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PRESENTACION

Este 1 de diciembre en la Plaza de la Constitucion de nuestra capital se lle-
vara a cabo un evento masivo para celebrar el tercer aniversario de la toma
de posesion como presidente de Lopez.

Lopez logréd algo que en una democracia moderna suena dificil, mas de 30
millones de votos a su favor, niveles de aprobacidn entre los mas elevados
del mundoy el control del Legislativo a través de su partido, Morena, y sus
aliados.

El éxito electoral de Lopez se puede resumir en su capacidad de comu-
nicarse con las masas, en una imagen de hombre humilde y honesto, en la
promesa de hacer todo diferente, transformar al pais y llevar a México a ser
un lugar seguro, justo y con bienestar.

Alcumplirse los tres afos desde el inicio de este gobierno ;hemos logrado
pacificar al pais, combatir la corrupcion, acabar con los derroches del presu-
puesto publico, abatir la desigualdad econdmicay social, generar bienestar
en la sociedad y garantizar un crecimiento econémico por encima del 6%?
Los datos oficiales dicen que no.

Los ultimos tres afios han sido los mas violentos de la historia de nues-
tro pais; la desigualdad, la pobreza, la inflacion y la depreciacion del peso
han llegado a niveles que no se veian en décadas; en tres afios la economia
nacional se ha contraido y el sector salud, como el sector educativo se en-
cuentran colapsados.

Alcumplirse la mitad de este mandato presidencial es evidente que la se-
rie de fracasos son responsabilidad de este gobiernoy no culpa del pasado.
Al sexenio le restan otros tres afios y este gobierno puede hacer los cambios
necesarios para retomar el rumbo y cumplir las promesas de campafa.

En el Observatorio Nacional Ciudadano (ONC) queremos contribuir aiden-
tificar las fallasy proponer soluciones especificas en materia de seguridad y
justicia. Con el estudio “Tres Afios Sin Gobernabilidad, Resultados, ni Rumbo
Fijo en Seguridad”, presentamos un analisis riguroso y objetivo de la supues-
ta estrategia en esta materia, las acciones y reformas planteadas por este
gobierno.

Entre los hallazgos encontramos cémo, hasta la fecha, carecemos de un
plan de accidn, indicadores de desempefio y resultado, mecanismos de eva-
luacidn y los recursos suficientes para cristalizar el combate a los delitos y
para permitir el acceso a la justicia a las victimas.
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Desde la publicacion del Programa Sectorial de Seguridad y Proteccion
Ciudadana (PSSPC), del Plan Nacional de Desarrollo (PND) y la ausencia de
la publicacién de los programas especificos que se debian desprender del
programa sectorial, es evidente que no hay claridad de objetivos generales,
metas ni consistencia en las acciones propuestas.

En el PSSPC se proponen politicas publicas diferentes a los que se pro-
ponen en el PNDy en este no se establece la busqueda de resultados, no se
plantean posibles soluciones a los problemas identificados, no se aclara el
beneficio concreto de las acciones propuestas ni que poblacidn resultara
beneficiada de todo ello.

Esta incapacidad de definir un rumbo explica por qué, con base en los
datos oficiales, podemos hablar de un fracaso en combatir los delitos.

La Estadistica oficial confirma que los afios mas violentos de nuestra his-
toriason 2019,2020y los primeros 10 meses de este 2021 respectivamente.
En los primeros 35 meses de este gobierno se han registrado mas de 103 mil
homicidios dolosos, un 15% mas de aquellos ocurridos en los 35 meses an-
teriores; un 68% mas que en el mismo periodo de la administracion de Pefia
y un 104% mas que los primeros 35 meses de la administracion de Calderén.

Misma situacion se observa si analizamos los feminicidios, la trata de per-
sona o el narcomenudeo, 2021, 2020 y 2019 son los peores afos en la ocu-
rrencia de estos delitos.

A este respecto, cabe recordar que el presidente ha declarado en reite-
radas ocasiones que es falso que el feminicidio se encuentre en maximos
historicos, que el motivo por el cual los registros oficiales marcan a esta ad-
ministracion como aquella en la que se dispard la violencia en contra de las
mujeres, es debido a que “ahora si se cuentan los feminicidios, ya que solo
hasta ahora se legisl6 en esta materia”,

Lamentablemente las declaraciones del presidente son falsas, la legisla-
cion que definié el tipo penal de feminicidio se promulgd en el sexenio de
Calderdny la estadistica en materia se hizo publica desde la administracion
de Peia.

En materia de seguridad la actual administracién arrancé con la supuesta
lucha contra el robo de hidrocarburo, un delito que en voz del presidente
ya no existe.

Sin embargo, los datos oficiales desmienten -de nuevo- el triunfalismo
presidencial: en los primeros tres aifos del actual gobierno el huachicoleo
creci6 un 163% respecto al mismo periodo de la administracion de Pefia'y
las pérdidas econdmicas acumuladas en los primeros tres afios del presi-
dente Lopez son 80% mas elevadas.

Inconsistencias en las politicas publicas y declaraciones falsas también
las encontramos en la politica de drogas y la estrategia de combate a la de-
lincuencia organizada.
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Si bien Lépez por afios insistié que el fuego no se apaga con fuego, que
la politica contra los carteles debia ser de abrazos y no de balazosy que en
México no se produce ni consume el fentanilo, la evidencia encontrada en
“Tres Afios Sin Gobernabilidad, Resultados, ni Rumbo Fijo en Seguridad”,
pone de manifiesto que no ha habido cambios sustanciales en las politicas
reactivas de seguridad respecto a Calderdn o Pefia y que en nuestro pais hay
cada vez mas fentanilo ya que, tan solo si analizamos los decomisos de esta
droga en estos ultimos tres afios, han aumentado en 1,306% comparado
con el mismo periodo del gobierno anterior.

Por lo que refiere al trafico y compraventa ilegal de armas; al nimero de
grupos delictivos que operan en el pais y su control territorial, la historia es
similar, las acciones emprendidas no muestran resultados y las declaracio-
nes no corresponden a la realidad.

Desde el inicio de esta administracion no ha disminuido el flujo ni el co-
mercio ilicito de armas; en tres afios han crecido los grupos de delincuencia
organizaday segun varias fuentes, por lo menos el 40% del territorio nacio-
nal es controlado por el crimen organizado.

En “Tres Afios Sin Gobernabilidad, Resultados, ni Rumbo Fijo en Seguri-
dad”, también se puede analizar qué reformas normativas e institucionales
se han llevado a cabo, con qué efectos; los resultados del combate a los
activos criminalesy al lavado de dinero; el desemperio de las fuerzas fede-
ralesy qué avances se han logrado en combatir otros delitos. Una autentica
recopilacion de errores y fracasos.

De cara al magno evento del Zécalo capitalino ;se justifica que el presi-
dente convoque a celebrar estos tres afios de su gobierno? Evidentemente
por lo que refiere al rumbo y resultados en materia de seguridad y justicia,
no. Tanto los datos oficiales como el analisis fino de las politicas, reformas
y acciones describen que a la mitad de este sexenio sobran los fracasos y
no hay nada qué celebrar.

Esdeseo que el estudio “Tres Afios Sin Gobernabilidad, Resultados, ni Rum-
bo Fijo en Seguridad”, sirva de corte de caja para el gobierno federal ayude
al Ejecutivo a entender que urge un viraje en esta materiay por ende retome
las recomendaciones que desde la sociedad civil le hacemos llegar.

Si Lopez y su administracion se cierran de nuevo a analisis objetivos y
desatienden sus mismos datos oficiales, dejaran como legado centenares de
miles de victimas de homicidio, instituciones mas débiles y una delincuencia
organizada mas fuerte respecto a lo que recibieron ese 1 de diciembre de
2018, que tanto insiste Lopez en celebrar.

Francisco Rivas

DIRECTOR GENERAL
@frarivasColL
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INTRODUCCION

En diversas ocasiones, pero sobre todo a partir de su Tercer Informe de
Gobierno (2020-2021), el Presidente de la Republica, Andrés Manuel Lépez
Obrador, ha reiterado que en el pais “hay gobernabilidad”. De acuerdo con
sus propias aseveraciones, la evidencia de que en México predominan las
condiciones de gobernabilidad radica en tres aspectos: a) “no se ha regis-
trado “desbordamiento social”; b) ausencia de “violencia politica”; y c) “se
atiende al pueblo”. Esta concepcidn de la gobernabilidad resultado de un
estiramiento conceptual. También es limitaday ajena el contexto democra-
tico, pero sobre todo es falaz. La evidencia la refuta facilmente.

Efectivamente, no ha habido ninglin “desbordamiento social”, lo que sea
que eso signifique. Sin embargo, el escenario actual indica mas bien un des-
bordamiento criminal. De acuerdo con el indice Global de Crimen Organi-
zado (Global Inititative, 2021), México ocupa el cuarto lugar entre los paises
con mayor presencia criminal y debilidad institucional, solamente detras
de la Republica Democrética del Congo, Colombia y Myanmar. Peor aln, si
se considera el indicador del tamarfio del mercado criminal, México se ubica
en la nada honrosa primera posicion. Esto se debe fundamentalmente a la
extension de los negociosilicitos asociados a la trata de personas, el trafico
de armas y diversos delitos ambientales.

Por otro lado, la ausencia de “violencia politica” es una flagrante mentira.
De acuerdo con datos del Séptimo Informe de Violencia Politica en México
(Etellekt, 2021) en el proceso electoral de este aio fueron asesinados 102
politicos y se registraron 339 amenazas en contra de aspirantes a distintos
cargos de eleccidn popular. Se traté de la segunda eleccion federal mas vio-
lenta de la historia, Gnicamente detras del proceso electoral de 2018. Final-
mente, la “atencion al pueblo” no logra traducirse en resultados tangibles
a pesar de la retérica anclada en apoyos sociales. El Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica Social ha presentado datos contundentes del au-
mento en la pobreza. Entre 2018 y 2020 la poblacién en situacion de pobreza
incrementd de 41.8% a 43.9%. Mientras que la que se encuentra en pobreza
extrema pasé de 7% a 8.5% (CONEVAL, 2021). En tres afios de gobierno la
“atencion al pueblo” se ha traducido en 5.9 millones mas de personas en
situacion de pobreza.
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No se puede exagerar la situacion al extremo de decir que México es un
Estado fallido. Alin no estamos en ese escenario, pero las condiciones de
gobernabilidad se han deteriorado en los Gltimos tres afios. Particularmente
si consideramos que “una sociedad es gobernable cuando no existe dema-
siada diferencia entre las necesidades (problemas) y las capacidades (so-
luciones)” (Lefévre, 2005, p. 195). Visto asi, las condiciones de gobernabi-
lidad en el pais, son cada vez mas precarias. Los problemas en materia de
seguridad publica, procuracién de justicia, derechos humanosy seguridad
nacional se han agravado en el dltimo trienio. Mientras que la alternativa
de solucidn a éstos y otros ambitos de la vida publica nacional se reducen
cada vez mas a la intervencion de las Fuerzas Armadas. La brecha entre ne-
cesidades sociales y capacidades institucionales se ha ampliado con esta
administracion federal.

De acuerdo con Munck, en materia de gobernabilidad democratica la re-
gion latinoamericana se enfrenta a cuatro “desafios colosales: corrupcion,
violencia, pobreza y desigualdad” (2003, p. 569). México no solo no es la ex-
cepcidn, sino que es un caso paradigmatico de cdmo estos retos estructu-
rales se recrudecen cuando predomina la retdrica sobre la politica publica
y el gobierno sucumbe a la tentacidn militarista en aras de incrementar la
gobernabilidad entendida meramente como la capacidad de imponer deci-
siones. Siguiendo el argumento de Munck los escenarios de cambio se deba-
ten entre “la antipolitica o la revalorizacion de la politica (2003, p. 578). En el
primer caso, “los magros resultados del modelo de desarrollo neoliberal...
abren la puerta a la manipulacién politica por parte de actores autoritarios
e incluso apuntan a la posibilidad de una ruptura de los regimenes demo-
craticos” (Munck, 2003, p. 579).

A la distancia, este escenario luce como profecia para México. A tres afios
de gobierno, la administracion federal se ha despojado de toda intencion
de aparentar el respeto al Estado de Derecho, de procurar condiciones de
gobernabilidad democratica. En materia de seguridad publica estas medi-
das potencian los efectos negativos. Por eso, en el ONC decidimos dedicar
una investigacion colectiva mas a observar sistematicamente el desempefio
gubernamental en asuntos de seguridad y justicia. En esta ocasion optamos
por emplear los lentes analiticos de la gobernabilidad, fundamentalmente
para someter a prueba los dichos desde el pulpito presidencia.

En este documento se relinen 5 capitulos que dan cuenta del fracaso gu-
bernamental en materia de gobernabilidad. En el primer capitulo se ofrece
un acercamiento conceptual en torno a la gobernabilidad. En el segundo,
se describen y analizan las principales fallas en los procesos de planeacién
sectorial y en las prioridades de la agenda legislativa del Ejecutivo Federal.
En el primero, se abordan temas que pueden ser de utilidad para entender
el fracaso en materia de gobernabilidad.
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En el tercer capitulo, se analizan politicas contra delitos o actividades
criminales especificas como robo de combustible, pirateria maritima, pro-
duccién y comercio ilegal de fentanilo, trafico de armas, flujos financieros
ilicitos y secuestro.

En el cuarto capitulo se abordan temas nodales relacionados con la fun-
cion policial y el aparato de justicia federal. Ahi se estudian las condicio-
nes de gobernabilidad desde aspectos clave como la regionalizacién del
fendmeno delictivo, la labor de la Guardia Nacional en materia migratoria,
la insuficiente innovacidn en las labores policiales y las deficiencias en la
procuracién e imparticion de justiciay en la atencion a victimas de delitos.

En el quinto y ultimo capitulo se indaga sobre el papel de politicas ad-
yacentes y complementarias en materia de seguridad y justicia que, bien
implementadas, podrian contribuir a mejorar las condiciones de goberna-
bilidad del pais. En concreto, se analiza el desempefio del gobierno federal
y de 6rganos constitucionalmente auténomos en el rubro de los derechos
humanos, acceso a la informacidn publica, transparencia y rendicion de
cuentas. Asi como la atencién de crimenes severos como la desaparicion
forzada,y a sectores tradicionalmente excluidos como la juventud mexicana
y la poblacion en situacion de pobreza.

En el ONC esperamos que este compendio de textos, resultado de miradas
expertas en las respectivas materias, sean de utilidad para las y los lectores
interesados en el bienestar de la republica. La correcta y pertinente aten-
cion alos problemas publicos es el mejor indicador de gobernabilidad. Para
que sea democratica debe procurar la construccion de consensos entre las
distintas fuerzas politicas y actores sociales. Todo ello, no sobra decirlo, en
estricto apego y respeto al Estado de Derecho. Como suele decir, con poca
congruencia, el actual Presidente de la RepUblica: “al margen de la ley nada;
por encima de la ley, nadie”.
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CAPIiTULO 1

ELEMENTOS
CONCEPTUALES DE
LA GOBERNABILIDAD

Hace tres afios entré en funciones una alternativa de gobierno, sostenida
por un amplio respaldo social y con una serie de objetivos de transforma-
cion radical en lamanera de gobernar. Los diferentes capitulos que contiene
este reporte, elaborado por el Observatorio Nacional Ciudadano, dan cuen-
ta de lamaneraen la que el gobierno federal ha incursionado en la solucién
de gravesy diversos problemas que aquejan al pais en materia de seguridad
y justicia. En cada uno de esos capitulos se ofrecera evidencia acerca de la
magnitud de los retos que ya existian al inicio de este gobierno y la serie de
medidas adoptadas al respecto.

En cada uno de esos capitulos se mostraran cuales han sido las priorida-
des seleccionadas por el gobierno, y cuales han sido sus métodos favoritos
para gobernar, asi como las consecuencias e implicaciones de esas inter-
venciones. Se vera que este gobierno ha sido incapaz de generar resultados
tangibles para mejorar las condiciones de seguridad y justicia en el pais. Con
ello ha debilitado la legitimidad inicial con la que inicié su desempefio, y ha
comprometido las condiciones de gobernabilidad en todo el pais.

La gobernabilidad es un concepto de amplio uso en el discurso politico y
en los medios de comunicacion, pero mas alla de su utilidad para adornar
los informes de gobierno o para llenar espacios en los partes informativos,
la gobernabilidad es un aspecto clave para asegurar la viabilidad de un sis-
tema politico y social.

En las siguientes paginas se ofrecera un acercamiento conceptual en
torno a la gobernabilidad, a fin de comprender la gravedad de un esce-
nario en el que las autoridades no quieren o no pueden cumplir con sus
responsabilidades.
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Gobernabilidad centrada en el gobierno

La gobernabilidad involucra una amplia gama de acercamientos, que incluye
nociones filoséficas, hasta aquellas con matices organizacionales y adminis-
trativos (Labra, p. 236), pero que de alguna manera aterrizan en dos visiones
centrales. Las que enfatizan la eficacia del gobierno para cumplir sus come-
tidos; y aquella que destaca la interaccidn entre la sociedad y el gobierno. A
continuacion, se presentan los rasgos centrales de ambas posiciones.

El concepto de gobernabilidad comienza a construirse en los afos 70,
cuando se abrié una discusion sobre los problemas de control gubernativo
en las democracias industrializadas, que dio lugar al Informe de la Comision
Trilateral sobre Gobernabilidad de las Democracias, elaborado por Michel
Crozier, Samuel Huntington y Joji Watanuki (1975). En ese informe la idea
central era que los problemas de ingobernabilidad, en las democracias de
paises altamente industrializados, provenia de la “sobrecarga” del Estado
de bienestar, ante demandas y presiones de diversos grupos sociales.

De esta suerte, la definicion mas elemental de gobernabilidad indica que
es la capacidad de gobernary, por consiguiente, en esta acepcion, el tono e
importancia estan asociados al gobierno. Asi, la gobernabilidad es la “pro-
piedad especifica de los gobiernos y de los actores sociopoliticos; aqui im-
portan la eficacia para llevar a cabo sus metas” (Rial, 1988, p. 11).

En el mismo sentido, la gobernabilidad es “una propiedad, cualidad o es-
tado de las relaciones de gobierno, definida como un equilibrio dinamico
entre las demandas articuladas por los actores sociales y la capacidad del
sistema de toma de decisiones para responderlas de manera colectivamen-
te aceptada (legitima) y eficaz” (Camou, 2020, p. 13).

Siguiendo a Camou (2000), los atributos centrales de la gobernabilidad
son eficacia, legitimidad y estabilidad. La eficacia, dice Camou, es un aspec-
to de la gobernabilidad que subraya la eficacia en la gestidn del gobierno.
En ese sentido, la gobernabilidad se entiende como una propiedad de los
sistemas politicos para alcanzar los objetivos del gobierno con el menor cos-
to posible. Respecto a la legitimidad, indica Camou que la conexion entre
legitimidad y el ejercicio del poder produce la reputacion del gobierno como
capaz de ofrecer soluciones de calidad de la accion gubernamental. Por ul-
timo, la estabilidad consiste en la capacidad de un régimen para adaptarse
institucionalmente a los cambios sociales.

Estos tres atributos configuran un significado de la gobernabilidad en la
que importa saber qué tan capaz es el gobierno para accionar soluciones
demandadas por la sociedad; sin embargo, se pierde de vista el papel de la
sociedad para hacer visibles esas demandas y para articular mecanismos
de interaccidn con el gobierno; de ahi la pertinencia de formular enfoques
de gobernabilidad sensibles a las relaciones entre gobierno y sociedad.
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Enfoque relacional de la gobernabilidad: la sociedad importa

La creciente pluralidad de la sociedad civil y su mayor capacidad de inci-
dencia en la esfera plblica forman parte del contexto en el que se ha flexi-
bilizado el significado de la gobernabilidad. Gradualmente se ha rebasado
laidea de que la gobernabilidad concierne inicamente de la capacidad del
gobierno para lograr objetivos socialmente Gtiles. Actualmente se destaca
que la gobernabilidad no depende Unicamente del gobierno, sino de la in-
teraccion que se da entre este y nuevos actores.

Asi, la gobernabilidad puede ser vista como un atributo de la relacion en-
tre sociedad y gobierno. Desde ese angulo, la gobernabilidad es la relacién
compleja entre gobiernoy sociedad. Dicha relacién se traduce en condicio-
nes de gobernabilidad, las cuales involucran, ciertamente, una serie de atri-
butos como la oportunidad, la efectividad, la aceptacion social, la eficiencia
y la coherencia de sus decisiones (Flisfisch, 1989).

La gobernabilidad entonces se muestra como un proceso dindmico en el
que se puede observar el flujo de interacciones entre las demandas sociales
para la provision de una serie de bienes y servicios publicos, y la manera
en la que los gobiernos logran, con diversos grados de eficacia, resolverlas.
En funcién de la capacidad de los gobiernos para cumplir eficazmente con
las demandas planteadas, la autoridad alcanza mayor legitimidad social
que, a su vez, ampliara sus margenes de maniobra para producir solucio-
nes eficaces. El escenario inverso, supone que la acumulacion de demandas
sociales insatisfechas frente a la incapacidad gubernamental erosiona la
legitimidad, y reduce la capacidad de intervencion del gobierno.

Gobernabilidad y democracia: gobernabilidad democratica

La gobernabilidad es un tema preocupacion en América Latina que coinci-
dié con las crisis de las economias desarrolladas, la emergencia de nuevos
movimientos sociales y el agotamiento de los Estados de Bienestar (Diaz
Moll, 2010). Frente a ese panorama histdrico, especialmente agudo desde
la década de los ochenta, la gobernabilidad ha sido uno de los principales
ejes de evaluacion de las democracias y del tipo de politicas publicas que
se desarrollan en su interior.

Se ha indicado que la gobernabilidad significa la eficacia del gobierno o
bien, la relacidn entre sociedad y gobierno inscrita en el proceso de hacer
politicas publicas. Ante un escenario de severos ajustes en la capacidad de
los gobiernos para proveer bienes y servicios publicos desde los afios 80,
la gobernabilidad es un atributo que permite observar el estado de salud
de los regimenes politicos.

En efecto, silos gobiernos son mas o menos eficaces para resolver proble-
mas publicos no significa que lo hagan a partir de controles democraticos.
Ello sugiere laimportancia de incorporar, en la discusion sobre la goberna-
bilidad, el tema de la democracia.
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De acuerdo con Labra “la gobernabilidad describe un proceso social y po-
litico, que incluye: leyes, instituciones y la cultura politica de la sociedad.
Se trata de una cuestion que admite grados, pero siempre dentro del Esta-
do de Derecho” (2010, p. 236). Esto significa que el quehacer del gobierno
y la manera en la que se propone cumplir con sus metas no es un asunto
de mera eficacia; importa de manera absolutamente radical si las acciones
gubernamentales se ajustan a marcos normativos precisos.

La gobernabilidad democratica —dice Diaz Moll- “no incumbe solo al go-
bierno o gobernante en turno, pues esto significaria adjudicarle unafalsa pa-
ternidad que no estaria a la altura de las necesidades y expectativas del pais”
(2000, p. 57). Por ello, aunque es dificil el equilibrio entre la gobernabilidad
y democracia es indispensable procurarlo: “pensar en la gobernabilidad al
margen de la democracia estimula el germen del autoritarismo en aras, en
el mejor de los casos, del gobierno eficiente, pero sin legitimidad ciudadana.
De la misma manera, postular la democracia sin considerar la gobernabilidad
puede derivar en situaciones de inestabilidad politica” (Camou, 2020, p. 23).

Ingobernabilidad: gravedad e importancia

Laincapacidad de los gobiernos para cumplir sus funcionesy la erosion de su
legitimidad son la base de los desequilibrios en la relacidn con la sociedad.
En el caso mexicano, ha sido claro que la democracia no ha bastado para
satisfacer una agenda insatisfecha de bienesy servicios publicos. A decir, de
Rogelio Hernandez, “siguen pendientes los beneficios sociales y econdémicos
que, en rigor no dependen de la competencia sino de las politicas que pue-
dan poner en marcha los gobierno” (Hernandez, 2014, p. 364).

Asi, la falta de resultados gubernamentales es la causa de la ingoberna-
bilidad, que expresa la virtual disolucién del vinculo entre un gobierno y
los miembros de una comunidad politica y designa “a todo aquello que es
incapaz de ser gobernado, es decir, que rebasa el cauce de las leyes e insti-
tuciones creadas para dirimir los conflictos en la sociedad” (Labra, p. 237).
Es decir, laingobernabilidad no es el caracter de una sociedad rebelde, sino
el tenor de un gobierno que produce con su ineficacia una serie de males-
tares sociales.

El balance general de esa situacion consiste en que “las demandas sobre
el gobierno democratico aumentan, mientras que la capacidad del gobierno
democratico se estanca” (Crozier et al, 1975). Y si la gobernabilidad expresa
la capacidad para ejercer el poder, esa capacidad es puesta en entredicho
de manera radical cuando se observan condiciones deterioradas de segu-
ridad y justicia.
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Inseguridad e ingobernabilidad

Las condiciones deterioradas de seguridad incrementan la sensacion de
temor en la poblacidn que atribuye al gobierno una falta de voluntad o de
capacidad para remediarlas. De acuerdo con Valdez (2000), el problema de
inseguridad se vincula con la gobernabilidad en al menos tres aspectos:
los altos indices de criminalidad evidencian la incapacidad del Estado para
resolver un problema publico prioritario; la ineficacia genera descrédito y
deslegitima la funcién publica; y la sociedad se torna mas renuente para
involucrarse en la solucién de los problemas publicos.

En tales escenarios, ante la falta la eficacia del gobierno, se dice que la
confianzay la legitimidad necesarias para sostener la legitimidad del go-
bierno, se pierden (Cumbert, 2009). Sin embargo, como afirma David Garay,
la seguridad no debe encenderse como el Gnico fusible del sistema politico
o de la accidn estatal, ya que, si bien esta es un factor fundamental para ge-
nerar confianzay legitimidad, no es el inico que incide en la conformacion
de las condiciones necesarias para generar gobernabilidad” (2015, p. 314).
Para este autor, ante la ineficacia del gobierno, debe restaurarse la gober-
nabilidad a partir de una mayor participacion ciudadana, proactiva porque
“cuando aparece una ciudadania activa y comprometida civicamente, se
siente responsable en el modo de hacer comunidad, y por consiguiente de-
mandara una politica comunitaria y multidimensional, que vaya mas alla
de los enfoques punitivo y excluyente” (Garay, 2015, p. 315).

El escenario que se observa en México es el de un gobierno que ha logrado
deteriorar su reputacidn inicial a partir de acciones erraticas e ineficaces en
areas especialmente sensibles como la seguridad y la justicia. Como se no-
tara en los diversos capitulos de este reporte, este gobierno se ha destacado
por hacer politicas publicas de manera unilateral y en ocasiones, pasando
por encima o incumpliendo las disposiciones legales. El resultado de ello
ha sido un creciente contexto de ingobernabilidad que no puede imputarse
a la sociedad, sino a la ineficacia del gobierno para gobernar.
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CAPITULO 2

PLANEACION Y
NORMATIVIDAD

2.1 ;HAY RUMBO? LA GOBERNABILIDAD Y LA PLANEACION SECTORIAL

Programa Sectorial de Seguridad y Proteccion Ciudadana 2020-2024
Uno de los aspectos que refleja la capacidad para gobernar como la forma
en que se instrumenta el gobierno se refiere a los procesos de planeacién
y ejecucion de las politicas publicas. La actual administracion se presento
como portadora de alternativas de solucién a problemas de larga data en
nuestro pais. Uno de esos problemas es lainseguridad y la violencia. En este
apartado se analiza el Programa Sectorial de Seguridad y Proteccion Ciu-
dadana 2020-2024. Este programa es uno de los programas derivados del
Plan Nacional de Desarrollo. La principal caracteristica de los programas
sectoriales radica en que comprenden el desempefio de un sector compues-
to por unidades responsables del sector central, drganos administrativos
desconcentradosy entidades sectorizadas con objetivos afines, bajo la res-
ponsabilidad de una dependencia coordinadora (CONEVAL, 2016).

De acuerdo con la Ley de Planeacion es responsabilidad del Ejecutivo
Federal la conduccidn de la planeacién nacional. La referida Ley establece
que con el inicio de cada periodo de gobierno deben establecer las bases de
planeacion que garanticen que las actividades de la Administracion Publica
Federal (APF) se orienten a lograr los objetivos prioritarios a través de plan-
teamiento de metas y el disefio de estrategias que deben tener asignados
recursos y unidades responsables de su instrumentacion.

El principal instrumento de la planeacion nacional es el Plan Nacional de
Desarrollo (PND) que presenta cada administracion federal en un plazo de 6
meses, a partir de la toma de posesion del presidente, para su publicacion.
Del PND se desprenden o derivan programas mas especificos, entre los que
se encuentran los programas sectoriales.

La importancia de los programas sectoriales radica en que son el medio
para alinear los programas presupuestarios y las acciones institucionales de
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las dependencias de la APF con la planeacidn nacional. Con esta alineacion
se busca asegurar que las politicas publicas que disefien e instrumenten
las dependencias atiendan a los problemas nacionales identificados en el
proceso de planeacion.

En este contexto, es relevante conocer cdmo se articula el Programa Sec-
torial de Seguridad y Proteccion Ciudadana 2020-2024 con la planeacion y,
sobre todo, cdmo ha avanzado en la consecucion de sus objetivos. El apar-
tado se organiza de la siguiente manera. Primero se analiza brevemente la
identificacion del problema o problemas que el programa busca atender,
los objetivos prioritarios que el programa plantea, asi como su orientacion a
resultados. En seguida, se examina la alineacion de los programasy acciones
del sector con los objetivos planteados. Finalmente, se evalla la instrumen-
tacion de la politica sectorial a través del seguimiento a los indicadores que
miden los avancesy desempefio en la consecucion de las metas planteadas.

Diagnostico del Programa
El Programa Sectorial de Seguridad y Proteccion Ciudadana 2020-2024 se
publicé en el Diario Oficial de la Federacion el 2 de julio de 2020. Este des-
fase entre el inicio de la administracion (1 de diciembre de 2018), la publi-
cacion del PND (12 de julio de 2019) y la publicacion del Programa sectorial
ha sido una caracteristica de las recientes administraciones federales.
Dentro de la estructura del programa sectorial se ubica la seccion denomi-
nada “Analisis del estado actual”, en la cual se espera que de manera breve
se identifique el problema o problemas que el programa sectorial buscara
atender. En el ideal, deberian identificarse claramente y de forma acotada
los problemas a atender, sus causas y efectos y las caracteristicas de las po-
blaciones (personas, grupos de personas, territorios, o regiones, etc.) que
presentan los problemas. Es importante también incluir informacion rela-
cionada con las tendencias historicas de los problemas y su situacién ac-
tual. Finalmente, se espera una breve revision de las politicas y programas
instrumentadas para resolver el problemay cudles han sido sus resultados.
Con base en lo anterior, la revision del apartado “Analisis del estado ac-
tual” nos muestra que se identifican los siguientes problemas:

|. Deterioro de las condiciones de seguridad publica en las
regiones del pais;

Il. deficiente reinsercidn social de las personas privadas de la
libertad;

Il. desvinculacidn de lainteligencia generada para la seguridad na-
cional con la seguridad publica;

IV. coordinacién ineficiente de politicas publicas de prevencion con
participacion ciudadana, con estados y regiones;

V. limitaday obsoleta infraestructura en materia de tecnologias de
la informacidon y comunicaciones en las instituciones de segu-
ridad, e insuficiencia de un marco legal y de instrumentos para
una politica de la Gestidn Integral de Riesgos (GIR).
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La primera observacidn para realizar es que no se identifica de manera
clara y acotada cada uno de los problemas identificados. No esta claro a
qué condiciones y a qué regiones se refiere el primer problema. Tampoco
se menciona a qué se le llama deficiente reinsercion social. Los siguientes
problemas identificados se relacionan mas con problemas de gestién o ad-
ministracion pablica. Es necesario corregir los problemas que enfrenta la ad-
ministracion publica federal en materia de seguridad publica y su atencidn
debe obedecer a alguna estrategia o programa. Sin embargo, en el programa
sectorial se esperaria la identificacion de problemas publicos que afectan
directamente a la ciudadania.

El apartado no presenta informacién ordenaday concisa relacionada con
las causasy efectos de los problemas identificados. Se sefiala, por ejemplo,
que “Es importante considerar que los niveles de violencia y delincuencia
no tienen su origen Unicamente en la falta de politicas de seguridad inte-
grales, también expresan las fallas del modelo econémico y social...” sin
embargo no se profundiza en las causas de los problemas identificados y
sobre las cuales el programa podria incidir. Lo anterior, limita la identifica-
cion de las poblaciones que son afectadas por el problemay que serian las
poblaciones objetivo de los programas.

Se entiende que este tipo de programas tienen espacio limitado para el
diagndstico de los problemas, pero llama la atencién el escaso uso de in-
formacion estadistica y de los abundantes estudios que se han realizado en
distintos ambitos para tratar los problemas de inseguridad y violencia que
afectan al pais en distinto grado en sus regiones. Las referencias a datos de
desarrollo social e incidencia delictiva se presentan por separado, sin evi-
denciar las relaciones que se suponen en este programa. Finalmente, hay
referencias a las politicas anteriores que han sido instrumentadas en México
para resolver los problemas y cuales han sido algunos de sus resultados.
Estas referencias en general sirven para contrastar las propuestas del pro-
grama, pero el nivel de analisis es muy general o agregado.

Enresumen, el diagndstico de este programa tiene muchas areas de opor-
tunidad, situacion que se ve agravada por el desfase con el PND, lo que prac-
ticamente limita la instrumentacion del programa a solo 2/3 0 4 afios de la
actual administracion federal.

Objetivos prioritarios del programa
El programa sectorial presenta cinco objetivos prioritarios:
1. Mejorar las condiciones de seguridad en las regiones del terri-
torio nacional para construir la paz.
2. Contribuir al fortalecimiento del disefio e implementacion de
politicas publicas en materia de prevencion de la violencia y el
delito en el territorio nacional.
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3. Impulsar la reinsercion social de las personas privadas de la li-
bertad en centros penitenciarios con enfoque de respeto a los
derechos humanos, inclusion y perspectiva de género, diferen-
ciada eintercultural.

4. Fortalecer las capacidades tecnoldgicas que permitan a las ins-
tituciones de seguridad de los tres 6rdenes de gobierno el inter-
cambio seguro de la informacidn en la generacion de inteligen-
cia, prevencion y persecucion del delito.

5. Fortalecer la Gestion Integral de Riesgos para construir un pais
sostenible, seguro y resiliente.

Los objetivos prioritarios se relacionan uno a uno con los problemas iden-
tificados en la seccidn previa. Las descripciones de estos objetivos no son
claras dado que se mezclan con elementos del diagndstico y ello hace que
se presenten tanto en la seccidn sobre el “Analisis del estado actual” como
en la propia dedicada a los objetivos prioritarios. En la atencidn de los pro-
blemas identificados por cada objetivo sigue sin quedar claro que causas
atiende el objetivo ni se explica por qué se selecciond la alternativa que
plantea el objetivo. Por ejemplo, el objetivo prioritario 1 tiene como elemen-
tos relevantes a la Guardia Nacional, el Nuevo Modelo Nacional de Policia
y Justicia Civicay el fortalecimiento de las policias estatales y municipales.
No se menciona que causa o causas del problema se atiende y el énfasis
se encuentra en la recuperacion del territorio de manos de la delincuen-
cia organizada, un aspecto que se considera mas un efecto que una causa
de la creciente inseguridad y violencia. En general, los temas identificados
como problemas a atender en el programa sectorial fueron transformados
a objetivos sin un tratamiento claro, que atienda las causas del problemay
proponga una teoria de cambio.

Elresto de los objetivos prioritarios, con excepcion del tercero (relaciona-
do con la reinsercién social) se concentran mas en problemas de gestion pu-
blica. La naturaleza del programa sectorial implica la coordinacion (a cargo
de la dependencia coordinadora) de las unidades responsables del sector
central, 6rganos administrativos desconcentrados y entidades sectorizadas
con objetivos afines. De ahi que se esperaria el planteamiento de objetivos
en los que la accidn conjunta de las entidades del sector atienda de la mejor
manera algln problema publico que escapa a la accién de solo una depen-
dencia. Por el contrario, los objetivos prioritarios del programa sectorial
estan enfocados en resolver problemas asociados al disefio e instrumenta-
cion de politicas y programas, asi como en la generacion y fortalecimiento
de capacidades; aspectos que son relevantes para atender problemas re-
lacionados con la inseguridad y violencia que afecta al pais pero que no se
pueden considerar como las principales causas de dichos problemas.

Enseguida, a cada objetivo prioritario se le asocian estrategias prioritarias
y acciones puntuales. El desglose de estas estrategias y acciones muestra la
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confusidn entre causas y efectos de los problemas identificados. En sintesis,
los objetivos prioritarios del Programa sectorial no establecen la bdsqueda
de resultados y, por ende, no plantean o describen posibles soluciones a
los problemas identificados. Mas alin, los objetivos prioritarios no indican
el beneficio concreto que buscan obtenery a la poblacion que resultara be-
neficiada. En los objetivos prioritarios prevalecen acciones de gestion.

Pertinencia de las metas e indicadores y seguimiento del avance del
programa

El Programa Sectorial de Seguridad y Proteccion Ciudadana 2020-2024
contiene cinco metas (metas para el bienestar) y 10 indicadores de tipo
parametro. De acuerdo con el sitio www.transparenciapresupuestaria.gob.
mx, a diferencia de las metas para el bienestar, los parametros no cuentan
con metas numéricas, y solo son herramientas de monitoreo de procesos,
gestion o cobertura cuya tendencia da cuenta del avance del objetivo co-
rrespondiente. El tabla 1 muestra estas metasy los respectivos indicadores.

Un aspecto para destacar es que el programa cuenta con metas e indi-
cadores para medir el avance de sus objetivos. Sin embargo, no basta con
que el programa cuente con estos elementos, se necesita que éstos posean
ciertos criterios o caracteristicas. Las metas e indicadores deben reflejar la
busqueda de resultados, esto es, medir el beneficio concreto que busca al-
canzar el objetivo. Adicionalmente deben ser claros, relevantes (reflejar la
importancia del logro del objetivo y proveer informacion sobre lo que se
busca medir) y monitoreables. También las metas deben ser alcanzables
sin que ello implique establecer una meta muy baja. Con estos elementos,
a continuacion, se realiza una valoracion de las metas del programa.

La meta para el bienestar 1.1 Tasa de incidencia delictiva plantea una re-
duccién de alrededor de 12.1% en el indicador tasa de incidencia delicti-
va. Esta meta no mide el beneficio concreto que se busca alcanzar con el
objetivo y aunque es relevante, es una meta cuyo alcance no implicara un
avance sustancial en mejorar las condiciones de seguridad para la mayor
parte de la poblacion. Basta sefialar que el nivel de la meta para 2024 (33,219)
esta incluso por arriba de la tasa de incidencia delictiva por cada cien mil
habitantes observada en 2011 (29,200). La meta se puede monitorear, de
hecho, el tabla muestra el valor del indicador actualizado a 2020, con la in-
formacion ya disponible. La meta establecida es tan baja, que ya se rebasé
en 2020y ello no ha implicado la resolucion de algln problema publico.

! En elsitio referido también se indican los programas presupuestarios y las unidades responsables asociadas a
cada meta e indicador. La ausencia de coordinacion y desfase entre la elaboracion de la planeacién nacional y
sectorial se muestra en la definicion de parametros como el 2 de la meta 2.1, ya que incluye al FORTASEG, fondo
eliminado para el ejercicio fiscal 2021.
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TABLA 1. Metas e indicadores del Programa Sectorial de Seguridad y Proteccién Ciudadana 2020-2024

. Linea base | Resultado | Resultado | Meta
(d Descripcion "
(Afo) 2019 2020 2024

Meta para . o 37,807
. 1.1 Tasa de incidencia delictiva 33,659 30,601 33,219
el bienestar (2018) ’ ’ ’
, 1.2 Porcentaje de regiones que cuentan con 56.0
Parametro 1 . ) & . q R 56.4 75.2 100
despliegue de la Guardia Nacional (2018)
, 1.3 Porcentaje de la poblacion que considera 0.0
Parametro 2 X J FN) ‘on qu . ! . 67.9 2.7 75
efectivo el desempefio de la Guardia Nacional (2018)

Meta para 2.1 Tasa de prevalencia delictiva por cada 100 28,269

24,849 23,520 28,200
el bienestar  mil habitantes. (2018) ’ ’ ’

2.2 Porcentaje de la poblacion de 18 afios y 20.5
Parametrol  mas que percibe inseguridad en su municipio o (2618) 70.5 70.3 64
demarcacion territorial.

2.3 Porcentaje de proyectos municipales

, concertados en el rubro de prevencion en 22.0
Parametro 2 . ND ND 32
FORTASEG que reportaron cumplimiento total (2018)
en los criterios minimos que define el subsidio.
3.1 Calificacién Nacional de los centros
Meta para penitenciarios federales de acuerdo con 7.48 N
. . P . . .. 7.53 7.57 7.69
el bienestar el Diagndstico Nacional de Supervision (2018)

Penitenciaria emitido por la CNDH.

3.2 Nimero de recomendaciones emitidas por la
Pardmetrol  Comisién Nacional de los Derechos Humanos a (2018) 0 5 1
la Autoridad Penitenciaria Federal anualmente.

3.3 Nimero de quejas emitidas por la Comision 129
Pardmetro2  Nacional de los Derechos Humanos a la 138 63 119
) SO . (2018)
Autoridad Penitenciaria Federal en el afo.

4.1 Porcentaje promedio de la actualizacion de
la capacidad tecnolégica de la Secretaria de (2018) 4 19 100
Seguridad y Proteccion Ciudadana.

Meta para
el bienestar

4.2 Porcentaje de minutos promedio de 65
Parametrol  disponibilidad de los registros nacionales de 98.5 89.5 94.86

L. 2018
Plataforma México. ( )
4.3 Promedio de los resultados de la evaluacion
, de las bases de datos criminalisticas y del 65
Parametro 2 67 69.6 75
personal del Sistema Nacional de Seguridad (2018)
Publica.
5.1 indice de Gobernabilidad y Politicas
Meta para P .. . 76
. Publicas (IGOPP) en Gestion Integral del Riesgo 75.8 76 80
el bienestar (2018)
(GIR).
5.2 Numero de cursos realizados en materia de 16
Parametrol  Gestion Integral de Riesgos GIR y Proteccion Civil (2018) 30 40 40
con respecto a los programados anualmente.
Parimetro 2 5.3 NUmero de Normas Oficiales Mexicanas 3 3 3 7
publicadas en materia de GIR. (2018)

Fuente: Elaboracién del ONC
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En cuanto a la meta para el bienestar 2.1 Tasa de prevalencia delictiva
por cada 100 mil habitantes, no se encontré una relacién clara o directa con
el objetivo prioritario 2. Contribuir al fortalecimiento del disefio e imple-
mentacion de politicas publicas en materia de prevencion de la violencia
y el delito en el territorio nacional. De esta forma, no se mide el beneficio
concreto o resultado que se busca. Esta meta ejemplifica el establecimiento
de un nivel muy bajo que se puede alcanzar sin que implique beneficios o
cambios sustanciales. La linea base del indicador tiene un valor de 28,269
y como meta para 2024 se plantea un nivel de 28,200 en la Tasa de preva-
lencia delictiva por cada cien mil habitantes (valor que de nueva cuenta se
encuentra por arriba de lo observado en 2011 cuando la tasa era de 24,317).
El dato del indicador para 2020 es de 23,520, un nivel muy por debajo de la
meta, lo cual no quiere decir que se haya avanzado en la atencion del pro-
blema, que como ya hemos sefialado implica mas una cuestion de gestion
que un problema publico.

Por lo que se refiere a la meta 3.1 Calificacion Nacional de los centros peni-
tenciarios federales de acuerdo con el Diagndstico Nacional de Supervision
Penitenciaria emitido por la CNDH, esta se relaciona con el tercer objetivo
prioritario. La meta esta concentrada solo en las condiciones en las que se
encuentran los centros penitenciarios en nuestro pais y como esto, influye
en el respeto, proteccidn, garantia, o en su caso, en la vulneracion de los de-
rechos humanos de las personas privadas de la libertad. Se entiende como
parte del objetivo de reinsercion social pero no abarca todos los beneficios
esperados del tercer objetivo prioritario. El valor del indicador para la meta
esalcanzable, pero de nueva cuenta se trata de una meta muy baja. La linea
base tiene un valor de 7.48 para 2018 y la meta para 2024 es de 7.69, lo que
implica un cambio de solo 2.8% en el periodo.

La meta para el bienestar 4.1 Porcentaje promedio de la actualizacion de
la capacidad tecnoldgica de la Secretaria de Seguridad y Proteccién Ciuda-
dana es claramente una meta que responde a un problema de gestiény no
a la generacién de un resultado o beneficio para la poblacién que padece
alglin problema publico. La actualizacion que plantea esta meta se relaciona
con el cuarto objetivo prioritario y refleja que es importante medir el porcen-
taje de avance en la actualizacion de la infraestructura tecnoldgica respecto
a la programacion del periodo 2020-2024 realizada por Guardia Nacional,
el Centro Nacional de Informacion del Secretariado Ejecutivo del Sistema
Nacional de Seguridad Publica, la Unidad de Informacion, Infraestructura
Informaticay Vinculacién Tecnoldgica de la SSPC, considerando cuatro ru-
bros: servicios de telecomunicacion, sistemas de informacion, infraestruc-
turade computoy equipamiento tecnoldgico. Estos aspectos son relevantes
para la atencion de problemas publicos relacionados con la inseguridad y
la violencia, pero en el diagndstico no se establece a la inadecuada aten-
cion de ellos como las principales causas de los problemas. En esta meta se
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plantea alcanzar 100% en 2024, lo que a su vez implica o reconoce que en
afios previos el porcentaje promedio de la actualizacidn de la infraestruc-
tura tecnoldgica fue insuficiente y no se hace referencia a algun resultado
o beneficio especifico. Hay que sefialar que se considera un error de disefio
establecer como valor de linea base cero.

Finalmente, la meta para el bienestar 5.1 indice de Gobernabilidad y Po-
liticas Publicas (IGOPP) en Gestion Integral del Riesgo (GIR) se relaciona di-
rectamente con el quinto objetivo prioritario. En el indicador de esta meta
no se puede identificar el resultado o beneficio esperado de fortalecer la
Gestion Integral de Riesgos para construir un pais sostenible, seguro y resi-
liente, esto es, el resultado no puede verse solamente como avanzar en el
valor de un indice. Aqui también hay una meta alcanzable, pero se encuentra
que la meta se establecié con un valor poco ambicioso, para 2018 la linea
base tiene un valor de 76 y para 2024 se plantea alcanzar 80, un cambio de
solo 5.3% en el periodo.

En resumen, las metas e indicadores del Programa Sectorial de Seguridad
y Proteccion Ciudadana 2020-2024, Programa sectorial derivado del Plan
Nacional de Desarrollo 2019-2024 presentan muchas areas de oportunidad.
Debe sefialarse que esto se relaciona con un deficiente diagndstico de los
problemas publicos que se pretende atender y que se refleja ademas en in-
adecuados o limitados objetivos prioritarios. En general se encontré que
las metas son alcanzables, pero porque implican avances poco ambiciosos,
lejanos a los discursos de la presente administracion federal.

En sintesis, la planeacion y ejecucion de las politicas publicas en materia
de seguridad en la actual administracion reflejan una deficiente capacidad
para gobernar.

2.2;:LA LEGISLACION COMO INSTRUMENTO DE GOBERNABILIDAD? ME-
JORLOS DECRETOS
En su discurso de toma de protesta el Presidente de la Republica, Andrés
Manuel Lépez Obrador, anuncid que iniciaba la cuarta transformacion poli-
tica de México, lo cual implicaba “un cambio de régimen politico”. En este
tenor anuncié una serie de reformas constitucionales y legales. Varias de
éstas, como la creacion de la Guardia Nacional, ya habian sido presentadas
meses antes. Daba la impresidn que se trataria de un gobierno reformista
que haria uso de la mayoria legislativa que legitimamente gané en las urnas.
De esta manera, la eleccion presidencial de 2018 represent6 el inicio de
la llamada “Cuarta Transformacion”, pero también el fin de los gobiernos
divididos en México. En la LXIV Legislatura del Congreso de la Unién, el Mo-
vimiento Regeneracion Nacional (MORENA) logré el 50.92% de las curules

2 El discurso integro se puede ver y escuchar en la siguiente liga: https://www.youtube.com/watch?v=InmcZE-
ZaJGU
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delaCamara de Diputadosy el 48.03% de los escafios del Senado. Aunado a
los puestos de representacion popular obtenidos por sus partidos politicos
aliados se acercaron a la mayoria calificada.

Esta situacion, desde la optica de la gobernabilidad, generé lecturas en-
contradas. Por un lado, el retorno a los tiempos de gobierno unificado alinea-
riaincentivosy esfuerzos para avanzar en una agenda de ajustes estructura-
les. Es decir, se facilitaria la gobernabilidad del pais. Esto es particularmente
plausible si se entiende la gobernabilidad en su acepcién mas simple, como
“el ejercicio del poder a través de la funcién gubernamental y al de la lucha
por la creacion, interpretacion y aplicacion de las leyes y reglas” (Montero,
2012, p. 11).

Por otro lado, el fin de los gobiernos divididos podria deteriorar las con-
diciones de gobernabilidad en el sentido mas amplio: el democratico. Vis-
to asi, “la gobernabilidad de un sistema democratico, depende, en primer
término, de la generacion de compromisos, de un constante acuerdo entre
las partes” (Cérdova, 2007, p. 80). En este sentido, un escenario altamente
probable era el regreso a algun tipo de presidencialismo, algo similar a lo
que ocurrid en el régimen pos revolucionario. El riesgo implicito era el uso
de la mayoria parlamentaria como aplanadora legislativa en detrimento de
la deliberacion publica y la construccion de consensos. En consecuencia la
erosion de la division de poderes.

Atres afos de gobierno, nos encontramos mas cerca del segundo escena-
rio. Los dos aspectos que no formaban parte de la ecuacidon y que han alte-
rado el prondstico son los siguientes: la pérdida de la mayoria en la eleccidn
intermedia de 2021y el poco interés del Ejecutivo Federal porimpulsar una
agenda legislativa mas alla de revertir algunas de las reformas estructura-
les de gobierno anteriores (educacion y energia). En materia de seguridad
el desdén por hacer uso de las facultades legislativas del Presidente de la
Republica es mas claro. Una situacion lamentable porque las iniciativas le-
gislativas son una poderosa herramienta para avanzar en una agenda de
fortalecimiento institucional y, en consecuencia, para mejorar las condicio-
nes de gobernabilidad del pais.

A continuacion se presenta un breve andlisis de las iniciativas presiden-
ciales en asuntos de seguridad publica y nacional. El objetivo es identificar
las prioridades y valorar en qué medida contribuyen a mejorar la goberna-
bilidad democratica del pais.

La agenda legislativa de la Cuarta Transformacion para la LXIV Legislatura
Lopez Obrador se ha caracterizado por ser un Presidente que ejerce sus facul-
tades legislativas de manera poco convencional: antes de tiempo, de manera
indirectay priorizando decretos e iniciativas que a todas luces son inconsti-
tucionales. A unos cuantos dias de haber transcurrido la jornada electoral y
antes de recibir siquiera su constancia de mayoria, Lépez Obrador anuncié
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cuales serian sus primeras acciones en materia legislativa. El 11 de julio de
2018 presentd ante los Diputados Federales y Senadores electos un docu-
mento con sus prioridades para la LXIV Legislatura del Congreso de la Unidn
(Sanchez, 2018). A saber:
1. Ley reglamentaria de salarios minimos
2. Reformas para el incremento de salarios minimos en zonas
fronterizas
3. Creacion de la Secretaria de Seguridad Publica
4. Reforma al articulo 108 de la CPUEM para que el Presidente de
la Republica pueda ser juzgado
5. Reforma para considerar delitos graves el fraude electoral,
el robo de combustible y la corrupcion
La ley deingresosy egresos de 2019
Reasignar el Estado Mayor Presidencial a la SEDENA
8. Dejar sin efecto los decretos presidenciales que levantaron la
veda de explotacidn de 300 cuencas de acuerdo con la Ley de
Aguas Nacionales
9. Revertir en su totalidad la reforma educativa
10.Reforma al articulo 3° de la CPEUM para establecer el derecho a
la educacion superior de manera publica y gratuita
11.Incluir la figura de revocacién de mandato y consulta popular
como mecanismos de participacion ciudadana
12.Diversas reformas para sentar la bases de la “austeridad
republicana”

Como se puede apreciar en este listado, las iniciativas de reforma en ma-
teria de seguridad publica y nacional son Gnicamente tres (puntos 3,5y 7).
La primera, corresponde con un cambio en la Ley Organica de la Adminis-
tracion Pablica para crear una secretaria para las labores de seguridad pu-
blica, tal como funcioné con los gobiernos emanados del PAN. La segunda,
es una reforma tipica del populismo penal anclada en la l6gica falaz de que
elincremento de las penas inhibe la comisidn de esos delitos. Mientras que
la tercera era un reajuste en la estructura organica de la Presidencia de la
Republicayla SEDENA, justificada por laidea de que el Titular del Ejecutivo
Federal no requeria proteccion especial para su seguridad.

Hacia noviembre de ese mismo afio anuncid la que seria la reforma mas
sustantivay polémica en materia de seguridad: la creacion de la Guardia Na-
cional. Evidentemente, por los tiempos, muchas de estas reformas fueron
presentadas por el grupo parlamentario de MORENA que entr6 en funcio-
nes el 1 de septiembre de 2018. Sin embargo, son Utiles de observar por-
que indican las prioridades del entonces Presidente Electo. A continuacion
analizaremos las iniciativas del Ejecutivo Federal enviadas al Congreso de
la Unidn en las dos Legislaturas que han operado durante los casi tres afios
de gobierno.

No
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Las iniciativas presidenciales durante la LXIV y LXV Legislaturas

Desde el 1° de diciembre de 2018 el Presidente Lopez Obrador ha enviado
41 iniciativas de reforma al Congreso de la Unidn. De éstas, el 85% fueron
aprobadas y publicadas en el Diario Oficial de la Federacion (DOF), el 7%
se encuentran pendientes en comisiones, el 5% con dictamen y solamente
una se encuentra en estatus de atendida.

Como se puede apreciar en la grafica 1, se nota el efecto de la mayoria
parlamentaria. La tasa de aprobacion es bastante elevada y el rechazo es
practicamente nulo. Ahora bien, si se compara el ejercicio de las facultades
legislativas del Ejecutivo Federal con sus predecesores, se puede observar
la grafica 2.

El Presidente Lopez Obrador ha enviado al Congreso la mitad de las inicia-
tivas que Pefia Nieto y Calderdn Hinojosa. Aun sin mayoria legislativa los ti-
tulares del Ejecutivo Federal en las administraciones 2006-2012 y 2012-2018
hicieron mayores esfuerzos porimpulsar una agenda legislativa orientada al
fortalecimiento institucional o por la aprobacién de las llamadas “reformas
estructurales”. Como ya vimos en la seccidn previa, gran parte del interés de
Lopez Obrador se ha centrado en abrogar o revocar varias de las reformas
aprobadas en sexenios anteriores en contextos de gobiernos divididos.

Claramente el actual Presidente de la Republica ha usado con menor
frecuencia sus facultades legislativas. Entonces, es pertinente observar de
qué manera lo ha hecho, cuales son las prioridades de cambio en el marco
normativo en materia de seguridad. En la tabla 2 se resumen las iniciativas
presentadas y aprobadas en materia de seguridad publica y nacional.

GRAFICA 1. Iniciativas presentadas por el Ejecutivo Federal (01/12/2018-23/11/2021)

1,3%

m Aprobadasy publicadas en el DOF

m Pendientes en comisiones

m Con dictamen

35, 85% m Atendidas

Fuente: Elaboracion del ONC con informacion del Sistema de Informacion Legislativa (SIL, 2021)
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GRAFICA 2. Iniciativas presentadas por el Ejecutivo Federal (tres primeros afios de gobierno)
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Fuente: Elaboracion del ONC con informacion del Sistema de Informacion Legislativa (SIL, 2021)

TABLA 2. Iniciativas presentadas por el Ejecutivo Federal, aprobadas y publicadas en el
DOF (01/12/2018-23/11/2021)

No.

Denominacidén del asunto

Que reforma diversas disposiciones de la Ley de
Ascensos y Recompensas del Ejército y Fuerza Aérea
Mexicanos.

Que expide la Ley de Amnistia

Que reforma diversas disposiciones de la Ley de
Educacién Militar del Ejército y Fuerza Aérea Mexicanos

Que adiciona diversas disposiciones de la Ley de
Seguridad Nacional

Que reforma diversas disposiciones de la Ley Organica
de la Administracion Piblica Federal

Que expide la Ley Organica de la Armada de México

Fecha de pre-
sentacion

05/06/19

18/09/19

08/07/20

09/12/20

23/02/21

13/07/21

Fecha de
publicacién
en el DOF
15/04/20
22/04/20
22/11/21
18/12/20
20/10/21

14/10/21

Fuente: Elaboracion del ONC con informacion del Sistema de Informacion Legislativa (SIL, 2021)



Como se puede observar, Gnicamente el 14.6% de las 41 iniciativas en-
viadas corresponden a asuntos en materia de seguridad publica o nacional.
Atodas luces la legislacion en este tipo de menesteres no es una prioridad
presidencial. La reforma mas importante en asuntos de seguridad consisti
en la expedicion de la Ley de la Guardia Nacional, la cual no fue enviada
directamente por el Ejecutivo Federal, sino por Senadores de varios grupos
parlamentarios. En cualquier caso, se trata de unainiciativa que hasido ino-
perante, pues desde elinicio se ha eludido el precepto que establece que se
trata de una corporacion civil.

Veamos ahora donde estan las prioridades de las iniciativas presiden-
ciales. Cuatro de estos asuntos corresponden directamente a aspectos de
organizacion interna de las Fuerzas Armadas. La iniciativa enviada el 5 de
junio de 2019 tenia por objeto flexibilizar los requisitos para la promociony
ascenso de tenientes, capitanes, mayores y coroneles del Ejército y Fuerza
Aérea Mexicanos. Ello implicé “eliminar como requisito para participar en
los concursos de seleccidn para ascensos la obligacion de prestar como mi-
nimo dos o tres anos de servicios como tiempo de antigliedad en el grado
en las unidades castrenses” (SIL, 2021). También requirié considerar como
antiguedad el tiempo empleado en operaciones de paz de la ONU.

La iniciativa enviada el 8 de julio de 2020 planted la necesidad de recono-
cer la existencia y funcionamiento de centros de estudios en el marco del
sistema educativo militar, particularmente el Instituto Mexicano de Estudios
Estratégicos en Seguridad y Defensa Nacionales. Mientras que la iniciativa
enviada el 23 de febrero de 2021 tenia como propdsito hacer ajustes a la
denominaciény funciones de la ahora Secretaria de Infraestructura, Comu-
nicacionesy Transportes, pero también formalizar la transferencia de las ca-
pitanias de puerto a la Secretaria de Marina (SEMAR) y definir la cooperacion
entre ambas dependencias federales. Finalmente, la iniciativa enviada el 13
dejulio de 2021 tenia como propdsito expedir una nueva ley para actualizar
el organigramay funciones de la Armada de México®.

3 “Entre lo propuesto destaca: 1) incluir en la mision de la Armada de México la proteccién de la soberania de la
Nacidny el mantenimiento del estado de derecho en las zonas marinas mexicanas; 2) garantizar lainclusiony la
defensa de los derechos humanos de todas las areas, bienes y personas que integran a la Armada de México; 3)
incluir como parte de las atribuciones de la Armada de México apoyar a la Secretaria de Marina en sus funciones
de Autoridad Maritima Nacional, en materia de seguridad y proteccién maritima y portuaria, asi como en las
acciones para el control del trafico maritimo en las vias generales de comunicacidn por agua; 3) actualizar la
denominacién del Sistema Educativo Naval; 4) redefinir lo que se considera como recursos humanos, materiales
y financierosy adicionar los recursos animales; 5) especificar la autoridad que ejerce cada uno de los niveles de
mando; 6) garantizar laigualdad de derechos, responsabilidades y oportunidades de las mujeres y los hombres
pertenecientes a la Armada de México; 7) precisar las facultades especificas con las que cuentan el Mando Supre-
mo y el Alto Mando; 8) realizar precisiones respecto a las suplencias del Alto Mando, de los Mandos Superiores
en Jefe y de los Mandos Superiores, con el fin de dar mayor flexibilidad en su aplicacidn y con ello dar mayor
certeza juridica en la continuidad del ejercicio de las atribuciones de las distintas autoridades de la Armada de
México; 9) regular la integracion de las Fuerzas Navales, de las fuerzas de tarea, de las Regiones Navales, del
Cuartel General del Alto Mando, de las Zonas Navales y de los Sectores Navales; 10) adecuar la definicién de
unidades operativas; 11) incluir la definicion de los conceptos de Flotilla Naval y Escuadrilla empleados en la
organizacion operativa del Estado Mayor General de la Armada de México; 12) contemplar como unidades de
Armada de México a las Estaciones Navales de Blsqueda, Rescate y Vigilancia Maritima, a las Bases Aeronavales,
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Como es claro, ninguna de estas iniciativas apunta hacia un cambio de
paradigma en materia de seguridad, tal como se prometi6 en campaiiay se
ha reiterado desde el inicio de la administracion federal. Se trata mas bien
de laatencion de las demandas de los altos mandos de las Fuerzas Armadas
para ajustar ligeramente la estructura organica a las nuevas encomiendas
en materia de seguridad, pero también de otras areas de la administracion
publica. Son cambios aislados mas que una reforma integral con fines de
modernizacion de las instituciones castrenses.

La iniciativa que si permitia pensar en algo cercano a una politica de se-
guridad ciudadana es la enviada el 18 de agosto de 2019 y aprobada el 22
de abril de 2020. La Ley de Amnistia se anuncié como un instrumento de
reparacion del dafoy de descongestionamiento de las carceles. Sin embar-
go, de acuerdo con un Informe de la Unidad de Defensa Penal del Instituto
Federal de Defensoria Plblica (IFPD) solamente ha procedido la liberacidn
deinternos en 39 casos (Chavez, 2021). De hecho, con el simple y tradicional
mecanismo de liberacion anticipada se pone en libertad a un promedio de
1,500 personas al afio (Chavez, 2021).

Finalmente, la iniciativa para reformar la Ley de Seguridad Nacional* en-
viada el 9 de diciembre de 2020 tuvo como propésito modificar los términos

a los Escuadrones Aeronavales, a las Unidades Operativas Aeronavales, a las Brigadas Anfibias de Infanteria
de Marina, a las Brigadas de Infanteria de Marina, a los Batallones de Infanteria de Marina, a las Compafiias de
Infanteria de Marina, a la Unidad de Operaciones Especiales de la Armada de México a la Unidad de Policia Naval
y alas Unidades Navales de Proteccién Portuaria; 13) reducir el tiempo a 4 afios para el pase de la milicia auxiliar
alamilicia permanente; 14) determinar que los grados de la escala jerarquica de la Armada de México son de uso
exclusivo; 15) eliminar las categorias correspondientes al Primer Contramaestre, Primer Condestable, Segundo
Contramaestres, Segundo Condestable, Tercer Contramaestre, Tercer Condestable, Cabo de Cafién, de Hornos
y Fogonero, con el fin de que todo el personal de la jerarquia de primer maestre y sus equivalentes queden
integrados y tengan las mismas oportunidades escalafonarias; y, 16) actualizar las disposiciones relativas a la
situacion del personal y las licencias que se pueden conceder” (SIL, 2021).

“Entre lo propuesto destaca: 1) definir a los agentes extranjeros como funcionarios que en sus paises de ori-
gen ejercen funciones policiales, de inspeccion o de supervision de las leyes; 2) sefialar que en el marco de la
cooperacién internacional, las embajadas y misiones extranjeras acreditadas en el pais deberan informar por
conducto de la SRE los hechos de que tengan conocimiento en el desempefio de las funciones derivadas de los
convenios y programas de cooperacion bilateral suscritos por el Estado mexicano en materia de seguridad,; 3)
observar el principio de reciprocidad entre estados soberanos; 4) establecer que, los agentes extranjeros podran
ser autorizados para internarse temporalmente en territorio nacional para el intercambio de informacion, en el
marco de los convenios y programas de cooperacion bilateral suscritos por el Estado mexicano; 5) precisar que
la SRE, previo acuerdo con la SSPC, la Sedena y la Semar, resolvera sobre la acreditacion y la circunscripcion
territorial del agente extranjero de que se trate; 6) disponer que los servidores publicos deberan entregar a la
SRE y a la SSPC, dentro de los tres dias siguientes de la celebracion de cualquier reunién, intercambio de in-
formacidn, llamadas telefénicas o comunicaciones que sostengan con los agentes extranjeros, un informe por
escrito; 7) limitar la actuacion de los agentes extranjeros Gnicamente al desarrollo de las actividades de enlace
para el intercambio de informacion con autoridades mexicanas en términos de los dispuesto en la acreditacion
que se hubiese expedido a su favor; 8) prohibir a estos agentes ejercer facultades reservadas a las autoridades
mexicanas, aplicar o ejecutar las leyes extranjeras en territorio nacional; 9) obligar a los agentes extranjeros de
poner en conocimiento de las autoridades mexicanas la informacién de que se alleguen en el ejercicio de sus
funciones; 10) prohibir la introduccion de terceras personas para realizar detenciones, o acciones tendientes a
la privacion de la libertad, a allanar la propiedad privada; 11) subrayar que los agentes extranjeros no tendran
ninguna inmunidad en caso de incurrir en la comisién de delitos o infracciones o por infringir las disposiciones
normativas que prohiben a los extranjeros el ejercicio de funciones reservadas a las autoridades mexicanas; 12)
establecer un Grupo de Alto Nivel de Seguridad, como 6rgano auxiliar del Consejo de Seguridad Nacional, para
la atencidn y gestion de los convenios, programas y temas estratégicos de cooperacion; y, 13) crear un Grupo
de Coordinacién Operativa, como 6rgano auxiliar del Consejo de Seguridad Nacional, encargado de coordinar
y supervisar la ejecucion de los convenios” (SIL, 2021).

IS
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de cooperacion bilateral y multilateral con gobiernos extranjeros en materia
de seguridad nacional. Sin embargo, la reforma se centré mas en limitar la
operacion de los agentes de otros paises en territorio nacional que en forta-
lecer o mejorar los canales de comunicacion e intercambio de informacion.

La oportunidad perdida: el desperdicio de las mayorias parlamentarias
y la preferencia por los decretos

Las LXV Legislatura del Congreso de la Unidn inici6 labores con el anuncio
del Presidente de la Republica de que enviaria una iniciativa para la incorpo-
racion de la Guardia Nacional como Fuerza Armada adscrita a la Secretaria
de la Defensa Nacional (SEDENA). Se trata de una reforma para formalizar lo
que ya sucedia de facto y que generaba malestar en los mandos del Ejército
mexicano. Para revertir lo aprobado en 2019 se requiere una nueva reforma
constitucional que en la actual legislatura se percibe un tanto mas compli-
cada que alinicio de la administracion, fundamentalmente por dos motivos.
En primer lugar, porque MORENA ya no cuenta con la mayoria. Actualmente
posee 202 curules que representan el 40.4% de la Camara baja. En segundo
lugar, porque la reforma tiene como propdsito consolidar la militarizacion
de la seguridad. Esta situacidn eleva el costo politico para los partidos de
oposicion.

En materia de seguridad nacional los ajustes de mayor calado se acaban
de anunciar. En primer lugar, paraddjicamente, el principal cambio impulsa-
do por el Presidente Lopez Obrador no radica en una iniciativa de reforma.
Se trata del “Acuerdo por el que se instruye a las dependencias y entidades
de la Administracion Publica Federal las acciones que se indican, en relacion
con los proyectos y obras del Gobierno de México considerados de interés
publico y seguridad nacional, asi como prioritarios y estratégicos para el de-
sarrollo nacional™. De esta manera se busca evitar amparos, trabas adminis-
trativas que estaban retrasando varias obras de infraestructura del gobierno.
En la practica, se trata de un franco mecanismo para evitar cumplir con la
normatividad vigente. Lo cual es una muestra mas del desprecio presidencial
por aspectos elementales del Estado de Derecho que deberia predominar en
cualquier democracia. Si efectivamente, el interés legitimo fuera simplificar
tramites, ; Por qué no enviar al congreso una reforma estructural de mejora
regulatoria? Contaria con los votos suficientes para pasarla sin problema.
Sin embargo, ;por qué legislar si se puede decretar? Como muchas otras de
las decisiones del Ejecutivo Federal, la Gltima palabra la tendra la Suprema
Corte de Justicia de la Nacidn ante las acciones de inconstitucionalidad y
amparos que se avecinan.

5 ElAcuerdo fue publicado en el DOF el 22 de noviembre de 2021. El texto integro se puede consultar en: https://
www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5635985&fecha=22/11/2021
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En segundo lugar, el 19 de noviembre de 2021 el Presidente Lopez Obra-
dor envid al Senado de la Republica la “iniciativa con proyecto de decreto
por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la Ley Organica
del Ejércitoy Fuerza Aérea Mexicanos”®. De esta manera se pretende crear el
Estado Mayor Conjunto de la Defensa Nacional y la figura de Comandante
del Ejército. Llama particularmente la atencidn esta iniciativa porque el 13
de agosto de 2021, durante la “Ceremonia de revista de entrada de la Co-
mandancia del Ejército Mexicano”, el Presidente sostuvo lo siguiente:

“Estamos atestiguando un acto importante, el de la creacion de
la comandancia del Ejército Mexicano. Ahora con la reforma ad-
ministrativa se tiene al secretario de la Defensa como responsa-
ble de todas las Fuerzas Armadas de México, se cuenta también
con el Estado Mayor, que va a ser posteriormente Estado Mayor
Conjunto. Se mantiene la comandancia de la Fuerza Aérea™".

Esta es una muestra mas del estilo de hacer uso de las facultades legis-
lativas del Presidente Lopez Obrador. Primero nombré como Comandante
del Ejército al General Eufemio Ibarra Flores y anuncié que en breve habra
un Estado Mayor Conjunto. Un mes después envia la iniciativa al Senado
en pleno desprecio a las formas, la institucionalidad y legalidad que deben
prevalecer en cualquier democracia.

El Titular del Ejecutivo Federal ha presentado 41 iniciativas ante el Con-
greso de la Unidn en tres afios. Son escasas las que estan relacionadas con
asuntos de seguridad. Laincipiente agenda legislativa de la 4T no se orienta
al fortalecimiento de las instituciones, sino a dotar de mayor respaldo la
labor de la SEDENAy SEMAR en las diversas encomiendas que han recibido
desde Presidencia de la Republica. Alin en este caso, se han quedado cortas
para dotar de certeza juridica las nuevas funciones del Ejército y la Marina.
La evidencia indica que las facultades legislativas del Poder Ejecutivo en la
actual administracion federal no son vistas como un instrumento de gober-
nabilidad. Preocupa el caracter inconstitucional de muchas de las reformas
propuestasy el hecho de priorizar decretos y acuerdos sobre la labor legis-
lativa. La gobernabilidad democratica esta en vilo debido a la actuacion al
margen del Estado de Derecho.

¢ Eltexto integro se puede consultar en: https://www.senado.gob.mx/64/gaceta_del_senado/documento/122250

7 La version estenografica del discurso durante la ceremonia se puede consultar en: https://lopezobrador.org.
mx/2021/08/13/version-estenografica-ceremonia-de-revista-de-entrada-de-la-comandancia-del-ejercito-mexi-
cano-en-campo-marte/
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CAPIiTULO 3

POLITICAS
CONTRA DELITOS
O ACTIVIDADES
CRIMINALES
ESPECIFICAS

3.1 UN GOBIERNO QUE CAUSA INGOBERNABILIDAD: EL HUACHICOLEO
Cualquier gobierno de origen democratico esta obligado a procurar con-
diciones de bienestar para la poblacion con arreglo a los marcos legales
disponibles. En el hipotético caso de que el gobierno actute por encima o
lateralmente respecto al contenido de las leyes se produce arbitrariedad y
en el desorden de una sociedad. Un gobierno que gobierna sin limitaciones
legales es un gobierno que causa ingobernabilidad.

Este planteamiento conceptual sirve para enmarcar el presente capitulo
en el que se presentaran algunos rasgos acerca de la manera en la que el
actual gobierno cumple la funcion de gobernar cuando tiene ante si el de-
safio de la extraccion y comercializacion ilegales de hidrocarburos.

Este capitulo contiene informacién puntual acerca de la magnitud que
tenia este problema cuando entré en funciones el actual gobierno y se de-
tallaran los elementos centrales de las politicas publicas que se han imple-
mentado en los Gltimos tres afios para enfrentarlo, asi como las consecuen-
cias negativas que ha generado esa clase de intervencidon gubernamental.

Si bien cualquier politica publica es y debe ser susceptible de una eva-
luacidn, en el caso concreto del estilo especifico con el que la actual ad-
ministracion ha intervenido en el tema del huachicol revela efectos nulos
para inhibirlo. Ademas, el gobierno ha dafiado su capacidad para gobernar,
produciendo ingobernabilidad.
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Dicho de manera abreviada, el huachicol ya era un problema de interés
publico antes de este gobierno, pero la manera torpe de enfrentarlo por parte
de las actuales autoridades ha generado crisis en su propia capacidad para
gobernary, en ese sentido, se ha producido unaingobernabilidad cuyas mani-
festaciones pasan por el quebranto sistematico de la ley y la pérdida de vidas
como seilustrara en el caso de la explosion ocurrida en Tlahuelilpan, Hidalgo.

A lo largo de este capitulo se argumentara, siguiendo a Schmidt (2005,
p. 19) que “los problemas de gobernabilidad deben ser enfrentados por el
gobierno y no significan que la sociedad sea mas o menos gobernable”. En
funcidn de esta premisa, se ofrecera evidencia acerca del caracter erraticoy
contraproducente de las politicas contra el huachicoleo y de su inocultable
nexo con la ingobernabilidad generada a partir de ellas.

Antecedentes inmediatos sobre la magnitud de este problema

La extraccion y ventailegal de hidrocarburos es un problema registrado con
claridad, desde hace al menos 20 afios en México, pero que comenzd a ha-
cerse mas notorio en la Gltima década (Peschard et al., 2021) y alcanzé los
mas altos niveles de gravedad en el Gltimo afio de la administracion del pre-
sidente Pefia Nieto.

La grafica 3 muestra que durante toda la administracién 2013-2018 el nu-
mero de tomas clandestinas para la extraccion de hidrocarburos se fue in-
crementando, hasta alcanzar un pico histérico de casi 15 mil casos durante
2018, que representaron una pérdida, también maxima de mas de 2 mil
millones de pesos, segiin estimaciones de Petréleos Mexicanos (Pemex).

GRAFICA 3. Niimero de tomas clandestinas y pérdidas (en millones de pesos) por afio.
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Las anteriores cifras revelan que en 2018 hubo un salto drastico en la mag-
nitud de este problema respecto a los afios previos, mismo que fue recono-
cido por los funcionarios salientes durante el periodo de transicién guber-
namental al cierre de aquel afio.

Poco antes del relevo en el gobierno federal, Pemex redacté un informe
operativo o libro blanco que contenia un balance sobre la magnitud de este
problema, al que ubicaba como un desafio para la seguridad nacionaly en
el que se entendia a Pemex como victima de toda una serie de actividades
englobados en la denominacién de “Mercado Ilicito de Hidrocarburos, Pe-
troliferos y Petroquimicos (MIHPP)” (Pemex, 2018, p. 4).

En ese documento que sirvié para informar al gobierno entrante sobre
los retos especificos en la materia se hacia mencion de la proliferacion de
practicas ilegales relacionadas con la sustraccion ilicita de hidrocarburos,
mediante la instalacion de tomas clandestinasy el robo de activos en la in-
fraestructura de Pemex a lo largo de una red de 68 mil kildbmetros de ductos
(Pemex, 2018, p. 13).

La administracion saliente presumia haber realizado una serie de medidas
tendientes a reducir este fendmeno y concentradas en un plan que incluia
cuatro acciones principales que, como se observa en la tabla 3 tenian un al-
cance bastante limitado.

TABLA 3. Principales acciones contra el robo de hidrocarburos, emprendidas por Pemex
en la administracién 2012-2018

Acciones para combatir el Mercado

Ilicito de Hidrocarburos, Petroliferos Observables
y Petroquimicos

Instalacién de un nimero telefénico para la captacidn
1. Reforzamiento organizacional y de denuncias y la capacitacion al personal encargado
del capital humano de la inspeccidn fisica de ductos y del cierre de
valvulas siniestradas.

Renovacién de uniformes, armas y vehiculos, asi como
2. Mejoramiento del equipamiento el uso de un software para la deteccién remota de
fugas.

Creacidn, en 2016, de la Ley Federal para Prevenir

y Sancionar los Delitos Cometidos en Materia de
Hidrocarburos y modificaciones al Cédigo Penal para
hacer mas especificos los tipos penales relacionados
con el robo de hidrocarburos.

3. Impulso para el mejoramiento
del andamiaje juridico.

Convenios de colaboracion de Pemex con las
secretarias de la Defensa Nacional, Marina y con
la hoy extinta Comision Nacional de Seguridad

4. Coordinacion interinstitucional. para coordinar acciones de vigilancia y atencion a
denuncias.
Acceso a Pemex de algunos médulos de informacion
en Plataforma México.

Fuente: Elaboracién del ONC con informacién de Pemex.
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Como se observa, los resultados de las acciones emprendidas por el go-
bierno entre 2012 y 2018 fueron extraordinariamente modestos e incluian
“el despido de 40 trabajadoresy la clausura de 70 estaciones de servicio en
diversas entidades que no comprobaron la procedencia licita de los com-
bustibles que comercializaban, lo que permitié recuperar en 2017 casi 15
millones de litros de hidrocarburos que fueron sustraidos ilegalmente” (Pe-
mex, 2018, p. 72).

En términos de eficacia juridica, en el mencionado libro blanco, Pemex
presumio que en el afio 2018 habia presentado 9,394 denuncias relaciona-
das con el robo de combustible, pero también admitia que respecto a ese
total de denuncias, solo se habia producido la detencion de 1,600 personas,
la judicializacidén de 1,024 y la imposicion de prision preventiva para 189
acusados (Pemex, 2018, p. 73).

Estas cifras de inefectividad para hacer cumplir la ley revelan un serio pro-
blema de gobernabilidad y un mayusculo desafio para el presidente que
habria de entrar en funciones a finales de 2018, pero que, como se vera en
la siguiente seccidn, ha hecho poco para revertir ese panorama.

Tres afos de ingobernabilidad frente al huachicoleo

Uno de los rasgos caracteristicos del gobierno que entré en funciones en 2018
fue enviar el mensaje de que se habia terminado la corrupcion en el pais con
la llegada de un gobierno progresista, cercano a las necesidades del puebloy
dispuesto a emprender una “cuarta transformacion” en la historia nacional.

En el rubro del alarmante problema del robo de hidrocarburos construyé
una narrativa que oficializé el término “huachicoleo”, ampliamente usado
en la jerga popular y definid una serie de acciones inmediatas para reme-
diarloy la principal de ellas fue el cierre de los ductos por los que se trans-
porta el combustible, medida que fue anunciada el 27 de diciembre de 2018.
De acuerdo con la logica presidencial, si el hidrocarburo no transita por los
ductos, no habria extraccion ilegal de los mismos.

Un par de semanas mas tarde, el presidente detall6 una serie de medidas
complementarias a las que denomind Plan Conjunto de Atencion a Instala-
ciones Estratégicas de Pemex. En dicho plan se contemplaba la participa-
cion de diversas dependencias del gobierno federal para llevar a cabo cinco
acciones centrales:

A. Mantenery reforzar la vigilancia en todos los ductos del pais me-
diante la participacion del Ejército, Marina y de la hoy extinta
Policia Federal, asi como la escolta de las pipas que abastecen
a gasolineras.

B. Aumentar el volumen de distribucién por mecanismos alternos
alos ductos a través de pipas, ferrocarriles, autotanquesy carro
tanques.
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C. Adquirir 500 autotanques para garantizar apoyar en la distribu-
cion terrestre de la gasolina y diésel. Para realizar esta compra
el presidente designé una comision intersecretarial integrada
por los titulares de cuatro dependencias federales, que deter-
mind hacer lacompra de los vehiculos de transporte en Estados
Unidos y sin licitacidn. En total se adquirieron bajo este procedi-
miento 671 pipas, por un costo de 92 millones de délares.

D. Reforzamiento de programas sociales en municipiosy poblacio-
nes aledanas a ductos. Los programas involucrados consistieron
fundamentalmente en la transferencia de dinero en efectivo.

E. Desmantelar redes de complicidades en robo de combustibles
mediante la accién conjunta del Sistema de Administracion Tri-
butaria, la Unidad de Inteligencia Financiera y la entonces Pro-
curaduria General de la Republica.

El gobierno federal impulsé adiciones al articulo 19 constitucional y al
articulo 167 del Cédigo Nacional de Procedimientos Penales para incluir el
robo de hidrocarburos entre los delitos que ameritan prision preventiva ofi-
ciosa, y si bien esta iniciativa ya habia sido promovida sin éxito por el go-
bierno de Enrique Pefia Nieto, esta vez, la iniciativa si tuvo éxito legislativo
en febrero de 2021 gracias a la disciplina de los senadores de Morena que
la aprobaron conforme a los deseos presidenciales.

Resultados discutibles contra el huachicoleo

Como se hasefialado, la accion central para inhibir el huachicol consistié en
el cierre parcial de los principales ductos que transportan el combustible.
Ello produjo un desabasto que comenzo a experimentarse en los primeros
dias de 2019y que impacté directamente a los estados de Jalisco, Michoa-
can, Guanajuato, Querétaro, Hidalgo, Nuevo Ledn, Coahuila, Puebla, Estado
de México y en la capital del pais, pero que dejé sentir sus efectos en toda
la Republica Mexicana.

Por vez primera en la historia reciente de México, se observaron numero-
sas filas de automovilistas y personas a pie que trataban de conseguir com-
bustible. Los servicios de transporte se vieron severamente afectados y, en
consecuencia, vitales cadenas de suministros se pusieron en riesgo. También
se activaron compras de panico que aceleraron la escasez de combustible y
se desarrollaron redes de mercado negro para la compra de combustible, en
las que participaban particulares que hacian filas para llenar bidones, cuyo
contenido revendian posteriormente.

La solucidn al huachicol implementada por el gobierno generé efectos
que pusieron en riesgo la actividad econémica y el funcionamiento de ac-
tividades sociales esenciales para el pais. Asi, la respuesta del gobierno a
un problema de seguridad publica propicié un problema de gobernabilidad
de amplio alcance.
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Como sefiala Montero (2012, p. 11), “laingobernabilidad se hace evidente
cuando hay un desequilibrio que no se ha podido resolver con los marcos
legales y que debe ser solucionado por ellos. La ingobernabilidad no es un
estado de crisis social sino de crisis gubernamental que puede llegara buen
fin a través de las instituciones que constituyen al Estado de derecho”. De
esa manera, ante la incapacidad de las autoridades para preveniry sancio-
nar oportunamente el robo de combustible, el gobierno causé una crisis
en su capacidad para manejar los efectos que sus decisiones produjeron
en la sociedad.

En este sentido, el malestar de la poblacidn se hizo sentirinmediatamente
por la abrupta escasez de combustible y si bien un sector de la ciudadania
aplaudié la decision presidencial de cerrar los ductos para evitar la extraccion
ilegal, los consumidores finales resintieron directamente el costo de esas
medidas que se prolongaron hasta el 20 de enero de 2021, fecha a partirde la
cual, el suministro de combustible, transportado mediante pipas, comenzd
a restablecerse gradualmente.

Acciones sancionatorias contra el huachicol

Los primeros resultados obtenidos por el gobierno federal contra el huachi-
coleo consistieron en el bloqueo de 13 empresas por operaciones irregulares
en enero de 2019. La acusacion que peso sobre esas empresas consistio en
que sus inventarios de combustible no coincidian con las compras realizadas
a PEMEX, asi como el bloqueo financiero de 14 empresas mas, cuyas cuentas
presentaban, a juicio de la Unidad de Inteligencia Financiera, operaciones
relevantes o inusuales. Asimismo, la PGR admiti6 cinco denuncias que invo-
lucran a 15 personas morales vinculadas al comercio de combustible.

El 17 de enero de 2019, diversos funcionarios federales informaron que
del primero de diciembre de 2018 al 16 de enero de 2019 se iniciaron mil 831
carpetas de investigacion (266 con detenido y mil 565 sin detenido). También
seinformd que, de ese total de carpetas, se judicializaron 97 y fueron puestas
a disposicion de la autoridad judicial 165 personas; 124 de las cuales fueron
vinculadas a proceso, en tanto que 45 personas fueron sometidas a prision
preventiva. Se dictaron 12 sentencias, de las cuales 11 fueron condenatorias.
Se detectaron y neutralizaron mil 21 tomas clandestinas, se han realizaron
29 cateos. Ademas, se aseguraron 4 millones 321 mil 88 litros de hidrocar-
buro, 465 mil 121 litros de gas licuado de petréleo, 955 vehiculos, 32 pipas,
41 remolques, 66 cisternas o tanques, 4 mil 749 bidones, 29 inmueblesy 11
armas de fuego de distintos calibres.

Laingobernabilidad producida por el gobierno: la tragedia de Tlahuelilpan
Como actividad delictiva, el huachicol representa una transgresion al or-
den juridico, pero en la cosmovision presidencial todo delito tiene detras
la acumulacién de desventajas socio econdmicas que deben remediarse a
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través de la justicia social. Desde esta dptica del presidente, la vigencia del
estado de Derecho puede ser tan flexible como sea necesario. Ello quedd
evidenciado con un acontecimiento que resultaria emblematico acerca de
la manera en la que el gobierno resuelve los problemas de gobernabilidad
que él mismo ha generado, por acciéon o por omision, en el cumplimiento
de su tarea esencial de cumpliry hacer cumplir la ley.

En el contexto de escasez de gasolina producto del cierre de los ductos,
el 18 de enero de 2019, en Tlahuelilpan, Hidalgo se registré una fuga en un
ducto cercano a ese poblado. En torno a la fuga se congregaron poblado-
res para recolectar parte del combustible derramado. Al paso de las horas'y
ante la presencia omisa de cuerpos castrenses que observaron la escena, los
pobladores siguieron recolectando combustible antes de que se produjera
una explosion que cobrd la vida de 137 personas. Posterior a los hechos, los
mandos militares argumentaron su inaccion frente a la multitud que estaba
recogiendo gasolina para evitar una confrontacion con la poblacion civil.

Estos hechos llevaron al extremo las sefales de la ingobernabilidad de-
rivada de las decisiones presidenciales en torno al huachicol. Debe insistir-
se que toda la cadena de acontecimientos que culminaron con el tragico
estallido, estaba conectada con la escasez de gasolina derivada del cierre
abrupto de los ductos. No fueron los pobladores de Tlahuelilpan los que ac-
tivaron la crisis, sino un gobierno que fue incapaz de cumplir sus funciones
para preservar condiciones de orden y seguridad.

Para resolver la ingobernabilidad generada por el propio gobierno fede-
ral, este entregd un apoyo humanitario de 15 mil pesos para hacer frente a
gastos derivados de la emergencia a cada una de las familias de los falleci-
dos, fueron entregados 157 apoyos por un total de 2 millones 355 mil pesos,
y se establecio un recurso previsto para orfandad, ya que varios menores de
edad quedaron en esta condicion. Ademas, Pemex entregd al municipio de
Tlahuelilpan 60 mil litros de combustible y 120 toneladas de asfalto. Adicio-
nalmente a la inversion social ejercida en 2019, se adquirieron dos predios;
el primero de ellos, destinado para la ampliacién del panteén municipal de
Tlahuelilpan; y el segundo, para la construccién de un Memorial.

Para el gobierno, los resultados de su Plan contra el huachicol se midieron
en términos de “la localizacion de 260 tomas clandestinas, 689 vehiculos
asegurados, y de mil 896 contenedores de diferentes capacidades, asi como
la recuperacion de 958 mil 837 litros de hidrocarburo”.

En el mismo sentido, en febrero de 2019 la Unidad de Inteligencia Finan-
ciera informé que, con el apoyo de Pemex y el SAT se habian bloqueado 38
cuentas bancarias de manera directa y 188 de manera relacionada, dando
un total de 226 personas bloqueadas con montos de 925 millones de pesos
y mas de 738 mil ddlares congelados por el sistema financiero.

Pero en el fondo de la cuestion, la magnitud del problema se ha agravado
en comparacion a la situacion que prevalecia en los primeros tres afios del
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gobierno anterior. En la grafica 4 se puede observar que, de acuerdo con in-
formacion proporcionada por Pemex, el nimero de tomas clandestinas que
fueron detectadas en los primeros tres afios del actual gobierno es 163%
mas elevado que lo registrado en idéntico periodo de la administracion de
Enrique Pefa. Y por lo que hace al monto de las pérdidas econémicas acu-
muladas en los primeros tres afios del presidente Lépez Obrador es 80%
mas elevado que lo registrado en el mismo periodo de tiempo que en el go-
bierno anterior.

GRAFICA 4. Comparativo de tomas clandestinas registradas entre 2013-2015y 2019-2021

35,000

30,284

30,000
25,000
20,000 SN
15,000
11,499

10,000

5,000

0

2013-2015 2019-2021*

* Corresponde al periodo enero - julio de 2021.
Fuente: Elaboracién del ONC con informacién de Pemex.

GRAFICA 5. Comparativo de pérdidas econdmicas acumuladas entre 2013-2015y 2019-2021
R 1,622

1,600

1,400

1,200

1,000

800

600

400

200

0
2013-2015 2019-2021*

* Corresponde al periodo enero - agosto de 2021.
Fuente: Elaboracion del ONC con informacion de Pemex.

39



Por otra parte, la apuesta del gobierno actual para ejercer una gobernabi-
lidad sensible a las causas estructurales de la criminalidad mediante gestos
de justicia social, aterrizados en transferencias de dinero a las poblaciones
cercanas a los principales focos rojos de huachicoleo tampoco ha arrojado
resultados tangibles.

Concretamente, a mas de dos afios de la lamentable explosion en Tlahue-
lilpan, el 9 de abril de 2021 el propio presidente de México reconocid, du-
rante su conferencia matutina, que estado de Hidalgo (al que pertenece el
municipio de Tlahuelilpan) ocupaba el primer lugar nacional en tomas clan-
destinas, pues de las mil 581 tomas ilegales localizadas hasta abril de 2021
en todo el pais, 81 se encontraron en esta entidad.

¢Qué va a suceder si no se hacer algo al respecto?

Los datos presentados en la grafica 4 con la que inicia este capitulo mues-
tran que la cantidad de tomas clandestinas y el monto de las pérdidas expe-
rimentadas por Pemex a causa del huachicol en lo que va del afio 2021 son
similares a los datos observados en 2015, y que se encuentran muy distantes
de los niveles observados en 2013. Esto significa que, si bien el actual go-
bierno inicié funciones con maximos historicos en la medicién de pérdidas
y nimero de tomas clandestinas, a la mitad del camino de esta administra-
cion, el problema no ha sido resuelto.

También se ha observado que laimplementacién de politicas asistencia-
listas en los lugares con mayor incidencia de esta conducta delictiva no ha
modificado el interés de los grupos criminales para seguir realizando esta
clase de ilicitos. El gobierno, por su parte, ha insistido en una politica dual
en la que presume el despliegue de fuerzas militares para vigilar la integri-
dad de los ductosy en la dotacién de dadivas a las poblaciones locales, pero
ninguno de esos ejes rectores de su politica publica ha inhibido sustancial-
mente el huachicoleo.

Mientras el gobierno mantenga intactos los términos generales de esta
clase deintervencion, no habra razones para que el huachicoleo deje de ser
atractivo para las organizaciones criminales. Peor aln, lo mas probable es
que el fendmeno alcance dimensiones mas severas sobre todo en una serie
de aspectos que actualmente han sido invisibilizados por las autoridades
federales.

El primero de ellos se refiere a la creciente penetracion social de los grupos
criminales que perforan ductos y comercializan el huachicol. Esta actividad
reclama el silencio, la tolerancia e incluso, la complicidad de las comunida-
des asentadas en torno a los ductos y a los puntos de distribucion de esa
mercancia ilegal. El enraizamiento social de esta clase de conductas en las
localidades con mayor incidencia de este delito terminara por gestar un pro-
blema de ingobernabilidad creciente porque los limites entre la legalidad y
lailegalidad terminaran por diluirse.
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El segundo aspecto esta ligado al primero, y concierne al debilitamiento
aun mas agudo de las instituciones policiales estatales y municipales que
operan en las localidades donde es mas persistente la actividad criminal
dedicada al huachicoleo. Para fines practicos es irrelevante la distincion ju-
ridica entre los delitos del orden comUn para los que son competentes las
policias locales cuando, en la vida cotidiana, estan expuestos a interactuar
con grupos criminales que cometen ilicitos de toda especie y que operan
con normalidad en las comunidades y ciudades cercanas a los ductos. Por
esa razon, los cuerpos de seguridad locales enfrentan el asedio creciente
para ser reclutados al servicio de esta industria criminal.

En el presente capitulo se ha argumentado que un gobierno que produce
mas crisis de las que resuelve es un gobierno causante de ingobernabilidad.
Esta tesis se ajusta por desgracia a la manera en la que la presente adminis-
tracion se ha conducido de cara al problema de huachicoleo.

La evidencia muestra que el actual gobierno ha actuado de manera torpe
e inefectiva para resolver un problema de seguridad publica en cuya solu-
cion ha arrastrado a la poblacién civil a una serie de trastornos en la vida
economicay social. Los escasos resultados obtenidos hasta el momento en
términos de sanciones penales obtenidas no son suficientes para justificar
la omision gubernamental frente a las comunidades que gradualmente son
penetradas intimamente por esta actividad criminal.

No han bastado los discursos benevolentes a favor de los pobres, ni las
transferencias de dinero para desmantelar las redes ilegales que siguen par-
ticipando en un mercado negro altamente redituable y cuyos costos van
mas lejos que las cifras que Pemex exhibe peridédicamente. Sin restar im-
portancia a las pérdidas contables que enfrenta Pemex, los costos sociales
de esta actividad seguiran incrementandose al ritmo que se diluye la capa-
cidad efectiva del gobierno para hacer cumplir la ley.

3.2 EL FENTANILO EN LA POLITICA DE DROGAS: ASEGURAMIENTOS SIN
PREVENCION NI REDUCCION DE DANOS

El fentanilo es un fuerte opioide sintético similar a la morfina, pero entre 50
y 100 veces mas potente. Es un farmaco recetado pero que en los Gltimos
anos se haempezado a producir de formailegal. Aligual que la morfina, por
lo general se receta a pacientes con dolores intensos, especialmente des-
pués de una operacién quirdrgica. En la actualidad, el fentanilo esuna de las
drogas mas comUnmente asociadas al narcotrafico por su gran rentabilidad
y su facil produccién. En el caso mexicano, el pais se encuentra fuertemente
relacionado con este opioide en cuanto su produccion y trafico hacia los
Estados Unidos. Por este motivo, en este capitulo se busca argumentar si
el trabajo realizado por la actual administracion ha rendido frutos en esta
materia (CDC, Sin Fecha).
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Desde mediados de la década del 2010 existe informacidn sobre el auge
del consumo de fentanilo particularmente en paises como Estados Unidosy
Canada. Las cifras son alarmantes y muestran los alcances del crimen orga-
nizado para comercializar este producto a nivel internacional; asi lo muestra
el documental de DW titulado “La epidemia del fentanilo en América del Nor-
te”. En este programa, se aborda el caso especifico de un barrio en Vancouver
denominado como Down Town East Side, un lugar en el que el consumo
de drogas es habitual pero desde hace algunos aios, la venta e ingesta de
fentanilo se ha ido apoderando de este mercado.

La compra de fentanilo en Canada es facil de realizar, tan facil que ha lle-
gado a reemplazar casi por completo a la heroina. Por lo que conseguir fen-
tanilo es tan sencillo que incluso un consumidor puede ingresar a la red que
se denomina como “red oscura” en donde se puede pedir fentanilo prove-
niente de Chinay el paquete llega a la puerta de tu casa.

Si bien el consumo afecta principalmente a Canaday Estados Unidos, es
importante no perder de vista el papel que juega México en relacidn con esta
droga. Existen registros importantes por parte de medios de comunicacion
que narran esta situacion, uno de ellos es el de la cadena de noticias y re-
portajes VICE. Ellos han documentado la llegada de insumos desde China e
ingresados por el pacifico mexicano. Especificamente, en este reportaje se
muestra la operacion del Cartel de Sinaloa desde que se recogen los insumos
en el mar (los cuales pueden flotar por varias horas gracias a la proteccién
con la que vienen empaquetados), hasta la produccién del fentanilo en la-
boratorios clandestinos.

El fentanilo constituye una preocupacion no solo para los paises consu-
midores, sino también para los paises productores de esta droga dado que
deben enfrentar en su territorio las actividades ilegales de produccién e im-
portacion de insumos provenientes del continente asiatico. La rentabilidad
de esta nueva droga es tan alta que ha comenzado a sustituir la produccién
y venta de otros narcoéticos a costa de repercutir negativamente en la vida
de millones de personas.

Antecedentes del fentanilo en México
La produccién de opioides en México tiene sus inicios en la década de los
afnos 20 con el cultivo de amapola. En una primera instancia, esta flor era
producida principalmente por algunas localidades agricolas que vendian el
producto a comerciantes mexicanosy ellos pagaban para llevarla de contra-
bando a Estados Unidos una vez era convertida en heroina. No obstante, en
esa época la venta del producto mexicano representaba solo una pequefia
parte de lo que se vendia en Estados Unidos dado que la calidad no era del
todo buena. (Wilson Center, 2019)

Mas tarde en la década de 1960 los traficantes comenzaron a expandirse.
Primero, se desplazaron al sur por la Sierra Madre Occidental y empezaron
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a pagarle a los campesinos para que cultivaran marihuana para el creciente
mercado estadounidense. Para principios de los 80, comenzd a decaer en
ciertamedida la produccion de opio por las intervenciones militares y distin-
tos cambios en el mercado de drogas. En buena medida, ya existian nuevas
fuentes de heroina asiatica que eran de mejor calidad. (Wilson Center, 2019)

Posteriormente, se tiene registro de que en 1990 hubo caidas de subsi-
dios agricolas y la cancelacion de aranceles fronterizos sobre cultivos que
afectaron a las economias rurales mexicanas tradicionales por los acuerdos
promulgados en el Tratado de libre Comercio de América del Norte (TLCAN).
Para el afio 2000, comenzd una nueva oleada del mercado de heroina en
México, los campesinos comenzaron a dejar de cultivar marihuana para es-
pecializarse en la produccién de opio. Con el paso del tiempo, la calidad
de la heroina mexicana se emparejé o incluso superd la que se importaban
desde Asia. (Wilson Center, 2019)

La etapa mas reciente e importante en el movimiento del mercado mexi-
cano ilicito de las drogas se registré a partir de 2014, cuando se considera
que inicia formalmente la crisis de fentanilo en los Estados Unidos. En di-
cho afio, aumentaron por primera vez de forma considerable el consumo de
opiaceosy las muertes por sobredosis. Yaen 2019, segln el National Institute
on Drug Abuse (NIH) se reportaron mas de 36,359 muertes por sobredosis
relacionadas al fentanilo en aquel pais (NIH, 2021).

Por el contrario, en México el consumo de fentanilo es casi nulo. Asi lo
muestra la Encuesta Nacional de Consumo de Drogas, Alcoholy Tabaco 2016
(ENCODAT) que no report6 consumo registrado en territorio nacional. No
obstante, la Comision Nacional contra las adicciones (CONADIC) realizd un
ejercicio de diagndstico dentro de la Red Nacional de Atencidn a las Adic-
ciones publicado en el “Informe sobre la situacién de consumo de drogas
en México y su atencion integral 2019” donde se encontré que entre 2015y
2018 se detectaron 68 casos en los que los usuarios reportaron haber con-
sumido esta sustancia. (CONADIC, 2019)

Lo anterior indica que, al igual que con otras drogas, el consumo de fen-
tanilo en México presenta bajas incidencias en comparacién con otros pai-
ses. A pesar de que hubo incrementos entre 2015 a 2017, al pasarde 6 a 37
casos, este mercado sigue siendo muy pequefio en toda la Republicay no
representa un consumo significativo en la poblacidon que pueda derivar en
alerta sanitaria. De todos modos, la CONADIC recomienda crear programas
y estrategias focalizadas dada la existencia del consumo de esta droga en
poblaciones especificas, como es el caso de adolescentes en centros de tra-
tamiento por infringir las leyes penales. (CONADIC, 2019)

Por otro lado, el incremento de la demanda de fentanilo en Estados Uni-
dos reportado desde 2014 generd oportunidades para el trasiego desde Mé-
xico. Estas han sido aprovechadas por diferentes carteles de la droga pero
principalmente por el Cartel de Sinaloa y Cartel Jalisco Nueva Generacion.
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Este Gltimo fue el primero en aprovechar la creciente demanda dado que
ya tenian una larga experiencia en la produccion de metanfetaminasy ya
contaban con acceso a los puertos de Lazaro Cardenas en Michoacan asi
como el de Manzanillo en Colima, lo cual facilitaba la importacion de insu-
mos desde China (Infobae, 2020).

La conexion entre China y México crecid cuando los traficantes chinos au-
mentaron las ventas de precursores de fentanilo a los carteles mexicanos. El
cartel chino coloquialmente conocido como "Los Zheng Cartel" lleva a cabo
sus labores a través de multiples empresas fantasma que aparentemente
ofrecen servicios legitimos como laboratorios quimicos, atencion veterinaria,
computadorasy ventas al por menor. Profesionales de inteligencia en México
han descrito al cartel de Zheng como el de mayor presencia en la republi-
ca para el trafico de fentanilo y metanfetaminas. Este cartel ha desarrollado
extensas relaciones con proveedores en China, puede importar facilmente
todo tipo de mercancias a México, y ha promovido relaciones aambos lados
de la frontera entre Estados Unidos y México (Greenwood, 2021).

Reyez (2019) sefala que existen 3 posibles rutas principales que fueron
identificadas a partir de la informacidn recabada sobre los decomisos de
fentanilo desde 2017 y hasta mediados del 2019. La primera la denomina
ruta del Pacifico y va desde Zihuatanejo hasta Tijuana. La segunda com-
prende el traslado de mercancia desde el puerto de Mazatlan, Sinaloa para
su posterior introduccién a La Paz, Baja California Sur. Posteriormente se
traslada por toda la peninsula hacia el norte para llegar hasta Tijuana. La
ultima ruta comprende el traslado desde Zihuatanejo hacia la Ciudad de
México. No obstante, esta es la menos precisa dado que no existe suficiente
informacion para saber si en realidad existe.

La politica de drogas y el fentanilo entre 2019y 2021

En cuanto a lademanda doméstica de fentanilo en México, no hay datos que
permitan afirmar que en nuestro pais el consumo de esta sustancia afecte a
la poblacién de manera generalizada o que esté creciendo significativamen-
te. No obstante, Cruz-Cruz(2021) sefiala que se tomaron muestras de aguas
residuales en 105 ocasiones diariamente en 15 ciudades mexicanas para ser
estudiadas. Si bien la mayor parte de las drogas reportadas por el estudio
son cocaina y marihuana, también se detectaron residuos de fentanilo en
las ciudades fronterizas con los Estados Unidos.

En términos de la politica de prevencion del consumo, el gobierno del pre-
sidente Lopez Obrador haimpulsado un programa que se denomina “Juntos
por la Paz”. Esta es una convocatoria social que se enfoca en la prevencion de
adicciones centrada en jovenes (Imagen Noticias, 2019). Tras una revision
a los informes de labores de la Secretaria de Salud, se encontré que entre
2019-2020 dicha estrategia reportd las siguientes actividades:
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“6,616 nifias, nifios y jovenes que intervinieron en talleres de habilida-
des para la vida; 2,337 padres y madres de familia en talleres preventivos;
14,506 personas asistieron a platicas preventivas; 17,761 personas fueron
atendidas en los médulos de informacidn y orientacion. Se realizaron 59 ac-
tividades deportivas en las que participaron 7,053 personas; 31 actividades
culturales con 5,480 personas; 156 actividades lidicas con 9,639 personas;
100 tendederos reflexivos con participacion de 11,721 personas; y 42 acti-
vidades de otro tipo con la participacion de 1,518 personas” (Secretaria de
Salud, 2020). No se encontrd referencia directa a alguna actividad especifica
sobre fentanilo.

El tercer y Gltimo informe de labores que corresponde al periodo 2020-
2021 no present6 avances numéricos de ningun tipo. Esto puede deberse a
la falta de atencion del programa derivado de la pandemia por Covid-19. Re-
cordemos que la Subsecretaria de prevencidony promocion a lasalud a cargo
de Hugo Lépez Gatell, es la que esta encargada tanto de la pandemia, como
de la Estrategia Nacional para la Prevencion de Adicciones Juntos por la Paz.

Por otro lado, rastreamos los informes de gobierno para ver si estos pro-
porcionaban informacion sobre acciones puntuales realizadas por parte del
gobierno federal enrelacion al fentaniloy los resultados fueron los siguientes:

En el primerinforme de gobierno Unicamente aparece en una sola ocasion
la palabra “fentanilo”. En esta seccion, se propuso que para la convocatoria
del Fondo Sectorial de Investigacion en Salud y Seguridad Social (FOSISS)
se dé atencion al problema emergente del consumo de heroina, fentanilo
y otras drogas inyectadas en localidades de alta marginacion sin especifi-
car cuales son las zonas que se consideran de este tipo. (Presidencia de la
Republica, 2019)

En el segundo informe de gobierno que corresponde al periodo 2019-2020,
se sefialé que la CONADIC en coordinacion con el Observatorio Interameri-
cano de Drogas realizd un estudio denominado “Caracterizacién de los ser-
vicios para personas que consumen heroina, fentanilo y otros opioides en la
frontera norte de México” cuyo propésito fue realizar un diagndstico sobre
la disponibilidad de servicios y las brechas en la atencion para usuarios de
estas sustancias especificamente en ciudades fronterizas. (Presidencia de
la replblica, 2020)

Este informe revel6 también que en una de las encuestas realizadas, la
tercera parte de las personas considerd que el ingreso a tratamiento resi-
dencial de usuarios de fentanilo es nulo. Para algunos centros residenciales,
particularmente de Tijuana, Mexicali y San Luis Rio Colorado, los usuarios
de fentanilo que se han detectado han tenido un consumo esporadicoy no
siempre tienen conocimiento de la sustancia que estan consumiendo. Par-
ticularmente, en algunas ciudades de Sonora, existe la percepcion de un
aumento importante en el consumo de tramadol, sobre todo por parte de
quienes anteriormente consumian heroina.
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Adicionalmente, seglin Fleiz (2019), se encontr6 en 2019 que de 750 usua-
rios de heroina en la frontera norte, existe una preferencia importante por
una droga denominada como “China White”. La poblacidn que tiene acceso
a ella presenta mas casos de sobredosis de lo normal. En general, ahora se
sabe que los usuarios también estan consumiendo heroina en polvo, polvo
blanco o China White o incluso mezclando los diferentes tipos de drogas
con fentanilo.

El tercer informe de gobierno se refirié a esta sustancia en cuanto a los
aseguramientos que se lograron en el afio, que fueron la incautacion de 37
kilos y 13,945 pastillas. Sin embargo, ya no se menciond nada sobre el se-
guimiento que se le tenia que proporcionar a las poblaciones especificas
que han consumido fentanilo en México (Presidencia de la Republica, 2021).
Dada esta informacidn, se puede determinar que hubo un viraje en la poli-
tica por parte del gobierno. Los primeros anos el gobierno federal se enfo-
c6 en la prevencion mientras que ahora opta por la interdiccion clasica, lo
cual puede ser indicativo de cambios de las decisiones de alto nivel y que
termina predominando la arista de seguridad en lugar de la salud publica.

Dejando a un lado los informes de gobierno, es importante rescatar la in-
formacion recabada en solicitudes de informacidn que se realizaron en la
Plataforma Nacional de Transparencia. De este modo, se dara a conocer el
numero de incautaciones de fentanilo o de quimicos que se utilizan como
insumos para la produccién del mismo desde el afio 2000 hasta la fecha.

En primer lugar, ni la Guardia Nacional (GN), ni la Secretaria de la Defen-
sa Nacional (SEDENA), ni la Secretaria de Marina (SEMAR) reportaron deco-
misos de fentanilo y/o de insumos del mismo entre los aflos 2000 y 2012.
Fue hasta el 2013 cuando por primera vez se tiene registros por parte de la
SEDENA. En ese afo se reportaron apenas 0.454 kilogramos decomisados.
Ademas, si bien en 2014 no hubo registros de nueva cuenta, para el afio 2015
es cuando comienzan a ser continuos y desde ese afo a la fecha los deco-
misos han aumentado significativamente.

A continuacion se presentan las graficas que se realizaron a partir de las
solicitudes de informacion. Dados los datos recabados, daremos a conocer
el nimero absoluto de pastillas y kilogramos de fentanilo dado que son las
dos categorias que mas reportaron decomisos y superando por mucho a
otras como cuadros, litros, bolsas, entre otros.
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GRAFICA 6. Total de pastillas de fentanilo decomisadas cada afio desde que hay registros.
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Grafica 7. Total de fentanilo decomisado en kilogramos desde que hay registros.
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Como se puede observar en la grafica 6, los decomisos de pastillas co-
menzaron a llevarse a cabo a partir del afio 2017, tres afios después de que
se disparara el consumo en Estados Unidos. Ademas, el actual gobierno
ha incrementado las incautaciones de esta sustancia significativamente.
Tan solo en el primer afio de gestidn, si se le compara con respecto a 2018,
incrementaron en un 46%. Sin embargo, en la primera mitad del sexenio
tomando en cuenta lo que se ha decomisado hasta principios de octubre
del2021, los decomisos de pastillas han aumentado en un 1,306%. Cabe se-
falar que la mayor parte de estas incautaciones las ha realizado la SEDENA,
la participacion de la GN y la SEMAR son muy marginales.

Esimportante recordar que el fentanilo decomisado en kilogramos no con-
sidera las pastillas ni otro tipo de categorias. Es la sustancia incautada tal
cual en la medida de peso. Sabiendo lo anterior, si bien aiin faltan datos del
altimo trimestre del 2021 para poder comparar adecuadamente, se observa
que la incautacion en kilogramos ha aumentado desde 2017.

Es factible concluir que existe una coincidencia con lo reportado por otras
fuentes:

1. Laincautacién tan grande de pastillas implica que el producto
ya esta terminado en suelo mexicano para poder ser traficado.

2. Lainformacion permite afirmar que los decomisos de esta sus-
tancia en los Ultimos 3 afios han aumentado considerablemente
en linea con las tendencias del mercado

3. LaSEDENAes lainstitucion que decomisa en mayor proporcion.

4. Elgobiernofederal esta apostando por decomisar estadroga, pero
poco se sabe sobre el aseguramiento de precursores quimicos.

{Qué pasara si no se hace algo al respecto?

Lamentablemente esta crisis ha tenido efectos importantes a nivel nacional.
Los problemas mas cruciales se relacionan con dimensiones de la seguri-
dad publica, salud publicay economia local. Estas tienen implicaciones en
términos de la gobernabilidad.

En cuanto a la economia local, esta se ha visto seriamente afectada en las
comunidades que se dedican desde hace muchos afos al cultivo de laamapo-
la pero, en particular, en la sierra de Guerrero. La gran demanda de fentanilo
esta provocando una caida en la demanda de heroina y por ende, una caida
en el precio de lagoma de opio dado que es elinsumo basico de la heroina. No
obstante, seglin México Unido contra la delincuencia (MUCD) no solo Guerrero
y Sinaloa son estados productores, por lo que es factible pensar que también
los lugares que esta organizacion reporta pueden estar afectados econémica-
mente de forma similar. MUCD tiene adicionalmente registros de produccion
en municipios de Chihuahua, Nayarit, Durango y Oaxaca.

En un reportaje de En Punto con Denise Maerker, publicado en 2019, un
campesino indica que su cultivo de amapola ya no fue procesado al 100%
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dada la caida de los precios internacionales, apenas sacaban algo de dinero
para sobrevivir. Esta misma persona dijo que en 2016 si invertia 7,000 pe-
sos en su cultivo podria llegar a ganar hasta $15,000 por un kilogramo de
goma de opio. Esto lo convertia en un negocio rentable que se ensefiaba
de generacidn en generacion. No obstante, las autoridades de esa localidad
aseguran que este fue un buen negocio hasta el 2017, afio en el que recibie-
ron hasta 40,000 pesos por kilogramo.

Los pobladoresindican que el precio de la goma de opio para el afio 2019
ya era cero. Esto ha traido repercusiones importantes en estos pueblos por-
que ni siquiera los negocios locales estan logrando vender lo que vendian
en afios pasados. Toda la economia de estas comunidades practicamente
colapsé porque ya no existen los ingresos por el cultivo de amapola. Hoy
en dia los opioides sintéticos como el fentanilo son mas faciles de producir
y transportar y ya predominan en el mercado estadounidense. Es por eso
que la caida del precio de la goma de opio fue tan pronunciaday tan rapida.

La ausencia de datos oficiales de los impactos econémicos dificulta una
respuesta por parte de las autoridades. Pero, si el gobierno no toma accio-
nes en estas localidades para generar alternativas de empleo con proyectos
productivos, los pobladores se veran obligados a migrar como Unica alter-
nativa. Ya se reportaban desde 2019 migraciones importantes desde estas
localidades y no se tiene conocimiento de su magnitud hasta el dia de hoy.

Por otro lado, la salud publica es otro de los ejes que puede convertirse
en un problema con el paso del tiempo si no se toman medidas inmediatas.
Retomemos lo que dijo la CONADIC, se tienen que tomar medidas focaliza-
das en las comunidades y localidades que tienen condiciones especificas
que permiten que el fentanilo se convierta en una droga de consumo.

La iniciativa ”Juntos por la paz” carece de informes de resultados que per-
mitan saber el impacto que este programa ha tenido en las comunidades. No
obstante, en la pagina web del Gobierno de México se pueden encontrar pe-
quenos reportes sobre las distintas inauguraciones de Clubes por la Pazen la
repUblica. Un ejemplo reciente se di6 en San Cristébal de las Casas, cuando
el Instituto Mexicano de la Juventud (IMJUVE) inauguré un Club por la Paz.
Esto en el marco de la Estrategia Nacional para la Prevencion de Adicciones
(ENPA), que busca combatir la dependencia del uso y abuso de sustancias
psicoactivas en las y los jovenes de la region. Ademas, el portal oficial del
gobierno indica que la empresa Microsoft México formd parte de este clubya
que dond computadoras y tramitd todo lo necesario para la instalacion de
internet en la comunidad, por lo que las y los jovenes de esta zona podran
realizar sus actividades.

Tras revisar lainformacion disponible en la pagina del Gobierno de México,
no se encontraron actividades especificas por parte del programa Juntos por
la Paz queinvolucren al fentanilo. Por ello, hacemos un llamado a la urgencia
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de prevenir el consumo de esta sustancia sobre todo en las comunidades mas
marginadas y que presentan mayor vulnerabilidad ante esta nueva droga.

Mas alla de las medidas que fueron tomadas en el programa anteriormen-
te mencionado, existen ejemplos interesantes alrededor del mundo de cémo
se han tratado este tipo de adicciones para las personas que estan en situa-
cion de calle y/o que han cometido algln delito tanto en Canada como en
Suecia. Se ha decidido en ambos paises implementar clinicas que otorgan
acceso gratuito al consumo de heroina para el tratamiento de la adiccion.
Si bien esta es una técnica que puede ser muy controversial, los resultados
son convincentes. Conforme pasan tiempo en estas clinicas, las personas
no reincideny poco a poco se reinsertan en la sociedad, buscan a su familia
y piensan en cdmo incluso conseguir un empleo. Aunado a esto, la proba-
bilidad de que existan sobredosis que lleven a la muerte o contagios por
enfermedades como el VIH disminuyen drasticamente (DW, 2020).

Es lamentable que el actual gobierno no opte por iniciativas como estas.
Sibien es deseable reconstruir el tejido social con programas de prevencion,
deben existir también programas de tratamiento a las adicciones que sean
innovadores y que puedan mostrar mejores resultados en la salud publica
del pais. Al dia de hoy ya hay organizaciones en México que han promovido
este tipo de politicas muy similares a las de Canaday Suecia. Tal es el caso
tanto de Prevencasa como de Verter. Sin embargo, el apoyo gubernamental
para llevarlas a cabo al dia de hoy es nulo (Strach,2021).

En tercer lugar, la seguridad publica es uno de los ejes que mas preocupan
por su relevancia para la gobernabilidad. Las politicas publicas implemen-
tadas en esta materia por parte de la actual administracién son muy con-
troversiales. El Gobierno de México apostd por continuar la militarizacion
de la seguridad publica. No obstante, al dia de hoy la violencia en el pais
no ha cesado; se tienen resultados muy pobres en materia de homicidiosy
sabemos de las disputas que se generan entre los carteles de la droga de-
rivados de distintos enfrentamientos por las peleas de plazas y rutas para
actividades de trasiego y comercializacion.

El trafico de fentanilo esta ayudando a las organizaciones criminales que
provocan estos delitos a estar mucho mejor financiados para conseguir mas
equipamiento y poder seguir disputando el territorio para el control, venta
y trafico. Ademas, se corre el riesgo de que, al no haber ya especificidad
geografica de losinsumos (como en el caso de la goma de opio), los carteles
empiecen a producir los insumos y no depender asi de los flujos provenien-
tes de China. Ya se encontré evidencia en 2019 sobre la posibilidad de que
esto esté comenzando a suceder. Asi lo indica el documento que publicé
International Narcotics Control Board en ese mismo ano.

Bajo esta perspectiva, si el gobierno federal no toma acciones que puedan
disminuir la produccion y trafico de fentanilo hacia los Estados Unidos, se
estaria condenando en el mediano plazo la vida de miles de mexicanos. De-
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bemos optar urgentemente por estrategias que no Gnicamente se basen en
el prohibicionismo y acompafiar con programas econdémicos a aquellas co-
munidades vulnerablesy afectadas por el crimen organizado. Ademas, dado
que el fentanilo puede fabricarse a partir de precursores baratos y relativa-
mente faciles de obtener, es poco probable que los enfoques tradicionales
de aplicacion de la ley o de regulacion dirigidos a los productores reduzcan
el consumo del mismo por la situacion en la que se encuentran sometidos.

Hasta el momento, México se ha centrado en politicas convencionales
de interdiccidon con escasa atencion en mercados locales y dejando que el
mercado se autorregule lo cual genera como consecuencia, la violencia. Del
mismo modo, ante el aumento de casos de consumo de fentanilo en México,
preocupa que si las localidades que estan presentando estos casos no son
correctamente atendidas otras tiendan a seguir este patron.

Finalmente, y lo mas preocupante, tiene que ver con la enorme rentabili-
dad que esta droga esta generando al crimen organizado. Es muy probable
que ni siquiera se esté dimensionando la cantidad de utilidades que los car-
teles mexicanos estan generando, por lo que un mayor financiamiento les
permitiria ampliar sus fronteras y aumentar su capacidad de operacion en
el largo plazo. Por lo tanto, corremos el riesgo de que se fracture alin mas
la gobernabilidad en ciertas entidades federativas tanto por el impacto en
las economias locales, la salud publicay la seguridad.

El fentanilo es hoy en dia uno de los problemas emergentes que mas pre-
ocupan a las autoridades de los paises de Norteamérica. No obstante, si en
México no tomamos las medidas pertinentes con la anticipacion suficiente,
cada vez sera mas dificil evitar que se reclute a jovenes, que las economias
locales decaigany generan flujos migratorios, o incluso que se prevenga una
crisis sanitaria si el consumo de fentanilo se descontrolara en el pais.

Las acciones emprendidas hasta el momento por el gobierno federal si-
guen el mismo rumbo que el de otras sustancias prohibidas. Ya conocemos
los resultados mediocres de este tipo de politicas. Se requiere cambiar el en-
foquey optar por uno que ademas de reducir los dafios a los consumidores,
vulnere oportunamente las cadenas de suministro. Para ello es necesario el
aprovechamiento de todas las instituciones de seguridad y de las herramien-
tas convencionales de inteligenciay de inteligencia financiera que eleven el
riesgo a los criminales. El pensamiento cortoplacista y sexenal nos ha salido
muy caro, urge una vision de largo plazo que se acompafie de nuevos méto-
dos para atemperar los efectos del fentanilo en la gobernabilidad.

3.3 FLUJOS FINANCIEROS ILiCITOS Y GOBERNABILIDAD: EL CASO DE LA
LISTA DE PERSONAS BLOQUEADAS

De acuerdo con la Gltima medicidn sobre los riesgos de lavado de activos
y financiamiento al terrorismo realizada por el Instituto de Gobernanza de
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Basilea (2021), México reporto6 una calificacién de 5.09 y se ubicé en la po-
sicion 61 de 110 jurisdicciones a nivel internacional.

Respecto a otros paises de América Latinay el Caribe, México se situd en
la octava posicion de veinte con un puntaje marginalmente mejor que el
de Guatemala y ligeramente peor que el de Antigua y Barbuda. México se
ha mantenido como una jurisdiccion con riesgo medio segun este indice,
pero ha registrado mejoras en su puntaje desde 2012 cuando obtuvo una
calificacién de 5.76.

Al mismo tiempo, el pais ha mejorado en términos del cumplimiento
técnico y la efectividad de las recomendaciones del Grupo de Accidn Fi-
nanciera (GAFI) de acuerdo con los reportes de evaluaciéon mutua lo que
refrende el compromiso del pais en contra del lavado de dinero y el finan-
ciamiento al terrorismo.

Cabe destacar que a finales de 2020 el GAFI recalificé el cumplimiento de
las Recomendaciones 8, 10 y 15 de parcialmente cumplidas y mayoritaria-
mente cumplidas; las Recomendaciones 12, 16 y 17 se recalificaron como
cumplidas. Ademas, México ya satisface nuevos requisitos de las Recomen-
daciones 2y 21 para ser acreedor a la calificacion de mayoritariamente cum-
plidos y la Recomendacién 7 como cumplida.

Pese a estos avances, existen diversos fenémenos generadores de flujos
financieros ilicitos que debilitan la gobernabilidad del sistema financiero,
de seguridad publicay de justicia tales como la corrupcidn, el narcotrafico,
la trata de personas, el trafico de migrantes, entre otros. Los datos mas re-
cientes publicados por el think tank Global Financial Integrity (2021) sitdan
los ingresos criminales en un rango conservador de entre 25y 62 mil millo-
nes de ddlaresy los ingresos criminales lavados, entre 18 y 44 mil millones
de ddlares al afio.

En este capitulo, se exploran las acciones emprendidas por el gobierno
federal en materia de operaciones con recursos de procedencia ilicita aten-
diendo a lo establecido en la Estrategia Nacional de Seguridad Publica (ENSP)
disefiada por el Poder Ejecutivo federal y aprobada por el Senado en 2019.

El analisis se centra en este documento rector de la politica donde se plan-
tean al menos 20 acciones entre las cuales destaca la siguiente: Congelar o
bloguear las cuentas vinculadas a delitos en donde se presuma la utilizacion
de recursos de procedencia ilicita, financiamiento al terrorismo o la prolifera-
cion de armas de destruccion masiva, asi como sus delitos predicado.

{Qué encontro el gobierno hace 3 afios?

La facultad de bloquear cuentas en territorio nacional por parte de la Uni-
dad de Inteligencia Financiera (UIF) se comenz a ejercer a partir de diciem-
bre de 2014 para cubrir designaciones contra lavadores de dinero y no solo
aquellas relativas al financiamiento al terrorismo.
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Esta facultad es formalmente conocida como la incorporacién de personas
fisicasy morales a la Lista de Personas Bloqueadas (LPB) y coloquialmente
llamada como bloqueo o congelamiento administrativo. Esta sustentada
en el articulo 115 de la Ley de Instituciones de Crédito y en el Reglamento
Interno de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP).

De acuerdo con el Reporte de Evaluacion Mutua de 2018 correspondiente
a México: “La LPB esta disefiada para ser una medida temporaria que evite
el flujo de capitales y brinde tiempo suficiente para la aplicacién de medi-
das cautelares por parte de la PGR.” (GAFI, 2018). Esta medida fue puesta
en marcha durante el sexenio de Enrique Pefia Nieto. De dicha gestion se
desprenden las siguientes estadisticas:

TABLA 4. Estadisticas del bloqueo de cuentas y de personas designadas en la LPB y ter-
ceras relacionadas entre 2015y 2018

Numero de personas

Monto bloqueado | Monto bloqueado | Monto bloqueado
en laLPBy terceras 9 q 9

relacionadas (MN) mdp (USD) mdd (EUR) miles
2015 1151 10 0,0 0
2016 1929 894 0,28 0
2017 1530 81 0,42 0
2018 239 52 0,002 0

*2014 no se incluyd ya que de acuerdo con informacion de la UIF todas las personas designadas fueron
retiradas de la LPB y los montos desbloqueados.

**Cifras brutas

Fuente: Elaboracion del ONC con base en el Informe de Actividades de la Unidad de Inteligencia Fi-
nanciera Enero-Septiembre 2021.

Es notable como esta medida cay6 en desuso en 2018 al reportar un mar-
cado descenso del nimero de personas en la LPB y terceras relacionadas
y los montos bloqueados tanto en moneda nacional como en ddlares. Los
delitos por los cuales la UIF aplico esta medida fueron: trafico de drogas,
corrupcion, delitos fiscales y delincuencia organizada.

Segln el reporte de evaluacién mutua, la UIF “se ha empefiado en mejo-
rar la oportunidad en la solicitud de medidas cautelares para instrumentos
y productos sujetos a decomiso a través del sistema de LPB. Sin embargo,
esto no ha dado lugar a mejoras en el nivel de decomisos.” En este sentido,
sefialan que de las 166 denuncias realizadas a la Procuraduria General de
la RepUblica después de haber bloqueado cuentas, “la PGR solamente con-
tinud cuatro para realizar una accién judicial”.

Por ende, el actual gobierno federal encontro ciertas capacidades instala-
das para congelar o bloquear cuentas en territorio nacional, pero con efec-
tos limitados a mediano y largo plazo en términos de los procedimientos
penales.
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{Qué ha hecho este gobierno en estos 3 afios?

La actual gestion de la UIF se diferencia de las previas por al menos cuatro
factores. En primer lugar, ostenta un perfil radicalmente mas plblico que se
refleja a través de una mayor presencia en medios de comunicacién masiva,
apariciones recurrentes de su titular en eventos del gobierno, de institucio-
nes académicas y del sector privado, entrevistas de su personal directivo,
entre otros formatos de difusion. Mientras que durante el sexenio anterior,
esta institucion operaba con un perfil casi invisible, en este, ocupa incluso
espacios en las primeras planas de los diarios de circulacion nacional.

En segundo lugar, la politica antilavado se ha posicionado de manera mas
contundente como un complemento de la politica de seguridad publica. Asi
lo reflejan los informes donde los titulares de la Secretaria de Seguridad y
Proteccion Ciudadana han presentado estadisticas relativas al bloqueo de
cuentas e incluso aseguraron de manera equivocada que “se le quitaron a
la delincuencia” determinada cantidad de millones de pesos. Cabe recor-
dar que este instrumento no modifica los derechos de propiedad sobre los
recursos de las cuentas pertenecientes a las personas designadas.

En tercer lugar, se perciben confusiones sobre las funciones y facultades de
esta institucion que la sitan como una autoridad competente en la investi-
gacion de delitos similar al papel que juega la Fiscalia General de la RepUblica
u otras instituciones de procuracion de justicia. Es probable que el uso tan
publicitado de la LPB como mecanismo “sancionador” de posibles infrac-
tores esté abonando a esta confusion, ya que por un lado, genera una falsa
expectativa de los procedimientos al presentarse como concluidosy por otro,
construye una imagen y reputacion parcial de las labores de la institucion.

El cuarto y Gltimo factor es la apertura de la UIF hacia instituciones dife-
rentes de la Fiscalia General de la Republica (antes PGR). De ello dan cuenta
los informes de labores como el correspondiente al primer afio de gobierno
en el cual esta autoridad reporté haberle dado vista a al menos 9 autorida-
des distintas sobre alguna “conducta o hecho que se considera de su com-
petencia y que deriva de una investigacion distinta, con el fin de que esta
valore su interés juridico en el temay si lo considera procedente actuar en
el ambito de sus facultades.” A lo anterior se suman diversos convenios de
colaboracién firmados con fiscalias estatales selectas y otras autoridades.

La designacion de personas en la LPB constituye una de las multiples atri-
buciones de la UIF previstas en el marco normativo, pero es al mismo tiempo
un objetivo de politica plasmado en la ENSP para combatir las operaciones
con recursos de procedencia ilicita. Se incluyen dos conjuntos de personas
en esta lista. En el primero, se encuentran todas aquellas designadas interna-
cionalmente por algun paisy que este, haya solicitado el bloqueo al gobierno
mexicano. En el segundo, todas aquellas por causas criminales domésticas
(Sanchez, 2020). Los resultados bajo la actual gestién se muestran en la
siguiente tabla:
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TABLA 5. Estadisticas del bloqueo de cuentas y de personas designadas en la LPB y ter-
ceras relacionadas entre 2015y 2018

Numero de personas
Aiio en laLPBy terceras
relacionadas

Monto bloquea- | Monto bloquea-
do (MN) mdp do (USD) mdd

Monto bloqueado
(EUR) miles

2019
2020 5773 1888

2021

2104 1163
(ene-sep)

*Cifras brutas
Fuente: Elaboracion del ONC con base en Informe de Actividades de la Unidad de Inteligencia
Financiera Enero-Septiembre 2021.

Como se observa en el tabla 5, la UIF ha puesto en practica esta medida
con mucho mayor vigor que en la administracion anterior. Tanto la cantidad
de personas designadasy terceras relacionadas como los montos bloquea-
dos aumentaron dramaticamente en 2019. En los afios siguientes, los mon-
tos en moneda nacional han disminuido aproximadamente 45% mientras
que los denominados en ddlares han presentado un comportamiento mixto.

En tanto facultad exclusiva de la UIF, esta se justifica en términos de la go-
bernabilidad ya que le permite al gobierno aprovechar todas las herramien-
tas juridicas disponibles para lograr determinados fines. Por ejemplo, frenar
temporalmente los flujos financieros ilicitos del crimen organizado, corrup-
cion, delitos de cuello blanco, financiamiento al terrorismo, entre otras.

También es claro el aprovechamiento de otras herramientas juridicas me-
diante el incremento de las denuncias hechas por esta autoridad, la canti-
dad de vistas, notas de inteligencia realizadas hacia otras instituciones de
seguridad y justicia que se han caracterizado por un comportamiento simi-
lar al de los bloqueos entre 2019 y 2021.

Sin embargo, el incremento de esta medida no ha estado exenta de efec-
tos secundarios. Dado que las personas designadas, sean estas fisicas o mo-
rales, pueden oponerse a este acto a través de resoluciones de juicios de
amparo o procedimientos garantias de audiencia o el amparo y proteccién
de la justicia federal. Los primeros recursos mencionados han crecido sig-
nificativamente en este periodo.

Elsegundo informe de labores de la SHCP correspondiente a lo realizado
entre el 1 septiembre de 2019 al 30 de junio de 2020 sefiala que los amparos
“ascendieron a 866, cifra 72.4% mayor respecto a lo observado entre sep-
tiembre de 2018y junio de 2019, como resultado delincremento del derecho
de audiencia.” Por su parte, el tercer informe de labores reporta un total de
1444 procedimientos de garantia de audiencia del 1 de septiembre de 2019 al
31dejuliode 2021y “los amparos promovidos ascendieron a 1379, derivado

CAPITULO3 | 55



de los criterios de la SCJN”. En consecuencia, la UIF cuenta ya con un area
especializada en amparos.

Llama la atencion que en los tres informes de labores publicados a la fecha
no se reporta la informacion relativa a los desbloqueos. Esta se encuentra
dispersa en otros documentos oficiales. Una acotacidn relevante de estas
estadisticas es que no se aclara la cantidad de personas retiradas de la LPB.
Sin embargo, se puede dar por sentado que los montos bloqueados dados a
conocer en latabla 6 constituyen un remanente o saldo a una fecha determi-
nada. En este sentido, se requiere mayor claridad de estas estadisticas pues
restringe la posibilidad de evaluar la eficacia y efectividad de esta medida
y en el peor de los casos, puede prestarse a interpretaciones equivocadas.

TABLA 6. Estadisticas del desbloqueo de cuentas de personas designadas en la LPBy
terceras relacionadas entre 2014 y marzo de 2020

Monto desbloqueado Monto desbloqueado Monto desbloqueado
(MN) mdp (USD) mdd (euro)
2014 341 5 0
2015** 268 0,08 0
2016 1128 21 0
2017 901 2 2660
2018 64 0,02 0
2019 11386 7 9543,91
2020
(ene-mar)A 1686 49 0

*Cifras brutas **Las observaciones de 2015 a 2019 se tomaron del informe Lista de Personas Bloquea-
das, pero se ajustaron a partir del Informe de Actividades de la UIF de enero a septiembre 2021 ya
que este Ultimo reporta montos bloqueados menores por lo que se puede suponer que el diferencial
entre lo reportado en ambos documentos corresponde a montos desbloqueados.

ACifras preliminares. Para este afio no se realizaron ajustes dado que uno de los informes carece de
informacidn completa correspondiente a todos los meses de 2020.

Fuente: Elaboracion del ONC con base en el informe Lista de Personas Bloqueadas (2020) y el Informe
de Actividades de la UIF enero-septiembre 2021.

Es de particularinterés que tomando como referencia el informe Lista de
Personas Bloqueadas actualizado a marzo de 20208, este reporta un total
de 15 774 millones de pesos desbloqueados de las personas designadas y
de las terceras relacionadas, de los cuales el 83% se desbloquearon entre
2018y el primer trimestre de 2020. Los desbloqueos tienden a afectar mas
a las cuentas en moneda nacional que en délares americanos.

8 Con ajustes en los montos de 2015 a 2019 a partir de un informe de actividades posterior.
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Pese a las posibilidades de defensa frente a esta medida, Sanchez (2020)
afirma que el régimen mexicano de designacion de personas resulta suma-
mente restrictivo en libertades civiles porque deja a las personas afectadas
con posibilidades débiles para emprender una defensa adecuada.

Lo anterior se debe a que la legislacion y regulacion financiera no permite
proteger suficientemente el debido proceso cuando el procedimiento ad-
ministrativo falla en notificar a las personas aun después de que los fondos
fueron bloqueados. Ademas, refiere que el procedimiento no esta enfocado
en desafiar la designacion en si misma sino en corregir los falsos positivos
(por ejemplo, las homonimias). Sin embargo, de acuerdo con el informe de
la UIF previamente citado, el mecanismo a través del cual se desbloquearon
los montos de las cuentas en 2020 fue la garantia de audiencia en razén de 99
a 1 frente al juicio de amparo (tanto en moneda nacional como en délares).

Desde una perspectiva de politica publica, la designacién de personas en
laLPBy el bloqueo de los activos financieros constituyen un objetivo de cor-
to plazo dentro del sistema antilavado. La meta Ultima con la cual se deberia
evaluar esta medida son los decomisos finales, abandonos o extinciones de
dominio. En la medida que estos Ultimos no aumenten como resultado del
congelamiento de cuentas, se puede afirmar que es una politica cortopla-
cista y potencialmente inefectiva.

Desafortunadamente, la Fiscalia General de la RepUblica no aporta infor-
macion en los informes de labores correspondientes a 2019. Tampoco es
posible consultar dicha estadistica en los resultados del Censo Nacional de
Procuracion de Justicia Federal. En este respecto, coincide con la apreciacion
de Global Financial Integrity segln la cual la principal debilidad del sistema
antilavado es la persecucion penal. Para esta organizacion, una vulnerabili-
dad severa es la deficiente coordinacion entre la UIF y la FGR la cual se limita
a formalismos derivados de los procesos judiciales.

{Cuales son los riesgos?

Mantener una politica activa de designacion de personas y terceros relacio-
nados como la que haimplementado la UIF durante los primeros tres afios
de gobierno ha resultado en una percepcion casi generalizada del compro-
miso de esta institucion con la implementacion de la Estrategia Nacional
de Seguridad Pdblicay con el combate a la corrupcion.

Aunque esta facultad ya se ponia en practica desde el sexenio anterior, fue
durante el presente cuando se consolidé como una herramienta de politica
ampliamente publicitaday en ocasiones, mal comprendida por sectores no
especializados e incluso por autoridades federales de seguridad publica.
En consecuencia, es imperativo entender cudles son sus alcances, riesgos 'y
efectos no deseadosy el balance general en términos de la gobernabilidad.

Los alcances de esta medida estan acotados al tipo de activos sobre los
que puede actuar. A diferencia del sistema estadounidense en el que tanto
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los activos financieros como no financieros pueden bloquearse temporal-
mente, la medida en México solo aplica al primer tipo de activos (Sanchez,
2020). Entonces, frente a un uso mas intenso y publicitado de esta medi-
da, los beneficiarios de los recursos de procedenciailicita pueden optar por
mecanismos que no se vean afectados por esta. Pueden recurrir a activos
de gran liquidez como el efectivo o menos liquidos como los bienes raices
o los metales preciosos.

Asimismo, una segunda limitacion de la LPB es que no existen todavia a
nivel internacional buenas practicas a replicar. De acuerdo con el FMI (2004),
cada jurisdiccién decide los procesos a seguir una vez que su unidad de in-
teligencia financiera bloqueé alguna transaccion o una cuenta completa.
Esto podria deberse a que no constituye una funcién nicleo y solo algunas
la ejercen de manera excepcional cuando existe el riesgo de que los recursos
salgan de la jurisdiccion.

Un efecto secundario de esta politica activa de designacion de personas
y terceros relacionados es el riesgo de dispersion de recursos mediante la
liquidacion y el escape de otros activos ilegales tal como sugiere el GAFI en
el Reporte de Evaluaciéon Mutua de 2018. Este riesgo crecid significativamen-
te durante esta administracion por el caracter tan publico de la institucion
y de sus acciones.

Otro riesgo que le traslada la UIF a la FGR es la creciente dificultad de uti-
lizar correctamente la inteligencia cuando se bloquea una cuenta. Al dar
aviso a posibles personas fisicas y morales, estas pueden modificar su com-
portamiento y obstaculizar el rastreo y recopilacion de indicios necesarios
para un proceso penal.

Ambos riesgos interactiian con la ausencia crénica de proactividad en la
investigacion del lavado de dinero y de los delitos predicadosy con las capa-
cidades institucionales de las unidades especializadas de la FGR que operan
con recursos presupuestales mucho mas limitados que la UIF (ONC, 2020).

Un tercer efecto secundario es el deterioro reputacional. En México, la UIF
pertenece a las unidades de corte administrativo por lo que una de las prin-
cipales desventajas es que a veces puede aumentar el riesgo de influencia
de las autoridades politicas por una supervision mas estricta (Marcus, 2019).
Este factor es esencial ya que como afirma Montero (2012), “al estudiar la
gobernabilidad, analizan cémo la configuracion institucional del régimen
politico influye en los modelos de gestion gubernamental o como politicas
publicas especificas han impactado en el régimen politico”.

Acontecimientos recientes como la designacion de un nuevo titularde la
UIF, con una experiencia profesional lejana a las labores de una institucion
de seguridad nacional y del sistema antilavado, exacerban la percepcion de
que la UIF dificilmente serd autdnoma en sus decisiones. Incluso el nuevo
titular afirmé durante una entrevista a un dia de su nombramiento que la
UIF fue utilizada para la extorsion por gobiernos anteriores (Redaccion AN,
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2021) y en otra entrevista Pablo Gdmez (2021), sefialé que no se requeria
experiencia financiera ya que no es un regulador del sector.

En los Gltimos tres afios, el régimen politico ha propiciado una nueva faz
de la UIF otrora desconocida, pero caracterizada por una presencia notable
en la opinidn publica contraria a lo esperado de una institucion de seguri-
dad nacional. Por otro lado, el uso intensivo de la LPB como la herramien-
ta de politica antilavado por excelencia se ha convertido en una amenaza
creible de sancidn aplicable a grupos opositores ademas de los sujetos que
participan en actividades delictivas. Dicha actuacidn no esta alineada con
las recomendaciones internacionales del GAFI en relacion con la interferen-
cia politico gubernamental y compromete su independencia operativa.

Para los préximos 3 afnos de gobierno, se avizoran al menos dos escena-
rios. El primero consiste en que la UIF mantenga la misma estrategia y carac-
teristicas ya explicadas en este texto. Ello supondria mantener la LPB como
un instrumento irrenunciable para gobernar a pesar de que en los dltimos
tres afnos las personas designadasy terceros relacionados lograron desblo-
quear mas de 12 mil millones de pesos. Persiste la duda si el nuevo titular
retomara la iniciativa para revertir los controvertidos criterios de la SCJN
en la materiay sila coordinacion con la FGR mejorara. El segundo escenario
consistiria en una retraccion gradual de la institucion de la esfera publica
tal como ha ocurrido con otras instancias de inteligencia en este gobierno.

3.4LAPOLITICA CONTRA EL TRAFICO DE ARMAS: DE LOS ASEGURAMIEN-
TOS A LA INNOVACION DIPLOMATICA

Eltrafico de armasy la violencia armada son grandes retos para la seguridad
de los ciudadanos en todo el mundo. El trafico de armas de fuego se produ-
ce cuando las armas se trasladan de un espacio fisico en el que son legales
aotro en el que no lo son. Para comenzar a combatir este fenomeno resulta
urgente contar con respuestas regionales y mundiales que hagan frente a
los retos compartidos entre naciones, resaltar la necesidad de liderazgo y
de datos sélidos, comparativos y en tiempo real para elaborar politicas ba-
sadas en evidencia (Pérez D., Haenlein C. & Hetzel F., 2021, p.304).

Es en este contexto que el concepto de gobernabilidad nos resulta Gtil

para comprender las relaciones entre el régimen politico y las politicas pu-
blicas. Este enfoque nos permite analizar la suma de intereses de varios ac-
tores a distintos niveles teniendo al gobierno como eje, pero considerando
el ejercicio del poder desde el gobierno a través de acuerdos e instituciones
que derivan en acciones especificas.
En este capitulo se plantean algunas claves conceptuales para entender cual
ha sido la politica en materia de trafico de armas que ha seguido la actual
administracion federal dentro del territorio y sus implicaciones en la go-
bernabilidad. Se presentan 3 apartados: ;Qué encontré el gobierno hace 3
afnos?, ;Qué ha hecho este gobierno en estos 3 afios? y ;Qué pasara si no se
hace algo al respecto?
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{Qué encontro el gobierno hace 3 afios?

La politica en materia de trafico de armas dentro del territorio nacional se
encuentra enfocada en la regulacion de la venta de armas, en decomisos a
lo largo del territorio y en la frontera internacional, asi como en la Campafia
de Canje de Armas de Fuego.

En México Unicamente es posible adquirir un arma a través de la Direccion
de Comercializaciéon de Armamento y Municiones de la Secretaria de la
Defensa Nacional (SEDENA), la cual se encarga de la comercializacion de
armas de fuego, municiones y demas objetos regulados por la Ley Federal
de Armas de Fuego y Explosivos. Los cuerpos de seguridad publicay privada,
clubes cinegéticosy personas fisicas que cubran los requisitos establecidos en
las leyes y reglamentos aplicables pueden solicitar la adquisicion de un arma.

A continuacion, se muestra la informacion que comparte la SEDENA res-
pecto a las licencias particulares individuales de portacion de armas, la can-
tidad de armas registradas y los datos de la Campana de Canje.

TABLAT. Licencias particulares individuales de portacién de armas de fuego vigentes por
entidad federativa al segundo trimestre del 2021

Licencias particu-

Licencias particu-

Entidad Federativa Entidad Federativa

lares individuales lares individuales
Aguascalientes 0 Morelos 4
Baja California 5 Nayarit 17
Baja California Sur 2 Nuevo Ledn 527
Campeche 13 Oaxaca 0
Coahuila 0 Puebla 8
Colima 0 Querétaro 98
Chiapas 5 Quintana Roo 0
Chihuahua 53 San Luis Potosi 17
CDMX 1,377 Sinaloa 2
Durango 0 Sonora 4
Guanajuato 39 Tabasco 7
Guerrero 2 Tamaulipas 2
Hidalgo 2 Tlaxcala 0
Jalisco 86 Veracruz 35
Estado de México 215 Yucatan 20
Michoacan 29 Zacatecas 1

Fuente: Elaboracién del ONC con informacién de SEDENA (2021c).

Los datos muestran que las armas registradas en el pais son una propor-
ciéon muy inferior a las que se calculan que circulan de manerailegal. Datos
de la Comision Ejecutiva de Atencidn a Victimas (2021) sefialan que tan solo
en la Ultima década alrededor de 2 millones de armas ingresaron a México
de forma ilegal y se confiscaron aproximadamente 193,000.
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TABLA 8. Cantidad de armas registradas por diferentes motivos por estados del 2017 al
segundo trimestre de 2021

Entidad Federativa ‘ 2017 2018 2019 2020 ‘ 2021
351 400 342 404 103

Aguascalientes

Baja California 1352 57 974 684 335
Baja California Sur 849 1124 433 306 21
Campeche 1512 1892 894 886 233
Coahuila 710 491 570 397 457
Colima 3382 2717 2184 1197 314
Chiapas 12194 880 10634 18332 4739
Chihuahua 1613 360 814 725 313
CDMX 31970 56673 16209 1248 240
Durango 864 811 536 74 193
Guanajuato 2355 4373 1422 2334 594
Guerrero 5375 2378 1869 848 239
Hidalgo 3856 153 1509 1032 431
Jalisco 1876 1208 2421 755 147
Estado de México 3628 5084 1960 1993 624
Michoacan 9939 5046 5086 3223 1,216
Morelos 1493 2374 895 432 114
Nayarit 906 1196 614 415 87
Nuevo Ledn 5229 1808 2883 1938 462
Oaxaca 6257 5270 2825 1748 386
Puebla 4008 2293 1210 1056 186
Querétaro 3941 824 2264 1043 200
Quintana Roo 1473 401 668 324 87
San Luis Potosi 1711 1230 641 444 217
Sinaloa 213 550 1580 1127 495
Sonora 696 859 709 390 186
Tabasco 3175 2145 1403 636 323
Tamaulipas 3067 1394 1770 1466 624
Tlaxcala 884 858 602 449 96
Veracruz 6013 2696 2860 1618 443
Yucatan 4294 1470 1381 500 137
Zacatecas 1354 902 852 255 111

Nacional | 126,540 | 109,917 | 71,014 | 48979 | 14353

Fuente: Elaboracion del ONC con informacién de SEDENA (2021b).

Sobre la Campafia de Canje, el afio en el que mas armas se canjearon fue
2013y de ahi la cantidad desciende drasticamente hasta 2020. Mismo caso
para las granadas captadas. Finalmente, sobre los cartuchos fue 2019 el afio
con mas de un millén canjeados.
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TABLA9. Cantidad de armas de fuego, granadas y cartuchos captados durante la Campafia
de Canje de Armas de Fuego del 1 Dic. 2012 al 31 Dic. 2020

Aio ‘ Armas de fuego Granadas ‘ Cartuchos
Diciembre 2012 1,636 84 42,601
2013 31,506 2,304 779,331
2014 24,466 1,939 850,944
2015 15,813 1,888 336,605
2016 11,017 1,534 225,755
2017 6,895 1,219 336,104
2018 4,443 801 499,129
2019 7,146 995 1,178,706
2020 1,662 671 248,122

Fuente: Elaboracién del ONC con informacion de SEDENA (2021a).

Datos de INEGI indican que el 70.6% de los homicidios se comete con ar-
mas de fuego, la mayoria de las victimas son hombres jévenes, pero en los
ualtimos afios han incrementado las mujeres jovenes victimas de homicidio.

{Qué ha hecho este gobierno en estos 3 afios?

El gobierno de Andrés Manuel Lopez determiné poner al Ejército y a la Ma-
rina al mando de las aduanas y puertos del pais para erradicar la corrup-
ciény acotar el trafico ilicito de armas, municiones, explosivos, drogas, hi-
drocarburos e incrementar la recaudacion. En julio de este afio la totalidad
de las aduanas fronterizas estaban a cargo de militares (Presidencia de la
Republica, 2021).

En el Tercer Informe de Gobierno, presentado en septiembre de 2021, se
menciona el disefo del programa Ferias de Paz, en el cual se incluyen cam-
pafias de prevencion de la violencia con actividades informativas y lidicas,
canje de juguetes bélicos por juguetes didacticos y acciones de desarme
voluntario. Estara a cargo de la Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciuda-
dana (SSPC) en coordinacion con la SEDENAYy los gobiernos estatales. No se
brinda mas informacidn sobre los tiempos de implementacion.

En febrero de 2021 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion (DOF)
una reforma a la Ley Federal de Armas de Fuego y Explosivos, en la que se
establece la prision preventiva oficiosa como sancidn a quien porte armas
de fuego sin la licencia correspondiente.

Ademas de este programa, los aseguramientos de armas por parte de
las instituciones de seguridad y justicia complementan las intervenciones
publicas contra el trafico de armas. Sobre este particular, las estadisticas
del Censo Nacional de Seguridad Publica Federal 2021 revelan que en 2020,
la Guardia Nacional asegurd apenas 963 armas de fuego de las cuales 292
fueron largas y 671 cortas. En contraste, el mismo dato correspondiente al
ualtimo afio de operacion de la Policia Federal apunta que esta institucion
aseguro 2440 armas de fuego de las cuales 890 fueron largas y 1550 cortas.
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Lo anterior refleja una profunda ineficiencia de la Guardia Nacional ya que
cuenta con 3 veces mas efectivos que la extinta Policia Federal y logro ase-
gurar 60% menos armas. En la siguiente grafica se muestra el comparativo
de aseguramientos de armas de fuego a nivel entidad federativa.

De dicha grafica destaca que las Unicas entidades donde se mantuvieron
o incrementaron los aseguramientos de armas de fuego a raiz de la opera-
cion de la Guardia Nacional fueron Estado de México, Michoacan, Oaxaca,
Morelos, Tlaxcala, Nayarit, Durango y Campeche. En cambio, en estados con
profundas manifestaciones de violencia ligada a las armas de fuego como
Sonora, Guerrero o Guanajuato, los aseguramientos de armas de fuego de
la GN disminuyeron abruptamente.

GRAFICA 8. Aseguramientos de armas de fuego por la Policia Federal y la Guardia Nacional
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Fuente: Elaboracién del ONC con informacién del INEGI

Considerando otro tipo de armas como granadas, el comparativo es peor
ya que la Policia Federal asegurd 1146 granadas en 2018 y dos afios después,
la GN solo asegurd 95 piezas que representa una disminucion de 91%. La
GN solo destaca ligeramente en aseguramientos de cartuchos pues en 2020
asegurd 399,074 perforantesy la PF 344,779 lo que equivale a un incremento
de 15%, pero bajo una légica de costo beneficio sigue refiriendo una profun-
da ineficiencia en su desempenio. En este sentido, de poco sirve el cambio
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normativo ya mencionado siuna de las instituciones encargadas de la inter-
diccion de armas de fuego no puede asegurar los mismos niveles que hace
dos afios hizo la Policia Federal.

La apuesta del gobierno federal tiene un cariz distinto ya que ha decidido
enfocar gran parte de su politica en materia de trafico de armas a través del
litigio estratégico contra armadoras estadounidenses mientras que en el te-
rritorio nacional cedid el control de puertosy aduanas a las Fuerzas Armadas.

Athanasios Hristoulas durante el webinar “Acciones contra el trdfico ilicito
de armas: el litigio contra la industria armamentista” sefiala que la relacién
bilateral México-EUA se encuentra en uno de los puntos mas bajos. El po-
nente ubica como punto de inflexion la detencidn del ex secretario de la
Defensa Nacional, Gral. Salvador Cienfuegos en California en octubre de 2020
debido a que fue un error diplomatico no haberlo comunicado con anterio-
ridad al Gobierno de México. Segln Hristoulas, México se dio cuenta de que
Estados Unidos no era el aliado que pensd. Este evento debilitd y politizé la
relacion bilateral, por lo que ahora, la relacidon entre Ejecutivos influirad en
los acuerdos o compromisos que se adquieran.

En el dmbito internacional, en 80 reuniones multilaterales México impul-
s6 activamente el desarmey la no proliferacion de armas de destruccidn en
masa. Durante el 75° periodo de sesiones de la Asamblea General de la ONU
presento 7 proyectos de resolucidon en materia de desarme.

La demanda civil contra 7 fabricantes de armas

Alejandro Celorio, consultor juridico de la Secretaria de Relaciones Exteriores
(SRE), durante su intervencion en el seminario “Litigio estratégico vs produc-
tores y distribuidores de armas” explico en qué consiste el litigio estratégico
y qué se espera obtener. Celorio detallé que esta demanda civil por dafios se
prepar6 durante 2 afios y esperan obtener resultados positivos de este acto
judicial que ayude a prevenir el trafico ilicito de armas y con ello reducir la
violencia en México.

En este litigio estratégico, que se presentd el 4 de agosto de 2021, el Go-
bierno de México se presenta como particular que ha sufrido dafios direc-
tos e indirectos por las practicas (hechos y omisiones) negligentes e ilicitas
de las empresas demandadas. Las empresas son: Smith & Wesson, Beretta,
Century Arms, Colt, Glock, Ruger y Barrett.

Los demandados diseiian, comercializan, distribuyen y venden armas que
saben terminan armando a los carteles de la droga en México. A pesar de sa-
ber como fabricar y vender armas para evitar el comercio ilegal, ignoran las
recomendaciones a cambio de obtener beneficios econdmicos. Anualmente
venden mas de 340,000 armas que fluyen de sus plantas en Massachusettsy
otros estados hacia la frontera sur.

Para presentar lademanda, se hizo un analisis de las armas incautadas en
los Ultimos 10 afios y se identificd que 70% de estas proviene de las empre-
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sas demandadas. Si bien el estado con mayor presencia de estas empresas
es Texas, se decidid presentar el recurso en el segundo estado con mayor
presencia: Massachusetts. Ello debido a que en este estado no son tan con-
servadores y han mostrado apertura en un tema tan sensible para Estados
Unidos. Por lo tanto, se considerd que habria mas posibilidades de ganar
aprovechando la cultura de la demanda civil en Estados Unidos.

La demanda no esta en contra del comercio de armas ni pretende aten-
tar contra la Segunda Enmienda de la Constitucion estadounidense, lo que
busca es un comercio responsable que cuente con practicas comerciales
mas estrictas para abstenerse de anunciar entre la poblacion civil armas de
alto poder con fines militares, no dirigir su publicidad a grupos delictivos,
sancionar adistribuidores y vendedores que violen la ley estadounidense y
cooperar con las autoridades estadounidenses para identificar la ruta que
siguieron las armas usadas en delitos en México.

Si bien el equipo de la SRE esta consciente de que el trafico ilicito de ar-
mas no se resolvera con esta medida, estan seguros de que se atendera el
problema con 1 de los 4 actores que permiten que este fendmeno ocurra.
Los cuatro actores considerados son:

1. El gobierno estadounidense

2. El gobierno mexicano

3. Individuos y organizaciones que usan las armas para activida-
desiilicitas

4. Las empresas

El énfasis de este litigio estratégico esta puesto en las empresas, a quienes
nunca se les habia responsabilizado. Entre los dafios directos que demanda
el Gobierno de México se encuentran la necesidad de comprar armas de alto
poder para responder a grupos delictivos que cuentan con armas ilicitas,
asi como la muerte de diversos funcionarios de las Fuerzas Armadas. Entre
los indirectos se encuentra la pérdida de ingresos via el turismo que dejo
de visitar el pais debido al clima de inseguridad.

El17 de septiembre de 2021 la Corte Federal del Distrito de Massachusetts
emitié una orden en la cual se aprueba el calendario para el desarrollo de
la primera etapa del proceso judicial. Las empresas demandadas tendran
hasta el 22 de noviembre de 2021 para presentar su respuesta a lademanda
mexicanay oponer defensas legales. El Gobierno de México podra presentar
suréplica antes del31 de enero de 2022. Finalmente, las compafiias podran
presentar su contrarréplica antes del 28 de febrero de 2022.

Alejandro Celorio ha explicado que, a mayor disponibilidad de armas en
Estados Unidos, mayor es la violencia en México, mientras el beneficio eco-
nomico de las empresas demandadas va en ascenso. Mientras en el pais la
regulacidon es muy estricta para la venta y usos de armas, en Estados Unidos
no cuentan con restricciones.
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La SRE confia en tener resultados positivos en el corto plazo ya que cuen-
tan con respaldo no solo legal sino moral debido al dafio que han ocasiona-
do los ataques y tiroteos masivos a la sociedad estadounidense.

Considerando los posibles argumentos que podrian presentar las com-
pafiias demandadas, el equipo juridico de la SRE sefiala que cuentan con
ventaja y evidencia en la mayoria de ellos. Por mencionar algunos, si in-
tentan argumentar que México no puede demandar en cortes estadouni-
denses, hay evidencia de este tipo de demandas que han sido atendidas
con anterioridad. La demanda la presenta el Gobierno de México y no es en
representacion de México y todas sus victimas debido a que podrian existir
diversos interesesy es dificil acreditar la representacion de tantas personas.
Se espera también que cuestionen el caracter moral de los demandantes,
se sefialara que México es corrupto, que en la aduana no se realiza un tra-
bajo adecuado o que las Fuerzas Armadas pierden sus armas; sin embargo,
todo lo anterior no exime de responsabilidad a las empresas sobre saber a
quiénes publicita de manera engafiosa y vende las armas. Finalmente, es
importante considerar que existen precedentes de sentencias en casos de
empresas tabacaleras y de opioides que han sido encontrados culpables
de actos y omisiones.

Por su parte, Gerardo Rodriguez Sanchez Lara en el seminario “Litigio es-
tratégico vs productores y distribuidores de armas” recalcé que uno de los
grandes desafios es que no existen cifras exactas del trafico de armas por ser
un mercado ilegal. Estimaciones de la Agencia de Alcohol, Tabaco, Armas de
Fuego y Explosivos (ATF) en Estados Unidos indican que existen alrededor
de 17 millones de armas ilegales en México. La mayor adquisicion de armas
se da en las ferias “gun shows” que financian las empresas y en las mas de
22,000 armerias que existen en los estados del sur de Estados Unidos.

Asimismo, Edgar Guerrero Centeno del Centro Nacional de Planeacion,
Andlisis e Informacion para el Combate a la Delincuencia (CENAPI) compar-
ti6 que del periodo que va de diciembre del 2018 a septiembre de 2021 se
han asegurado 52,554 armas, de las cuales 32,853 son armas cortasy 19,218
armas largas. De estas armas entre 70%y 80% provienen de Estados Unidos
y el resto de Europa y otras partes del mundo. Sin embargo, también es im-
portante considerar que Estados Unidos importa del 70% a 75% de armas
de Europay el resto de otros paises del mundo. Una de las aportaciones mas
destacadas del ponente fue la de mencionar que el trafico ilicito de armas
es ya también un tema de salud publica porque reduce la expectativa de
vida en jovenes donde la violencia presenta alta incidencia.

En este seminario, Marco Castillo habld de la necesidad de reconocer
que en Estados Unidos también se tiene un serio problema con las armas.
El ponente destaco que se calcula que anualmente se trafican alrededor de
250,000 armas lo que representa un promedio de 693 armas diarias que en-
tran de manerailegal a México. El ponente hizo un llamado a contar con datos
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confiables sobre el fendmeno, a incluirlo en la narrativa plblica y aplaudié la
iniciativa de buscar regular el mercado.

Tomando en cuenta lo dicho por los especialistas, es importante no per-
der de vista cuales son las competencias de las autoridades mexicanas en
relacion con el trafico de armas. Si bien es clara la responsabilidad de las
empresas armadoras, no hay que menoscabar el impacto que deberia tener
una politica mas agresiva de aseguramiento y rastreo de armas de fuego y
municiones tanto en la frontera como en sitios de venta fisicos y en linea.
Dichas medidas si tienen un efecto inmediato en las condiciones de segu-
ridad al reducir la disponibilidad de armas y en mejorar las investigaciones
penales centradas en los flujos de armas y los grupos delictivos dedicados
a estas actividades.

Bajo esta perspectiva, llama la atencién la publicidad de lademanda con-
tra las armadoras versus la ausencia de informacion publica actualizada so-
bre las acciones domésticas contra el trafico de armasy la administracion de
armerias en las instituciones de seguridad publica y las fiscalias estatales.
Estadisticas tan basicas como los niveles de aseguramientos de todas las
instituciones del Estado mexicano no se encuentran disponibles con facili-
dad lo que dificulta una evaluacion rigurosa de la politica de armas.

El Entendimiento Bicentenario sobre Seguridad, Salud Publicay Comu-
nidades Seguras

El 8 de octubre de 2021 se llevé a cabo el Didlogo de Alto Nivel de Seguri-
dad entre México y Estados Unidos, en el cual se estableci6 el marco que
guiara las acciones binacionales en la bisqueda de seguridad, salud y desa-
rrollo para las sociedades de ambas naciones. Dicho entendimiento cuenta
con 3 objetivos estratégicos: proteger a nuestra gente, prevenir los delitos
transfronterizos y perseguir a las redes criminales. Especificamente sobre
el trafico de armas se plantea que:

Se aumentaran los esfuerzos binacionales para reducir el trafico
ilicito de armas, municiones, y artefactos explosivos mediante la
expansion de la cooperacidn en el rastreo, asi como la colabora-
cion en investigacionesy en inversiones en tecnologia balistica.
Compartir informacién para maximizar el impacto de la aplica-
cion de la ley, la investigacion y el incautamiento de armas de
fuego; y compartir informacidn posterior a la incautacion con
las autoridades correspondientes (SRE, 08 de octubre de 2021).

Sera en los proximos meses que se den a conocer mas detalles sobre el
Entendimiento, sin embargo, en el ONC hemos sefialado que hasta ahora
no es posible entender qué va a suceder, pues dicho Entendimiento no es
un acuerdo internacional sino una declaracion de acciones por tomar.
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{Qué pasara si no se hace algo al respecto?

El trafico de armas es un problema complejo que, si bien afecta a nivel mun-
dial, lo hace de maneras muy particulares en cada pais. Por ello es urgente
atender el tema a nivel internacional y sumar esfuerzos tanto a nivel regio-
nal como nacional.

La estrategia de esta administracion para evitar el trafico ilegal de armas
se encuentra mayormente enfocada en la demanda civil por dafios directos
eindirectos a las empresas que fabrican, venden y distribuyen la gran mayo-
ria de armas utilizadas en eventos violentos en el pais. Sin duda apostar por
un comercio con reglas clarasy estrictas sobre la venta de armas para evitar
el trafico ilegal hacia nuestro pais es un gran avance, pero no resuelve los
grandes temas de cooperacion binacional para enfrentar retos de seguridad
ni fomenta una respuesta doméstica mas vigorosa en frontera, dentro del
territorio nacional y en vias digitales.

La SRE reconoce las debilidades dentro de la jurisdiccion nacional que
facilitan el trafico ilegal de armas tales como la corrupcidn que permite
que a través de las aduanas nacionales ingresen armas ilegales a territo-
rio mexicano, el inexistente control sobre las armas que pierden o venden
las mismas fuerzas de seguridad nacional, la debilidad de las capacidades
periciales para identificar la trazabilidad de las armas con las que se come-
ten actividades delictivas en México, asi como la falta de politicas de Estado
efectivas en materia de seguridad publicay seguridad nacional. Atres afios
de este gobierno, el resto de las instituciones del Estado se encuentran en
deuda con la poblacion.

La creciente violencia en el pais debido al uso de armas de fuego es una
muestra irrefutable de que la politica en materia de trafico de armas no ha
funcionado y debe adecuarse a la realidad que enfrentamos.

Si bien es pronto para evaluar los alcances del Entendimiento, la relacién
binacional no se encuentra en el mejor momento, por lo que llegar a acuer-
dos de largo plazo con beneficios reales podria tornarse complicado. Habra
también que estar atentos al desenlace de la demanda civil y sus implicacio-
nes en la consecucion de un mercado estadounidense con una regulacion
mas estricta.

En un régimen politico donde se ceden cada vez mas funciones a las Fuerzas
Armadasy con una relaciéon binacional fragmentada, hay que ser reservados
sobre el posible éxito de los esfuerzos impulsados por esta administracion.

Cuando Alfonso Durazo (ex secretario de Seguridad y Proteccion Ciuda-
dana) presentd la Estrategia de Seguridad del actual presidente, asegurd
que construirian una “receta mexicana” para la pacificacion del pais. A 3
afos de ejercer el poder no queda claro cual es dicha receta. El trafico de
armas ya no se trata Gnicamente de una cuestion de seguridad publica,
sino de seguridad humana. Sus efectos en diferentes dimensiones como la
salud, la economia, la politica y la comunidad afectan el bienestar de los
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habitantes obligando la conjuncién de multiples saberes que de articularse
efectivamente pueden ofrecer soluciones duraderas.

3.5 LA PIRATERIA MARITIMA EN EL GOLFO DE MEXICO: RIESGO LATENTE
PARA LA INDUSTRIA PETROLERA

Las autoridades federales tienden a centrar el discurso de la seguridad pu-
blica en aquello que acontece en el territorio continental. No obstante, Méxi-
co cuenta con una superficie maritima de 3,149,920 km2 que contempla a la
Zona Econdmica Exclusiva, islasy mar territorial, las cuales son custodiadas
por la Secretaria de Marina. Estas aguas no estan al margen de la ley y es por
tanto responsabilidad de las instituciones de gobierno garantizar el Estado
de derecho aligual que en tierra firme.

Sin embargo, la crisis de inseguridad que atraviesa México se ha extendi-
do a altamar bajo la forma de la pirateria maritima moderna la cual opera
esencialmente a través del robo de embarcacionesy plataformas de Pemex
e inversoras extranjeras, y que ha experimentado recientemente un incre-
mento sustancial, principalmente en estados del Golfo con una situacion
estratégica para el sector energético como Tabasco y Campeche.

Esta dinamica delictiva, poco atendida en la agenda de seguridad publicay
nacional, ha despertado la preocupacidn de organismos comerciales nacio-
nales e internacionales, y ha puesto en entredicho la gobernabilidad en la re-
gion, al transgredir la paz social y el desarrollo econdmico, ademas de desafiar
las facultades del gobierno para hacer cumplir la ley en las aguas del Golfo.

La creciente afluencia de embarcacionesy plataformas petroleras en Ta-
basco y Campeche ha propiciado el surgimiento de grupos delictivos dedi-
cados al robo de su infraestructura. Tanto la ausencia de orden, como lain-
capacidad del gobierno para adaptarse a estas nuevas condiciones, podrian
traducirse en el futuro en una situacion de ingobernabilidad. Lo anterior
contraviene los objetivos de una administracion que enarbola el rescate de
la industria petrolera como uno de sus mas emblematicos proyectos.

{Qué encontré el gobierno hace 3 afios?

La pirateria maritima moderna en la region sureste del Golfo de México se
encuentra intimamente relacionada con las actividades productivas del sec-
tor energético que tanto Pemex como inversoras extranjeras desarrollan en
esta area. Araiz de la reforma energéticaimpulsada a comienzos del sexenio
de Enrique Pefia Nieto en 2013, la Sonda de Campeche alberga actualmen-
te mas de 200 plataformas petroleras y se ha convertido en una region de
intenso trafico maritimo por parte de embarcaciones que transportan su-
ministros, equipoy trabajadores involucrados en dicho sector. Esta reciente
afluencia deinfraestructura petrolera ha convertido a la region en un objeti-
vo altamente lucrativo para los delincuentes que operan en la zona, quienes
se dedican nosolo al robo de hidrocarburos mediante la ordefia de buques
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petroleros, sino también al de material y equipo sustraido violentamente
de las plataformas que atracan con creciente frecuencia.

Como esta asentado en la respuesta a la solicitud de informacion con fo-
lio 1857500013321, entre 2016 y 2018 se perpetraron un total de 569 robos
contra instalaciones petroleras ubicadas en el litoral de Tabasco y la sonda
de Campeche, con un valor estimado de pérdidas de $515,869,578. Cabe
sefalar que en varios de los eventos Pemex no pudo determinar el valor de
las pérdidasy es probable que otros mas ni siquiera hayan sido registrados.

TABLA 10. Robos contra instalaciones petroleras en el litoral de Tabasco y Sonda de Cam-
peche

Numero de robos Monto estimado de las pérdidas
$68,163,680

$107,971,068
$339,734,830
$515,869,578

Fuente: Elaboracion del ONC

En el mismo periodo sefialado Ginicamente se abrieron un total de 144 car-
petas de investigacion por este tipo de ilicitos, la mayoria correspondientes al
2018, afio en el que histéricamente se ha reportado el mayor nimero de robos.

TABLA11. Carpetas de investigacén iniciadas por robo contra instalaciones petroleras en
el litoral de Tabasco y Sonda de Campeche

Ndmero de CCl iniciadas

2016 14
2017 40
2018 90
Total 144

Fuente: Elaboracién del ONC

El modus operandi descrito en este tipo de incursiones criminales gene-
ralmente consiste en grupos de entre cinco y quince individuos a bordo de
lanchas camufladas como embarcaciones pesqueras, pero con motores equi-
pados lo suficientemente potentes como para adentrarse a mas de 95 millas
nauticas en alta mar, distancia en la que se encuentran asentadas las prin-
cipales plataformas de la Sonda de Campeche. Los tripulantes, conocidos
localmente como “guateros”, cuentan con pistolas y armas punzocortantes,
aunque en algunos casos con escopetas y rifles de asalto, se desplazan furti-
vamente durante la noche, aprovechando como guias las luces de las naves
y plataformas (Semple, 2020). Una vez que las alcanzan abordan las instala-
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ciones y someten al personal, entonces proceden al desmantelamiento de
la infraestructura que posee un elevado valor y que puede comercializarse
con relativa facilidad a un coste inferior en el mercado negro.

El material principalmente sustraido consta de: equipos fijos de perfora-
cion, herramientas, valvulas, material de bombeo, baterias, equipos com-
pletos de respiracion auténoma, lamparas perimetrales, tapas de registro,
materiales de construccion, equipo de cableado, hidratantes, equipo de me-
dicidon, luces de navegacion, mangueras, cable de cobre, trajes de bombero
y buceo, chaquetas, pantalones, botas, tirantes, cascos, guantes, mddulos,
consolas y tuberias. Destaca inclusive el caso de un helipuerto desmantelado
el 23 de septiembre de 2017 en la instalacion Sinan-NE, cuyo hurto costo a
Pemex 13 millones 400 mil pesos, asi como el de otro valuado en 20 millones
de pesos en la plataforma Tsimin-B que fue desmantelado en aproximada-
mente 40 por ciento tras una incursion perpetrada el 25 de mayo de 2018
(Reza, 2019).

En efecto, los bienes sustraidos de las plataformas por los piratas moder-
nos no se limitan a maquinariay equipo técnico, sino a todo material con un
potencial valor de reventa en el mercado negro, de alli que los helipuertos,
al poseer vigas de contencion y mallas perimetrales fabricadas a base de
aluminio, figuren también como parte del botin junto con placas antiderra-
pantes, escaleras, alerones, vigasy tornillos. El hecho de que cierto equipoy
material sustraido solo sea empleable en la industria petrolera hace pensar,
por otro lado, que los mercados negros serian promovidos en parte por las
empresas que operan en sus propias plataformas, las cuales no estan obli-
gadas a demostrar si los equipos que utilizan realmente les pertenecen o no.

El resto del material robado suele ser comercializado a empresas privadas
que se dedican a manufacturar, rehacer o fundir dichos materiales, pagando
seglin sus condiciones fisicas: “el tipo A es el material limpio, que no debe
tener nada pegado, ni soldadura ni nada; el material B son tubos, que de-
ben estar limpios; y el material C se clasifica como pedaceria, y es que lleva
adherida soldadura o tiene alguna perforacion” (Pérez, 2018). Durante los
robos es también frecuente que los delincuentes despojen a los trabajado-
res de pertenencias de valor como teléfonos celulares y dinero en efectivo
e inclusive sustraigan alimentos, como ocurrié en la plataforma Indepen-
dencia el 4 de noviembre de 2019 (Gama, 2019).

Ahora bien, se tiene conocimiento que al menos desde 2008 grupos cri-
minales operan en la zona desvalijando instalaciones de Pemex. La noche
del 14 y la madrugada del 15 de septiembre de ese aio, la plataforma Yax-
che-Bravo -ubicada en el litoral de Tabasco- fue desmantelada por atraca-
dores que sustrajeron una parte importante del helipuerto, accion que de-
bid requerir de un barco con una grda de posicionamiento dinamico. Tres
semanas después, el 11 de octubre, la plataforma Kab-A sufrié unincidente
similar en el que los responsables se llevaron equipo y sistemas de computo.
Un tercer robo se reportd el 14 de octubre del mismo afio en la plataforma
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Kix-2, en donde ademas de robar los equipos antes referidos fueron sustrai-
dos también el panel solar, el banco de baterias y las luces para la navega-
cion (Pérez, 2017).

En 2009, continuaron reportandose una serie de robos en el litoral de Ta-
basco. El primero de ellos el 8 de marzo en la plataforma Sinan-SO a la que
le fue removida el cableado, las fotoceldas y equipo del helipuerto. Nue-
vamente, el 25 de julio del mismo afio esta instalacion sufrié otro robo, los
delincuentes se llevaron instrumentos de medicion, tableros de seguridad y
control de pozos, las puertas de tablero de interfaz, celdas solares, tuberias,
tableros, gabinetes y el banco de baterias. En ese afio, la plataforma Yax-
che-Bravo, la misma que habia sido atracada en 2008, volvié a ser abordada
por delincuentes, los cuales sustrajeron un helipuerto entero de aproxima-
damente 20 toneladas (/bid.).

Asimismo, se ha documentado que en estas aguas ha operado durante
varios anos una red de robo de combustible facilitada por los propios traba-
jadores de la petrolera. En ella participarian células delictivas como el Cartel
del Golfo y reductos del Cartel de los Zetas, empleando buques abastece-
dores y embarcaciones pesqueras para traficar combustible hacia Estados
Unidos, Centroaméricay Sudamérica al amparo de una estructura logistica
bien organizada (Pérez, 2018).

De acuerdo con las investigaciones emprendidas por la Semar, los barcos
zarpan desde las costas de Campeche con direccidn al puerto de Ciudad
Madero, Tamaulipas, donde se encuentra la refineria homdnima que funge
como el principal centro ilegal de abasto de combustible para los llamados
“huachicoleros del Golfo”. Con ayuda interna de los trabajadores de Pemex,
los delincuentes realizan la ordefia al amparo de la noche, lo cual facilita las
maniobras para sustraer cantidades que ascienden hasta los 800 mil litros
de combustible, equivalentes a 40 pipas. Para facilitar su traslado por estas
aguas, los criminales suelen utilizar la Isla de Lobos, en Veracruz como un
refugio para salvaguardarse del maltiempo o de los patrullajes que realizan
las autoridades por la zona (/bid.).

Estared criminal cuenta con una estructura de tres niveles, lo que permite
dar cuenta de sus capacidades logisticas y financieras: “en primer lugar se
encuentran los lideres operadores de los Zetas y los grupos que trabajan para
ellos; en segundo lugar, los trabajadores de Pemex (ingenieros, empleados
de terminales y de areas contables), hombres a cargo de los barcos (arma-
dores, propietarios y arrendatarios); encargados de operar y administrar
las bodegas, coordinadores del movimiento de reventa de hidrocarburos, y
hombres y mujeres cuya funcion principal estriba en el lavado de dinero. En
un tercer nivel se encuentran las tripulaciones de los barcos” (/bid.).

Estos Gltimos también evidencian el grado de sofisticacion que han ad-
quirido las operaciones delictivas de la zona. Mientras que en el pasado las
embarcacionesinvolucradas enilicitos solian carecer de banderay permisos
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o documentos que acreditaran la legalidad de sus actividades y cargamen-
tos, en la actualidad los barcos empleados por los huachicoleros maritimos
poseen permisos legales y cuentan con facturas apdcrifas que les facilitan
el traslado de los hidrocarburos robados.

Precisamente durante el sexenio de Enrique Pefia Nieto, personal de la
Semar aseguro diversos buques que traficaban con combustible en los lito-
rales de Veracruz, Tabasco y Campeche: se decomisaron 291 mil 971 litros
de diésel almacenados en el buque abastecedor de bandera mexicana Isla
del Carmen, que tenia por destino Honduras; en el puerto de Dos Bocas,
Tabasco, nueve tripulantes del buque Capitan Kenny fueron detenidos trans-
portando ilegalmente cerca de 395 mil 343 litros de diésel; en aguas del Gol-
fo de México elementos de Marina aseguraron 900 mil 928 litros de diésel
transportados por el buque Havnor de bandera de San Vicente; en Ciudad
del Carmen, Campeche, personal de la Tercera Regidn Naval asegurd el bu-
que Perla que transportaba un excedente ilegal de mas de 5 mil 678 litros
de combustible. E| 30 de enero de 2019, recién iniciado el sexenio de Andrés
Manuel Lépez Obrador, se reporté el aseguramiento de dos buques en el
puerto de Dos Bocas, Tabasco, el Winchestery el Imiloa, con un cargamento
ilegal de 800 mil litros de hidrocarburo (Espino, 2019).

{Qué ha hecho este gobierno en estos 3 afios?

En sus ultimos tres informes de actividades la Semar ha reportado acciones
de coordinacion interinstitucional con Pemex y CFE, lo que ha derivado en
un incremento sostenido del nimero de patrullajes maritimos y elementos
desplegados en el litoral de Tabasco y la Sonda de Campeche, en el contex-
to de los operativos “Sonda” y “Refuerzo Sonda”. También se ha generado
inteligencia geoespacial con el objetivo de monitorear las plataformas en
esta zona. Por su parte, Pemex indica que ha realizado diversas gestiones
ante las areas competentes, a fin de aumentar el nimero de personal que
salvaguarda las instalaciones.

Sin embargo, no existe en estos informes referencia alguna a la identifi-
cacion o desarticulacion de redes criminales dedicadas al robo de infraes-
tructura petrolera en esta region. Tampoco esta presente ningun abordaje
concreto sobre el fendmeno de la pirateria maritima, lo que parece indicar
que las autoridades tienen poco conocimiento sobre los actores criminales
involucrados en esta clase de hechos. Es asi como a diferencia de las gran-
des estructuras delictivas que operan en tierra firme, sobre los piratas mo-
dernos de Tabasco y Campeche poco se conoce actualmente, al menos en
comparacion con sus contrapartes terrestres.

Si bien es cierto que la pirateria maritima moderna ha experimentado en
la Sonda de Campeche un ascenso relevante por lo menos desde la segun-
da mitad del 2016, no fue sino hasta 2020 que cobré mayor atencién por
parte de autoridades federales, ello derivado de una serie de atracos que
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se produjeron en abril de dicho afio a embarcaciones extranjeras: el 8 de
abril laembarcacion Sapura 3500 se vio afectada por un atraco perpetrado a
manos de piratas; el 10 de abril el buque Remas, de bandera italiana, sufrié
su segundo atraco en menos de seis meses, el primero se habia producido
el4 de noviembre de 2019y durante el robo dos personas resultaron heridas
(Diaz,2019); el 12 de abril delincuentes accedieron al transportador Maersk
sin que se reportaran heridos; el 14 de abril el barco hotel Telford 28, con
bandera de Gibraltar, fue atacado por delincuentes, durante el asalto una
persona resultd herida por los piratas; el 17 de abril el Bucanneer sufrié un
robo por parte de cinco hombres con armas de fuego que amagaron a 70
tripulantes para saquear a los obreros (Prenden focos rojos atracos de pi-
ratas a petroleras en el Golfo, 2020).

Fue precisamente tras el robo a esta ultima embarcacion que la Admi-
nistracion Maritimay la Oficina de Inteligencia Naval de los Estados Unidos
de América emitieron el 17 de abril un boletin de advertencia por ataques
de piratas cerca de Dos Bocas en Tabasco y Ciudad del Carmen en la Sonda
de Campeche. Este boletin finalmente se transformé el 21 de mayo en una
alerta maritima internacional dirigida a los marinos y embarcaciones con
bandera de este pais con la que se aseguraba tener conocimiento de 20 bu-
ques pesquerosy 35 plataformas y buques de suministros en alta mar, que
habian sido blanco de piratas y ladrones armados desde enero de 2018 en
la zona correspondiente a la Sonda de Campeche (Graniel, 2020).

Por otra parte, por este tipo de hechos manifesté su preocupacion el diri-
gente del Consejo Coordinador Empresarial de Campeche, Alejandro Fuen-
tes Alvarado, en tanto que representantes de la Marina Mercante entrega-
ron informacidn sobre este tipo de delitos al Senado de la Republicay a la
Camara de Diputados, exhortando a la Armada a reforzar sus despliegues
operativos en la zona.

Araiz de esta serie de altercados, la Marina-Armada de México incrementd
desde el 24 de abril de 2020 el despliegue de infantes de Marina, unidades
de superficie, terrestres y aeronavales para frenar la incidencia delictiva en
la sonda de Campeche. Estos esfuerzos derivaron en laimplementacion de
la “Operacién Refuerzo Sonda” en junio, una ampliacion de la “Operacion
Sonda” desplegada al inicio del gobierno de Andrés Manuel Lépez Obrador
y que para abril contaba con un estado de fuerza de 314 elementos, 7 bu-
ques, 3 aeronavesy el apoyo de 10 drones para darle vigilancia estratégica
a la zona (Medellin, 2020). En un comunicado de prensa fechado el 23 de
junio, el Gobierno de México informé que como parte de la Operacién Re-
fuerzo Sonda, con tal de preservar el Estado de Derecho, se encontraban
operando en la Sonda de Campeche: 15 unidades de superficie (buques
y patrullas), 24 embarcaciones menores, tres embarcaciones de capitania
de puerto, cinco aeronaves (un ala fija y cuatro ala mévil), 23 vehiculos, asi
como un total de 315 elementos navales dotando las citadas unidadesy 197
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elementos de infanteria de marina, habiendo inspeccionado a dicha fecha
515 embarcaciones, 651 vehiculos, 68 buquesy 2734 personas, obteniendo
como resultado el aseguramiento de tres buques, una embarcacion, 13 per-
sonas, ademas de la conduccién a puerto de 34 embarcaciones por diversas
faltas administrativas (Gobierno de México, 2020).

En el mismo comunicado el Gobierno Federal informé que desde el 15
de mayo se habian reducido a cero los eventos de robo en esta zona y que
ademas no se contaba con alguna denuncia o reporte de algln incidente.
Sin embargo, los subregistros son algo bastante frecuente en este tipo de
delitos, ya que los afectados no realizan las denuncias correspondientes por
miedo a represalias o por estar coludidos en la comision del crimen, como
sefialo el secretario de Marina, Rafael Ojeda, el 24 de abril, precisamente
a unos dias de que la pirateria maritima en el Golfo de México alcanzara
mayor cobertura mediatica (Agencia Reforma, 2020).

El 23 de septiembre de 2021 entré en vigor la nueva Ley Organica de la
Armada de México, con la que se ampliaron las funciones de la Marina como
una autoridad encargada del combate a la pirateria en el mar, el robo a em-
barcacionesy la depredacion.

A pesar de los esfuerzos emprendidos por el Gobierno Federal para miti-
gar el fendmeno de la pirateria maritima en el litoral de Tabasco y la sonda
de Campeche, parece poco probable que estas acciones disuadan totalmen-
te a los delincuentes mas alla de lo comprendido en el corto plazo. Es de
esperarse que éstos adapten su modus operandi a una presencia mayor por
parte de las fuerzas armadas y en consecuencia, continlen atracando bu-
ques y plataformas petroleras, o diversifiquen su actividad criminal hacia
otros objetivos o regiones del Golfo.

De hecho, laintermitencia de los robos es algo que ha caracterizado a esta
dindamica delictiva en los Ultimos afios. Tan pronto como la Semar reduce la
intensidad de sus operativosy con ello la presencia de elementos en altamar,
los delincuentes vuelven a asaltar embarcacionesy plataformas. Prueba de
ello es que, tras los operativos emprendidos en 2020, el 19 de julio de 2021 la
plataforma Sandunga ubicada en la Sonda de Campeche sufri6 un robo bajo
el modus operandi que es usual en este tipo de incursiones. Ademas, duran-
te este afio medios locales habian contabilizado por lo menos 7 casos simi-
lares en otras instalaciones del Golfo (Castro, 2021). En efecto, de acuerdo
con la respuesta a la solicitud de informacidn con folio 330023021000021,
en lo que va del 2021 Pemex ha reportado diez robos a sus instalaciones en
dicharegion con pérdidas estimadas en 21,893,894 pesos. Cabe sefialar que
entre esos robos, el que se produjo a la instalacion Xikin-B el 9 de febrero
del presente afio tuvo un costo de mas de diez millones de pesos, represen-
tando asi casi la mitad del valor total de pérdidas indicado.

Diversos actores, como el sector de marinos mercantes que navegan estas
aguas, asi como pescadoresy trabajadores de buques e instalaciones petro-
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leras, han exhortado de forma continua al gobierno a emprender acciones
contundentes en contra de los grupos delictivos que operan en la zona. La
persistencia de este fendmeno, a pesar de breves “momentos de calma”
evidencia un sesgo en la capacidad del gobierno para procesar demandas
ciudadanas que puedan generar acciones eficaces a largo plazo para la con-
tencién de esteilicito. Ademas, el nimero de carpetas de investigacion que
se inician tiende a ser considerablemente menor al total de robos reporta-
dos, lo que también da cuenta de las flaquezas que existen en términos de
imparticion de justicia.

{Qué pasara si no se hace algo al respecto?

Mientras que los ingresos prometidos por la pirateria y las oportunidades
para cometerla sean superiores a los costos de los ataques y al riesgo de ser
aprehendido en el acto, resulta plausible que, bajo un criterio racionalista,
muchos individuos opten porincurrir en esta clase de delitos, especialmen-
te aquellos que se encuentran en una situaciéon de vulnerabilidad econé-
mica y que ven en la pirateria una actividad altamente lucrativa. En tanto
prevalezcan factores como la pobreza estructural, la precariedad laboral y
las oportunidades de vida limitadas al interior de las comunidades costeras,
la pirateria maritima continuara figurando como una opcién de vida para
muchas personas.

En segundo lugar, el que los robos sean cometidos con frecuencia me-
diante la utilizacién de lanchas pesqueras sugiere que los implicados bien
podrian haber ejercido este oficio con anterioridad, pero ante el reduci-
do nivel de ingresos de sus actividades, ya sea por la sobrepesca o por la
precariedad laboral en si, hayan optado por la pirateria como un medio de
subsistencia mucho mas prometedor. Si a ello se le afiade la carencia de
alternativas laborales a la pesca, es de esperar que esta dinamica delictiva
siga cobrando vigor en laregidny es que la pirateria en la Sonda de Campe-
che requiere de navegantes con experiencia, los cuales puedan adentrarse
varios kildmetros hacia mar abierto, que es donde se encuentra la infraes-
tructura petroleray donde circulan muchas de las embarcaciones asociadas
a este sector. Bajo este criterio, los pescadores desocupados o que simple-
mente ya no pueden cubrir las condiciones de subsistencia a través de esta
labor, representan un numeroso contingente humano para la pirateria.

En tercer lugar, los piratas que operan en la Sonda de Campechey el litoral
de Tabasco no parecen pertenecer a grandes organizaciones delictivas, sino
que consisten en bandas de delincuentes oportunistas y de bajo nivel. No
obstante, si esta actividad continda consolidandose en la regién y empieza
a generar ingresos cada vez mas cuantiosos como resultado de sus atracos,
o si grandes células criminales reclutan con mayor frecuencia a pescado-
res locales para cometer atracos mas aparatosos, no seria extrafio ir obser-
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vando grupos mucho mejor organizados, con una capacidad financiera y
armamentistica superior.

En 2019, Pemex reportd un total de 146 robos contra sus instalaciones
en el Golfo de México, con pérdidas estimadas en mas de 182 millones de
pesos, la segunda cifra mas alta en los Gltimos cinco afios. Asimismo, se con-
tabilizaron 72 carpetas de investigacion abiertas por este tipo de ilicitos. Sin
embargo, la misma dependencia sefialé que en 2020 la cifra se redujo a
24 robos con pérdidas valoradas en 19 millones de pesos, y Gnicamente se
registraron 13 carpetas de investigacion.

Esta reduccion puede deberse a los operativos “Sonda” y “Refuerzo Son-
da” con los cuales la Semarincrementd su presencia en las costas de Tabas-
coy Campeche. A pesar de que estas acciones hayan contenido lairrupcién
de la pirateria en el Golfo de México, es de esperarse que las redes criminales
que operan en estas aguas se adapten a una presencia aumentada de la Ma-
rina, prueba de ello son los robos de este tipo que se han perpetrado en lo
que va del 2021, y por los cuales Pemex ha estimado pérdidas que superan
los veinte millones de pesos.

Por ello a la par de politicas y programas para la prevencion del delito en
esta region, es necesario contar con operativos permanentes que reduzcan
la incidencia delictiva en altamar, los cuales comprendan acciones de coor-
dinacién interinstitucional asi como sistemas de videovigilancia y grabacion.

Por ultimo, de acuerdo con Boeninger, uno de los tres grandes objetivos
de los que depende la gobernabilidad es el progreso econdmico (Boeninger,
1997:26 en Montero, 2012:12). Ocurre que la pirateria maritima en las aguas
del Golfo de México es un delito que produce pérdidas millonarias a laindus-
tria petrolera en nuestro pais. Ademas, erosiona la confianza de inversores
nacionales y extranjeros, por lo que constituye una seria amenaza para un
sector estratégico de nuestra economia. De persistir, esta dinamica delictiva
seguira significando una carga financiera considerable para Pemex y otras
empresas y con ello, para el erario, limitando asi los alcances del progreso
econémico en la region.

3.6 LAPOLITICA ANTISECUESTRO: ;ESTA LA COORDINACION NACIONAL
ANTISECUESTRO EN EL OLVIDO?
El secuestro es un fendmeno de estudio a nivel internacional y un severo
problema publico, ya que lascera econdmica, social y emocionalmente a
las victimas. Hay factores enddgenos y exdgenos a este crimen que deben
analizarse. En ese orden de ideas, la prevencion, investigacion y sancion de
este delito debera considerarse de manera especializaday exige ser a través
de un ente que cuente con diferentes capacidades y aptitudes a efecto de
inhibir el dafio o menoscabo que produce en la sociedad.

Por tal motivo, en 2014 se cred un ente publico que se encargue de super-
visar y dotar de capacidades a las autoridades encargadas de investigar el
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secuestro. Tras siete afios de operacion es menester analizar como ha sido su
desenvolvimiento en el gobierno, particularmente en la actual administracion
federal. Esto esimportante porque los datos aislados pueden resultar frios si
no se identifica una real percepcion de disminucién de la incidencia delictiva.

En el presente documento se estudiara la justificacion y origen de la Coor-
dinacion Nacional Antisecuestro (CONASE) como un organismo descentra-
lizado creado con la intencion de dotar de insumos y apoyo a las Unidades
Especializadas en Combate al Secuestro de todas las Entidades Federativas.
Posteriormente, analizaremos su evolucidn y las fortalezas y debilidades del
mismo. Finalmente, se presentaran conclusiones sobre qué tanto se ha me-
jorado en materia de secuestro y si actualmente contamos con la esencia de
motivar mejoras en la disminucion de la comision de este fendmeno delictivo.

La creacion de la CONASE y sus primeros afios de operacion

Para entender mejor este tema es pertinente abordar brevemente los an-
tecedentes de la CONASE y sus funciones estratégicas de coordinacion con
autoridades locales para la implementacidon, monitoreo y evaluacion de la
operacion de las Unidades Especializadas contra el Secuestro (UECS). En
2014, se cred la CONASE como un érgano desconcentrado de la Secreta-
ria de Gobernacion (SEGOB), cuyo objetivo general era el de eficientar la
operacion de las Unidades Especializadas en Combate al Secuestro u ho-
mologas para desarrollar estrategias a fin de evitar la impunidad en el de-
lito de secuestro, alineada a los “nuevos” paradigmas de seguridad publica
implementados en el Plan Nacional de Desarrolloy Estrategia de Seguridad
implementados en el sexenio de Enrique Pefia Nieto 2012-2018.

En el marco de acuerdos adoptados por el Consejo Nacional de Seguridad
Publica, el Gobierno de la Republica determind que era necesario contar
con una estrategia integral para erradicar el secuestro, misma que se resu-
men en materia de secuestro en 10 ejes sobre coordinacion interguberna-
mental y fortalecimiento institucional.

En resumen, dicha institucion era la encargada de supervisar y eva-
luar el trabajo de las 32 Unidades Especializadas en Combate al Secuestro
(UECS) del pais, quienes tienen como funcién atender de manera integral
a las victimas de secuestro en cada estado, asi como investigar y perseguir
este delito en sus entidades.

En ese orden deideas, la CONASE, también se desprende del cumplimien-
to al Programa Nacional Antisecuestro del mismo sexenio, el cual se basaba
en 4 rubros importantes: a) Prevencion; b) Investigacion, persecucion y san-
cidn; c) Atencidn integral a las victimas del delito de secuestro; y d) Ejecucién
de la sancion. Por ello, en la Primera Sesion Extraordinaria de la Comision
Permanente de prevencion del Delito y Participacion Ciudadana del Consejo
Nacional de Seguridad Publica, celebrada el 17 de enero de 2014, se acordd
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encomendar a la SEGOB la coordinacidny el seguimiento de las acciones ne-
cesarias para prevenir, investigar, sancionary erradicar el delito de secuestro.

El papel que juegan las UECS es de trascendencia, ya que deben de contar
con el apoyo del Estado brindando los recursos y la capacitacion necesaria
para poder prevenir, investigary perseguir este delito tan doloroso, lacerante
e indignante. Las Unidades Especializadas Contra el Secuestro son agrupa-
ciones dinamicas conformadas por diversos especialistas que se coordinan
en las tareas de prevencion, investigacion y persecucion del delito, compues-
tas por agentes del Ministerio Publico, policias —a su vez agrupados en diver-
sas especialidades--, peritos y personal de atencion a victimas.

Se haidentificado que en general estos operadores comparten problema-
ticas transversales en el ejercicio de sus funciones, que pueden resumirse
en la falta de capacitacion especializada en los siguientes rubros: i) reglas y
operacion de los sistemas de justicia penal; ii) debida aplicacion del marco
juridico en materia de secuestro y iii) atencidn a las victimas del delito.

La 4Ty el abandono de la politica contra el secuestro

Como se muestra en la siguiente grafica, la CONASE empezd a operar con
un presupuesto de poco mas de 79 millones de pesos. Lamentablemente
esa cifra representa el maximo histérico de recursos asignados.

GRAFICA 9. Presupuesto asignado a la CONASE (2015-2022) [$]
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Nota: Del 2015 al 2019 corresponde al Ramo Administrativo 04 (Gobernacién), del 2020 al 2022 al
Ramo Administrativo 36 (Seguridad y Proteccion Ciudadana).

El recorte presupuestal en la actual administracion federal es notorio, re-
presenta una disminucidn de 31.3% respecto a los recursos destinados en
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su origen. Claramente, esta es una sefal de que el combate a este delito no
es una prioridad de la actual administracion. Aun cuando el Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion considera un marginal incremento
respecto al afo fiscal 2021, los recursos apenas alcanzan para los gastos
corrientes de la CONASE.

Hasta el momento, no existe de manera publica indicadores que nos mues-
tre el avance de conformacion de las UECS en el pais, ya que se plasmarian
estos en un programa especial derivado del Plan Sectorial de Seguridad,
mismo que no se ha publicado.

Durante el 2018 hasta el mes de diciembre hubo 1678 secuestros, mos-
trandose a la baja laincidencia en 2019 con 1571y 904 en 2020, sin embargo
esto no es un indicativo de que las acciones y estrategias hayan sido sufi-
cientes, ya que la pandemiay la carencia de denuncia por desconfianza en
las autoridades ha generado que no coincida la percepcién de seguridad
con los datos oficiales.

Asimismo es importante que se consolide el ejercicio del derecho de de-
fensa de las victimas y concretamente de las del delito de secuestro, me-
diante el asesoramiento y la representacion de un abogado victimal espe-
cializado en la materia, dependiente de la Defensoria Publica Federal.

En ese orden deideas, a partir de lo acordado por la Conferencia Nacional
de Procuracién de Justicia, el 11 de septiembre de 2008, en la que se pactd
contar con una vision integral en que el trabajo de analisis y operativo se
vincule con la actuacién ministerial para obtener de la autoridad judicial
sentencias condenatorias, las procuradurias generales de justicia de las enti-
dades federativas, en el ambito de sus atribuciones, crearon o fortalecieron
las UECS y establecieron un disefio organico institucional para agrupar a la
policia de las Unidades en las especialidades siguientes: a) analisis tactico;
b) negociaciony manejo de crisis; c) investigacion de campo: d) operaciones
especiales y e) derecho victimal. Este modelo practicamente fue adopta-
do por todas las UECS en el pais, y respondio a la necesidad de contar con
especialistas en el desempefio de las diversas tareas del despliegue de las
actividades que realizan.

Como bien se ha comentado una de las actividades fundamentales de la
Coordinacion Nacional Antisecuestro son las visitas de verificacion y segui-
miento realizadas por la para integrar el diagndstico nacional de las UECS,
que es la materia prima para el desarrollo de esquemasy estrategias de coor-
dinacion y vinculacidn, se trata de identifcar en las Unidades si cuentan o
no con el referido modelo policial, es decir, con un modelo especializado
en las cuatro areas indicadas, ello debido a que en general no cuentan con
personal suficiente. Asimismo, detectar la duplicidad de funciones y falta
de especializacion, en la comprension de que es fundamental cumplir con
el modelo y por tanto, que el personal cuente con los conocimientos, las
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destrezasy las habilidades que eviten poner en peligro su integridad y vida
y, desde luego, las de las victimas.

Esta actividad, alin vigente, en lo que lleva el sexenio ha perdido la cerca-
nia con las UECS y no ha marcado una mejoria en el fortalecimiento de las
mismas. Esto, aunado a la desaparicion del FORTASEG para 2021, la CONA-
SE apoyaba para que esta aportacion llegara a las UECS, este subsidio que
se otorgaba a los municipios y en algunos casos a estados, financiando los
costos de los controles de confianza y la capacitacion de los elementos ope-
rativos de las instituciones policiales. Por lo que buscaba la mejora de las
condiciones laborales, el equipamiento de su personal, la construccion de
infraestructura, prevencion del delito ademas de la conformacion de bases de
datos de seguridad publicay de los centros telefénicos de atencion de llama-
das de emergencia. En general, el programa apoyaba a la profesionalizacion,
certificacion y equipamiento de los elementos de los diferentes organismos
publicos dedicados a salvaguardar el orden y el bienestar de la ciudadania.

Bajo el esquema de la generacién de inteligencia por encima de la fuerza,
lema que el actual gobierno también adoptd en su Plan Nacional de Desa-
rrollo, es fundamental apoyar a las UECS con las vinculaciones necesarias
para poder generar informacion lo mas pronto posible a efecto de fortalecer
lainvestigaciony poder rescatar del cautiverio a las victimas, ya que el tiem-
po es crucial en poder hallar con vida a quien fuera privada de su libertad.
Por lo tanto, la Coordinacién Nacional debe seguir teniendo contacto con
instituciones que den apertura a la informacion. Asi como en su momento se
sesiond por primera vez el Grupo de Planeacion y Analisis para el Combate al
Delito de Secuestro, en el marco de la Conferencia Nacional de Procuracidon
de Justicia en el afio 2002, en el que los titulares de las UECS manifestaron
en reiteradas ocasiones que los concesionarios y autorizados de telecomuni-
caciones se demoran en entregar al Ministerio Pablico la informacion rela-
cionada con los equipos de comunicacién mdvil asociados a una linea que
se emplean en la comisidn del delito de secuestro. Los titulares de las UECS
dieron cuenta que, en ocasiones, estos concesionarios y autorizado tardan
excesivamente en dar respuesta a los requerimientos que formula el Ministe-
rio Publico, lo cual obstaculizaba las labores de investigacion que éste realiza.

Con miras a acelerar el tramite a los requerimientos que formula la au-
toridad competente en materia de registro de datos de comunicaciones el
legislador estableci6 en el articulo 25 de la LGPSDMS, los datos que los con-
cesionarios de telecomunicaciones estan obligados a proporcionar al Mi-
nisterio Publico en la investigacion y persecucion del delito de secuestro.
Ademas, el legislador federal tipificé la conducta omisiva de proveer esta
informacion a la autoridad competente en el diverso articulo 178 bis del
Cédigo Penal Federal.

Este ejemplo de implementacion de politicas publicas son la clase de fun-
ciones que actualmente deberia de estar llevando a cabo una institucion
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coordinadora, ya que los delitos tienden a evolucionar, un ejemplo es el co-
bro de rescate por criptomonedas, las actualizaciones de redes sociales y
la agilidad que se tenga con las empresas privadas nacionales e internacio-
nales que posee en sus manos informacion que pudiera rescatar la vida de
una victima de secuestro.

La carencia de protocolos de actuacién también es una herramienta que
se ha postergado durante las administraciones y no ha evolucionado ni se
ha actualizado, hoy en dia el personal operativo y sustantivo trabaja empi-
ricamente sin la posibilidad de contar con actualizaciones en esa materia;
la Coordinacion Nacional Antisecuestro también es una institucion que a
pesar que ha implementado esquemas de capacitacion a personal de las
UECS, el mismo personal que comparte sus conocimientos tampoco cuenta
con capacitaciones ni actualizaciones constantes, cayendo en desuso de
términos o circulos viciosos de informacion no actualizada ya que el cono-
cimiento debe venir de adentro de una institucidn hacia fuera, por lo cual
requiere contar con vinculaciones y acuerdos de colaboracién con univer-
sidades y organizaciones que favorezcan no solo a un pequefio porcentaje
de servidores publicos que generen una bola de nieve de informacién par-
cialmente actualizada.

La coordinacién en los grupos de fusion interinstitucionales también
es un asunto critico que indica abandono de la autoridad. Estos grupos re-
Unen a autoridades del gobierno de la Republica con instancias estatales
tienen por objeto el intercambio de informacion sobre el delito. Desafortu-
nadamente, en los tres afios que se llevan de gobierno el Presidente Andrés
Manuel Lopez Obrador, no ha obedecido a una estrategia real y ni siquiera
se ha publicado un Programa Especial derivado del Programa Sectorial de
Seguridad, siendo de trascendencia contar con una base que direccione,
evalle y proyecte el cumplimiento de acciones tendientes al combate de
este fenomeno delictivo.

El 30 de abril de 2019, se publicé el Reglamento Interior de la Secretaria
de Seguridad y Proteccién Ciudadana, en donde ya se agrega la adscrip-
cion de la Coordinacion Nacional Antisecuestro a la misma, manteniendo
las facultades originales a su decreto de creacidn, adicional al articulo 46
del mismo ordenamiento; sin embargo en ninglin momento se le otorgaron
funciones operativas.

En esa tesitura, la CONASE ha dejado de lado las funciones de supervision,
coordinacion y fortalecimiento de recursos humanos, materiales y un pro-
grama de capacitacion integral formalmente programado hacia las UECS,
esto obedeciendo a lo que se ha comentado, la desaparicion en 2021 de
recursos del FORTASEG ademas de la existencia nula de informacion rela-
cionada con las reuniones nacionales de UECS y la carencia de acuerdos;
dirigiendo sus recursos a areas operativas y de analisis, mismos en los que
se “comisionaron” a personal de la Policia Federal a partir de tu extincion,
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la cual, tardiamente fue a partir del primero de octubre de 2021 cuando sa-
lid el Acuerdo de Extincidn de la Unidad de Transicion de la Secretaria de
Seguridad y Proteccion Ciudadana, incluyendo en el cuerpo del documento
la desaparicion de la Policia Federal, esto se observa con la aparicion de un
“grupo tactico” en la propia CONASE, que “apoya” a las UECS en la captura
de presuntos secuestradores, aun sin contar alin con un reglamento que
faculte directamente a esta institucion como un ente meramente operativo;
por lo anterior, seguro algo que identifica al actual gobierno es la operativi-
dad de acciones mucho antes de la existencia del fundamento legal.

La gobernabilidad en democracia requiere de la participacion ciudada-
na en el combate al secuestro

Una pieza clave olvidada es la vinculacion con la sociedad civil que implica,
en si misma, una forma diversa de entender la labor de las agencias guber-
namentales. Respecto a los convenios de colaboracion, el INAI solo infor-
ma que la CONASE celebrd cuatro en el 2017, sin especificar con quién y su
finalidad. No existe mas informacion al respecto.

En ese orden de ideas, la carencia de convenios de colaboracion y la fal-
ta de cercania con la sociedad civil, es inminente en el gobierno actual, ya
que la sociedad es ahora actora, no espectadora de la actuacion de las au-
toridades, y su trabajo se suma al de estas para organizar e intercambiar
experiencias que traduzcan en casos de éxito y en mejores practicas en la
aplicacion de la estrategia antisecuestro.

Asimismo es primordial y de suma importancia la actuacién de la socie-
dad civil como inter-actuante y destinataria de los esfuerzos institucionales
para la prevencion del delito de secuestro, en este contexto el sexenio del
Presidente Lopez, sufre un divorcio con las organizaciones de sociedad civil,
pues lejos de integrar a las mismas en un programa especial, protocolos in-
ternos o en capacitaciones, prefiere prescindir del apoyo de representantes
de lasociedad que tienen una vision diferente de la problematica que lacera
al pais y ocasiona errores institucionales.

Finalmente se reconoce el papel central de la victima como un actor con
derechos precisos de atencion psicoldgica y médica, asi como participe del
proceso de investigacion, persecucion y ejecucion penal, ejerciendo su de-
recho de garantia de defensa plena mediante u asesor juridico y en pleno
ejercicio de los derechos adjetivos y sustantivos contemplados en la legis-
lacion vigente.

Es por ello la necesidad de seguir contando con un ente que de manera
eficiente supervise que las Unidades Especializadas en el Combate al Se-
cuestro cuenten con los insumos que anteriormente se habian planteado
de “Unidades Modelo” con dreas de atencidén a victimas, periciales, juridica,
trabajo social y policia; esto no evadiendo la carencia de voluntad politica
por parte de los gobiernos de los Estados para poder dotar de recursos a
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esta Unidades, evitar la rotacion de personal y brindar especializacién al
personal; ya que en ocasiones, el personal que se encuentra laborando en
estas areas, son comisionados a otras fiscalias y no dan continuidad a los
trabajos de investigacion fomentando la desconfianza en la ciudadania.

Aqui se ha expuesto una problematica asociada a una alta percepcion de
inseguridad, desconfianza en las autoridades, organismos que actGan por
encima de la ley, carencia de protocolos de actuacidn, falta de presupuesto
asignado a la seguridad y carencia de capacitacion y certificacion del perso-
nal. No obstante, la administracion federal (2018-2024) reduce su estrategia
a una politica de combate al secuestro basada en un decalogo de cobmo usar
videojuegos; sin tomar en cuenta que urge un programa especial en el que
se mida y evalle el actuar de las instituciones encargadas de atender este
fendmeno delictivo y evidenciado todavia mas la carencia de voluntad po-
litica para no solamente disminuir el nimero de carpetas de investigacion,
sino el de lograr sentencias condenatorias por la comision del delito de se-
cuestroy la desarticulacion de grupos delictivos que ademas han mejorado
y actualizando su modus operandi, dejando atras los “métodos empiricos”
de los servidores publicos.
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CAPITULO 4

POLITICAS
RELACIONADAS CON
LA FUNCION POLICIAL
Y EL SISTEMA DE
JUSTICIA PENAL

4.1 ESPACIO, DELITO Y GOBERNABILIDAD

La violencia y las actividades delincuenciales no se distribuyen de manera
aleatoria en el espacio. La criminologia se ha encargado de demostrar empiri-
camente que las actividades delincuenciales se concentran en determinadas
regiones de un territorio (Weisburd, 2016). Estas distribuciones responden,
asuvez, a su relacion con variables de tipo ambiental, organizacional, insti-
tucional, entre otros. Asi, no todos los delitos se concentran en los mismos
lugares y tampoco son afectados de igual forma por los contextos en donde
se fijan. En el caso de México, es claro que estos comportamientos geogra-
ficos se repiten, pues la violencia y otros delitos tienden a concentrarse en
muy pocos espacios del territorio nacional. En estas circunstancias, resulta
necesario acciones diferenciadas para reducir los altos niveles de criminali-
dad que afectan a decenas de localidades de nuestro pais.

El objetivo de las siguientes lineas es vislumbrar los alcances de las me-
didas del actual gobierno federal para reducir la criminalidad en el espacio
local. Asimismo, se sefiala que los actores locales son fundamentales en el
disefio de una politica publica para reducir los homicidios dolosos y los de-
litos de alto impacto en las distintas regiones del pais. La idea de trasfondo
de las siguientes lineas es que se requiere mayor gobernabilidad, interaccion
entre los distintos niveles de gobierno, e incluso apuntar hacia una gober-
nanza, abriendo espacios de didlogo y cooperacion con actores no estatales,
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afindesuperarlacrisisde inseguridad y violencia que afecta de decenas de
localidades de nuestro pais.

Para llegar a este objetivo, en una primera seccion, a manera de antece-
dentes, se exponen las caracteristicas y limitaciones de las principales accio-
nes de corte espacial que los gobiernos de Felipe Calderdn y Enrique Pefia
Nieto implementaron para reducir la violencia en nuestro pais. En una se-
gunda se hace una descripcion de lo que esta realizando el gobierno actual,
del presidente Andrés Manuel Lopez Obrador, para luego indicar cuales son
las posibles falencias que esta presentando en la implementacion de este
tipo de acciones. Finalmente se establecen algunas reflexiones en torno a
los elementos que se pueden tomar en cuenta para que la estrategia de se-
guridad tenga mayor efectividad, a partir de un enfoque de gobernabilidad.

Antecedentes

En nuestro pais hay patrones de concentracion de la violencia y de los delitos
de alto impacto. Desde hace mas de 15 afios, periodo en el cual se inaugurd
una etapa de violencia e inseguridad no vista en la época contemporanea de
México, las regiones en donde se concentran cierto tipo de conductas delicti-
vas han permanecido practicamente constantes, sin registrarse cambios geo-
graficos profundos. Con ello, son muy pocos los territorios que han arrastrado
la tendencia general del crecimiento de los indices de violencia e inseguridad
del pais, estudios empiricos asi lo han demostrado (Ramirez, 2016).

En los primeros afios del siglo XXI, los municipios mas afectados por la
violencia -medidos por la tasa de homicidios por cada 100 mil habitantes-
fueron los ubicados en la frontera norte de nuestro pais. Recordemos que
durante estos afios, los medios de comunicacion y las fuentes de informa-
cion oficial dieron cuenta de que las zonas mas afectadas por la violenciay
lainseguridad fueron las emplazadas en el norte del pais. Metrépolis como
Ciudad Juarez, Torredn, Chihuahua, Durango, Culiacan y Mazatlan se colo-
caron no solo como las mas violentas de México, sino como las mas letales
del mundo debido a la alta intensidad de la violencia letal.

Frente a este escenario el gobierno central en turno, el de Felipe Calde-
ron, estableci6 una serie de estrategias enfocadas en combatir las distintas
expresiones delictivas de alto impacto, principalmente el homicidio inten-
cional. Una de las estrategias mas emblematicas fue la movilizacion y/o em-
plazamientos de centenares elementos de cuerpos de seguridad federales a
fin de enfrentar los grupos del crimen organizado regionales y locales. Las
decisiones de estas movilizaciones no solo fueron resultado de una decision
unilateral de la federacidn, pues también los gobiernos locales -gobiernos
estatales y municipales solicitaron - y en muchos casos exigieron- las inter-
venciones federales bajo el argumento de no contar con los recursos huma-
nos e institucionales para hacer frente al desafio.
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Los resultados son bien conocidos. Las intervenciones tuvieron efectos
indeseables en los espacios locales en al menos dos sentidos. Por un lado,
muchos de los gobiernos municipales y estatales se hicieron dependien-
tes de las acciones tomadas desde la federacion y con ello abandonaron
los proyectos para mejorar sus respectivos cuerpos policiacos y sistemas
de justicia. Por el otro, y la mas evidente, es que las intervenciones de los
cuerpos federales agudizaron las manifestaciones de violencia en algunas
regiones del pais (Silva et. al.; 2017). En varias localidades no solo se multi-
plicaron el nimero de homicidios dolosos, sino que la brutalidad con la cual
se cometian llam¢ la atencidn y preocupd a muchos sectores de la sociedad
nacional e internacional. Aunado a ello, la violencia se fue complejizando,
tomando en cuenta que muchos otros delitos fueron relacionandose entre
si, a saber, la trata de personas, la desaparicion forzada, el secuestro, la ex-
torsion, entre otros.

Durante la administracion de Enrique Pefia Nieto (2012-2018) no hubo cam-
bios radicales en la forma de combatir la violencia e inseguridad en territorio
nacional. A pesar de que en 2016 en el sexenio pefiista se anuncié cambios
de la estrategia de seguridad respecto a la administracion pasada, como
fue la creacidon de programas de prevencion del delito, la regionalizacién
de la estrategia de la seguridad o una mejor coordinacién entre los niveles
de gobierno (Resendiz, 2016), estas iniciativas terminaron por ser rebasa-
dasy abandonadas ante la urgencia de atender las crisis de inseguridad de
determinadas localidades. Por tanto, la estrategia reactiva -sustentada en
el uso intensivo de violencia legitima del Estado- volvid a colocarse como la
opcidn primaria para la contencidn de los delitos de alto impacto y de esta
forma quedd en letra muerta el plan para una atencion integral en las dis-
tintas regiones del pais en funcién de las particularidades de los territorios.

Prueba de que se contempld el espacio, pero no las diferencias entre los
mismos, fue la aplicacion de “la estrategia integral de atencion prioritaria
a municipios que concentran el mayor nimero de homicidios dolosos”. En
efecto, si bien se seleccionaron los 50 municipios que presentaron mayor
frecuencia de homicidios dolosos, la realidad es que las medidas “integra-
les” para la contencion del delito no fueron del todo claras, tampoco hubo
unainstrumentacion diferenciada a partir de elementos como las condicio-
nes socioecondmicas de los municipios, no se tomaron en cuenta las tasas
del delito entre la poblacién de cada unidad geografica. Al final del sexenio
pefiista se puede decir que esta estrategia fracasod, pues la violencia letal
siguio creciendo en unaimportante proporcion de los municipios seleccio-
nados, incluso, llegando a niveles nunca observados.
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MAPA 1. 50 municipios con mayor niimero de homicidios intencionales 2016

Fuente: Elaboracion del ONC con datos del SESNSP (2021).

De acuerdo con las cifras del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional
de Seguridad Publica (SESNSP) al comparar las carpetas de investigacion
acumuladas anualmente, en 2016 los 50 municipios con mas homicidios do-
losos aportaron 44.78% del total nacional; para 2017, la misma cantidad de
municipios aumento su participacion nacional en 47.80%; finalmente, para
2018 este indicador siguié presentando un crecimiento pues pasé a 47.89%.
Por tanto, las medidas centralizadas tomadas para reducir los homicidios
intencionales en los municipios mas criticos del pais no funcionaron.

MAPA 2.VARIACION de Homicidios dolosos en los 50 Municipios mas criticos (2016 vs 2018)

Fuente: Elaboracion del ONC, con datos del SESNSP (2021).

Finalmente, otro elemento que nos permite identificar la poca efectivi-
dad de las medidas implementadas es identificar lo sucedido en cada uno
de estos 50 municipios durante el periodo 2016-2018. Como se puede ob-
servar en el Mapa 2, la mayoria de estos espacios (36 municipios) tuvieron
incrementos en el nimero de carpetas de investigacion. Mientras que en
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un solo municipio las Cl del delito no tuvieron cambios en el periodo ana-
lizado (Cuernavaca, Morelos). Por su parte, en 15 municipios hubo alguna
reduccion de la frecuencia del delito. En Lazaro Cardenas, Michoacan, se
presentd la mayor contraccion del homicidio (65.57%), en contraste, en Be-
nito Juarez, Quintana Roo, se presento la mayor variacion al alza (526.74%).

A pesar de que las medidas fueron poco eficaces para la reduccién de la
violencia en general, podemos decir que durante estos afios se presentaron
algunos ejercicios extraordinarios de interaccion entre estado, sociedad ci-
vily empresarios como ejemplo de gobernanza (Kooiman, 2018) que fueron
exitosos. Por ejemplo, frente al desproporcionado aumento de la violencia
en la Zona Metropolitana de la Laguna (ZML), los empresarios comenzaron
a organizarse y a establecer una agenda conjunta con autoridades muni-
cipales, estatales y federales quienes se mostraron abiertas no solamente
a resolver los problemas de seguridad de manera colaborativa sino tam-
bién a renovar las instituciones y enfrentar los desafios de la gobernanza,
trazando estandares normativos a largo plazo que cimentaran las acciones
conjuntas (Aguayo y Dayan, 2020). Ciertamente, esta propuesta desde una
incipiente co-gobernabilidad mostré una disminucion de los homicidios do-
losos aunque dejé tareas pendientes como la participacion activa de otros
actores, el incremento del uso excesivo de la fuerza o el recrudecimiento
de la comision de otros delitos, pero muestra cierto grado de avance y traza
una ruta posible y prometedora. Sin embargo, en el futuro préximo estas
experiencias fueron olvidadas.

Respuestas del gobierno federal actual

Para 2018, el nuevo gobierno federal anuncié que no daria continuidad a
las principales acciones emprendidas por sus antecesores. Incluso, desde
su campaiia electoral, el presidente Andrés Manuel Lopez Obrador hizo hin-
capié que la estrategia de seguridad sustentada en uso de la fuerza estatal
quedaria sustituida por una estrategia sustentada en las causas de la vio-
lencia e inseguridad. Como trasfondo de esta decision estaba la hipotesis
de que los altos niveles de inseguridad y la violencia eran producto de las
desigualdades socioecondémicas vigentesy que, en este sentido, se requeria
fortalecer rubros como la educacién, el empleo, la salud, entre otros (Plan
de Seguridad y Paz 2018-2024).

Sin embargo, hubo poca precision sobre la l6gica de la estrategia de segu-
ridad del nuevo gobierno. Las propuestas de seguridad fueron enunciadas
de forma genérica. Conforme el periodo gubernamental ha transcurrido, mu-
chas de las medidas han quedado diluidas entre una estrategia de seguridad
con limites poco definidos; contradictoria con lo que se anuncia primaria-
mente desde el poder central y lo que se ejecuta posteriormente en el espa-
cio local; sin una explicacion del efecto que distintas variables tienen sobre
la violencia letal y otros delitos de alto impacto. Con todo esto, se ha hecho
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complicado distinguir los limites y alcances de las distintas estrategias que
dan forma politica de seguridad y de la politica social del gobierno federal.

En lo que refiere a un tratamiento espacializado del delito, en un inicio
no se establecid una estrategia seguridad diferenciada de acuerdo con las
caracteristicas delictivas de las distintas regiones o localidades. Si bien, desde
los documentos de los planes iniciales de gobierno se planted una regiona-
lizacion del pais para combatir la inseguridad y la violencia, no se pusieron
en marcha grandes operativos o intervenciones locales que dieran pistas de
laforma en que se atenderia localmente la problematica, tal como lo hicieron
sus antecesores.

Apartir de los discursosy documentos de las autoridades centrales (Plan
de Seguridad y Paz 2018-2024), lo que se puede entender es que el gobierno
establecio su estrategia de seguridad desde una lectura de indicadores ge-
nerales de los delitos de todo el pais. Es decir, se hizo un diagndstico agre-
gado del problema de lainseguridad sin tomar en cuenta que las conductas
delictivas tienden a concentrarse en el espacio y que estas se ven afectadas
de manera diferenciada por diversos elementos de los contextos en donde
se manifiestan. No son los mismos factores los que promueven el homicidio
intencional en algunos municipios de Guerrero o Oaxaca que aquellos que
han promovido altas tasas de violencia letal en Tijuana o Ciudad Juarez.
Ademas, se dio poca visibilidad a las demandas de las comunidades que
eran objetos de las intervenciones, no se generd un diagndstico de la segu-
ridad desde lo local.

Conforme pasaron los primeros meses, el actual gobierno central fue dan-
do forma a una perspectiva espacial de la atencion de las conductas delicti-
vas, lo cual no significo basarse en la heterogeneidad de condiciones locales
que rodean e influyen en la alta frecuencia de los delitos. Con la creacién la
Guardia Nacional (GN), y su distribucién en 266 coordinaciones regionales,
se planted atender la violencia a partir de algunos criterios locales, aunque
estos Ultimos siguieron siendo bastante generales. De acuerdo con los dis-
tintos documentos oficiales (Plan de Seguridad y Paz, 2018), la conforma-
cion de estas coordinaciones, la construccion de cuarteles y el nimero de
elementos emplazados de la GN estaria determinada por las proyecciones
deincidenciadelictivay el nimero de poblacion de las regiones. En su parte
operativa, se considerd la participacion del gobierno federal, estatal y mu-
nicipal, sumado a la incorporacién voluntaria de actores sociales locales,
aunque esto tampoco quedo precisado.

En términos mas especificos, la distribucion geografica y sus criterios de
localizacion de las regiones presentan algunas particularidades que deben
ser mencionadas. Por un lado, la mayoria de las zonas quedaron concentra-
das en pocas entidades del pais, siendo el Estado de México el que mastiene
con 32, mientras que la segunda entidad es Veracruz con 18, por su parte, la
tercera es Ciudad de México con 16. Del total de coordinaciones regionales
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(266),57.5% corresponden a riesgo alto, 23.31% son de riesgo medio, 18.8%
de riesgo bajo y una no se precisa el nivel de riesgo (Angel, 2019).

Meses después, hubo ajustes a estas medidas, los cuales pueden ser inter-
pretados como una refocalizacion de los esfuerzos para reducir la violencia,
toda vez que sus niveles seguian en ascenso llegando a niveles récords. Asi
que, en febrero de 2019, se anuncid que serian 17 regiones prioritarias para
atacar delitos como el homicidio doloso, secuestro y extorsiones. De acuerdo
con el, hasta ese momento, secretario de Seguridad y Proteccién Ciudadana,
Alfonso Durazo, las medidas de intervencion no solo contemplarian el em-
plazamiento de 600 efectivos de la Marina, Secretaria de la Defensa Nacional
y Policia Federal en cada una de estas regiones, sino que se implementarian
una serie de programas sociales a fin de reducir la inseguridad en estos es-
pacios. Es decir, se aplicaria unaintervencion integral. Sin embargo, poco se
publicité los resultados puntuales de este tipo de intervencion focalizada, de
hecho, lo que indican las estadisticas oficiales del SESNSP es que al compa-
rar la frecuencia de carpetas de investigacion de homicidios intencionales
del 2018 al 2020, en la mayoria de estas regiones o municipios el nimero de
denuncias se redujo (Tabla 12), lo cual no deja en claro los ajustes que se
presentarian en los siguientes meses.

TABLA 12. Variacion de homicidios dolosos en las 17 coordinaciones regionales estable-
cidas en 2019 (2018 vs 2020).

Variacion | Variacién | Variacidn

Homicidios | Homicidios

.. Homicidios % % %
Municipio dolosos 2018 dolosos dolosos 2018 vs 2019 vs 2018 vs
2019 2020
2019 2020 2020

Acapulco

1 de Judrez, 853 599 360 -29.78% -39.90% -57.80%
Guerrero
Benito
Juérez,

2 . 539 376 331 -30.24% -11.97% -38.59%
Quintana
Roo
Cel

3 N aya_, 191 206 496 7.85% 140.78% 159.69%
Guanajuato
Chilpancingo

4 cales 253 143 90 -43.48% -37.06% -64,43%
Bravos,
Guerrero
Culiacan,

5 . 528 472 420 -10.61% -11.02% -20.45%
Sinaloa
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Variacion | Variacién | Variacién

Homicidios | Homicidios

.. Homicidios % % %
Municipio dolosos dolosos
dolosos 2018 2018 vs 2019 vs 2018 vs
2019 2020
2019 2020 2020
Ecatepec
de Morelos,
6 335 304 271 -9.25% -10.86% -19.10%
Estado de
México
Guadalaj
7 uadalajara, 484 382 374 21.07%  -2.09%  -22.73%
Jalisco
Irapuat
8 S 376 362 300 372%  -17.13%  -2021%
Guanajuato
Juérez,
9 u. z 1032 1293 1446 25.29% 11.83% 40.12%
Chihuahua
Manzanillo,
10 . 213 266 278 24,88% 4.51% 30.52%
Colima
Monterrey,
11 , 236 239 208 1.27% -12.97% -11.86%
Nuevo Ledn
Nuevo
12 Laredo, 69 51 33 -26.09% -35.29% -52.17%
Tamaulipas
R
13 _oynosa 230 216 1155 6.09%  -2824%  -32.61%
Tamaulipas
Salamanca,
14 . 282 298 316 5.67% 6.04% 12.06%
Guanajuato
Tijuana, Baja
15 . . 2253 2014 1866 -10.61% -7.35% -17.18%
California
Tlajom ulco
16 o 251 274 239 9.16% -12.77% -4.78%
de Zuiiiga,
Uriangato,
50 -25.00% 316.67% 212.50%
Guanajuato

- TOTAL 8141 7507 7233 -1.79% -3.65% -11.15%

Fuente: Elaboracién del ONC, con datos del SESNSP (2021).

En efecto, para mediados 2021, de nuevo, se hizo un ajuste espacial para aten-
der los problemas prioritarios de inseguridad en el pais, especificamente en el
tema de violencia, con lo cual la medida comenzé a tener paralelismos con pro-
yectos de administraciones pasadas. Ahora, la Secretaria de Seguridad y Protec-
cion Ciudadana federal decidi6 atender a los 50 municipios mas violentos del pais
y ya no los 17 que habia seleccionado dos afios atras. De acuerdo con algunas
conferencias ofrecidas por representantes, una de las razones principales de esta
ampliacion fue que la violencia en todo el pais seguia al alza, a pesar de que otros
delitos experimentaban reducciones considerables.
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MAPA 3. 50 municipios con mas Cl de homicidio doloso 2021 (enero-septiembre)

Fuente: Elaboracién del ONC, con datos del SESNSP (2021).

En ambos tipos de proyectos, otra vez emergen cuestionamientos meto-
dolégicos similares con respecto del pasado. A saber, cual fue el criterio mas
importante para seleccidn de estos municipios, por qué no se consideré del
efecto de contagio debido a la cercania geografica con los territorios criti-
cos, cual es la relacién con las 266 coordinaciones regionales de la Guardia
Nacional, por qué no se considero las tasas por cada 100 mil habitantes del
homicidio. Asi pues, la propuesta localizada de atencién al delito comenzé
a diluirse y empezé a asemejarse a las del gobierno federal anterior.

Gobernabilidad y espacialidad en el combate a la inseguridad
Como hemos visto, a pesar de los reiterados ajustes por focalizar la atencion
de delito, estas medidas espacializadas siguen expresando ciertos limites,
no solo en términos metodoldgicos, pues tampoco han venido acompafia-
das por una consolidacién de la gobernabilidad local. Lo que predomina es
una propuesta originada desde la federacion sin que esta sea fortalecida por
las iniciativas de los actores locales (autoridades locales, organizaciones
socialesy grupos empresariales). La gobernabilidad, entendida como la ca-
pacidad del gobierno para procesar las demandas sociales (Lopez, 2012) a
través de tomar en cuenta las propuestas de otros actores, es un elemento
al cual se le debe poner atencidn para que la estrategia de seguridad sea
mas efectiva.

La configuracion de las 266 coordinaciones regionales o la atencion alos 17
6 50 municipios mas violentos no han venido acompafiados de una mayor
interaccion entre los actores locales, un fortalecimiento de la gobernabili-
dad. Sibien hay un seguimiento sistematico, desde el centro, de los avances
de seguridad en distintas regiones del pais, la realidad es que hay pocos
signos de que las autoridades locales estén influyendo en el disefio de pro-
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gramas o politicas publicas federales para pacificar las zonas que estan bajo
su jurisdiccion.

A pesar de que se han presentado algunas experiencias locales exitosas
de reduccidn del delito, producto de los esfuerzos coordinados entre los
diferentes niveles de gobierno, empresarios y sociedad civil (con variados
niveles de éxito), el modo de gobernabilidad del presente sexenio se ma-
nifiesta impermeable frente a estos ejercicios. De no hacer cambios en la
instituciones de gobierno, estas seguiran siendo cascaras huecas (Kooiman,
2018) sin posibilidades de renovacion y adaptacion. De esta manera en vez
de ayudar a enfrentar los desafios en materia de seguridad, dichas institu-
ciones seguiran obstaculizando la gobernanza y plantean crisis de gober-
nabilidad al no lograr responder a las necesidades de la ciudadania, y al no
aprovechar sus capacidades. Por si fuera poco, esta logica de la estrategia
territorial podria mantener algunos vicios del pasado, pues hasta la fecha
no hay indicios que los cuerpos de seguridad y justicia locales se estén for-
taleciendo de forma paralela con este tipo de intervencion federal.

La configuracidn de la GN muestra lo argumentado. Si la premisa central
de la actual estrategia de seguridad federal es atacar las causas que generan
el delito y las violencias, la conformacion de la GN -con su genealogia mili-
tar-y su establecimiento regional mas bien responde a una estrategia reac-
tiva general de contencion de la criminalidad, en donde lo preventivo-local
queda relegado. La parte reactiva no significa, a diferencia de gobiernos
anteriores, un enfrentamiento directo con los grupos del crimen organizado
locales, no obstante, no hay evidencia robusta de que la intervencién local
de la GN o de las medidas integrales estén atendiendo problemas sociales
y econdmicos que, desde la narrativa de este gobierno, es el eje de la estra-
tegia de seguridad. La distribucion de elementos de las fuerzas federales ha
cobrado mayor centralidad que las acciones ad hoc para cada una de las
regiones convertidas en prioritarias para este gobierno.

Las distintas estrategias localizadas sin duda alguna representan algu-
nos avances con respecto al pasado, sin embargo, es necesario seguir ajus-
tandolas para que otros actores importantes participen en su planeaciony
ejecucion. Consideramos que las coordinaciones regionales, y las medidas
subsecuentes, tienen el potencial de reducir los delitos de alto impacto, so-
bre todo la violencia. No obstante, se requiere un mayor rigor metodologico
y transparencia en la seleccion de zonas prioritarias. Pero, sobre todo, se
requiere que los gobiernos locales tengan mayor capacidad de influencia
en las acciones que se desarrollan en los territorios en los cuales tienen ju-
risdiccion. Para ello deben recogerse las experiencias de las intervenciones
locales (exitosas 0 no) para que de una vez por todas se logre pacificar el
paisy se supere esta crisis de gobernabilidad producto de los desequilibrios
entre las demandas sociales y las respuestas gubernamentales.
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4.2 GESTION MIGRATORIA EN TIEMPOS DE LA GUARDIA NACIONAL

La actual administracion del gobierno federal, inaugurada el 1° de diciem-
bre del 2018, se caracteriza por profesar una politica migratoria en sintonia
con los Derechos Humanos y la seguridad humanitaria que, en la practica,
comulga con un enfoque militarizado plasmado en el despliegue de la Guar-
dia Nacional en la frontera sur y norte del pais.

La migracion es un problema multicausal e histérico que nos permite en-
trever los desequilibrios que ponen en vilo la estabilidad, el orden y la crisis
de gobernabilidad en México (Montero, 2012, p. 11), a través del cambio en
los flujos migratorios que han asolado en los Ultimos afios a instituciones
carentes de un régimen de politica publica que permita garantizar interven-
cionesy etapas que atiendan con prontitud dicha problematica.

El Instituto Nacional de Migracion (INM), en su Protocolo de Atencion a
personas Migrantes en Flujos Masivos, publicado el 7 de octubre del 2021,
menciona que nuestro pais recibe desde el siglo XX, un flujo constante de
migrantes que pretenden llegar a los Estados Unidos de América [EE.UU.],
aunque con patrones migratorios particulares en cada pais, se pueden en-
listar algunas de las problematicas que encuentran los migrantes en la bus-
queda del american way of life.

La Comision Econémica Para América Latinay el Caribe (CEPAL) distingue
tres factores estructurales que fomentan la migracién “a) El crecimiento de
la poblacién, b) la falta de empleos formales y el bajo nivel de sueldos, y ¢)
las malas condiciones de trabajo” (Brooks, 13 de junio del 2019). A esta tria-
da, se suma laviolencia, la delincuencia, el despojoy la inseguridad que los
migrantes enfrentan en su cotidianidad, mismas que se acentuaron debido
a la pandemia provocada por el virus SARS-COVID 19.

Antecedentes de los flujos migratorios

La pandemia devino en el crecimiento del flujo migratorio en nuestro pais,
asi como en el aumento de solicitudes de refugio (Tabla 13). En 2019y 2020
se registrd el mayor nimero de solicitudes realizadas en los ultimos nueve
afios; especificamente en 2019 se contabilizaron 70,423 solicitudes, que
equivalen al 39,3% del total acumulado entre 2013 y 2021. El segundo afio
con mas solicitudes en el periodo fue 2020, con un total de 41,155, que re-
presentan en 23% del total acumulado en el periodo (Grafica 9).

A comienzos de la actual administracion, el gobierno federal aposté por
una politica que pretendia impulsar el establecimiento de relaciones eco-
nomicasy atencion a la problematica migratoria Centroamérica. En el Plan
Nacional de Desarrollo 2019-2024 (PND, 2018) se encuentran algunos aso-
mos de las primeras pretensiones del gobierno federal: “Sibien es cierto que
el ingreso de extranjeros requiere de un proceso de registro por razones de
seguridad empezando por la de los propios interesados, estadistica e ins-
trumentacion de mecanismos de acogida, México ha retomado su tradicion
de pais hospitalario, tierra de asilo e integrador de migraciones”.
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Graéfica 10. Solicitudes de refugio en México (enero 2013 - agosto 2021)
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Fuente: Elaboracién del ONC, con datos de la Comisién Mexicana de Ayuda de Refugiados. Actuali-
zados al 31 de agosto del 2021.

TABLA 13. Solicitudes de refugio en México (enero 2013 - agosto 2021)

Afio | Solicitudes | %

2013 1296 0.7%
2014 2137 1.2%
2015 3423 1.9%
2016 8796 4.9%
2017 14619 8.2%
2018 29583 16.5%
2019 70423 39.3%
2020 41155 23.0%
2021 7759 4.3%
Total 179191 100.0%

Fuente: Elaboracién del ONC, con datos de la Comisidn Mexicana de Ayuda de Refugiados. Actuali-
zados al 31 de agosto del 2021.

Por otra parte, en el Programa de Politica Migratoria 2018-2024 se apuntan
los acuerdos que permitirian la mejor capacidad de atencion de las perso-
nas migrantes y la conformacion de un espacio econémico entre México y
Centroamérica en el cual se brindarian opciones laborales y de refugio a
quienes cruzaran la frontera sur, es decir, una politica de brazos abiertos.

{Qué ha hecho el gobierno en estos tres afios?

México: un pais hospitalario. Sin embargo, dicho discurso adquirié un cariz
distinto cuando a comienzos de 2019, caravanas migrantes comenzaron a
llegar a la frontera sur del pais. De acuerdo con Juan Narvaezy Luciana Gan-
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dini (2021) “Las caravanas rompieron con el paradigma de lainvisibilidad y,
después de mucho tener que caminar con miedo y frio, en la agenda publica
se reconoce la agencia social y politica de las personas migrantes, de sus
politicas de colectividad, del hacery ser migrante como movimiento social”.

Elarribo de masy mas poblacion migrante a tierras mexicanas implicé pau-
latinamente una modificacion en la estrategia migratoria. En este escenario,
una de las primeras tareas que desempefio la recién creada Guardia Nacional
fue su despliegue en la frontera sur. Sin embargo, adquirié mayor relevancia
y presencia su justificacion —o legitimacion- a finales de mayo del 2019.

El29 de mayo del 2019, un grupo de 1045 migrantes intento cruzar de Ciu-
dad Juarez (Chihuahua, México) al Paso (Texas, Estados Unidos). Ese dia, el
entonces presidente de los Estados Unidos, Donald Trump, anuncié a través
de un mensaje emitido via Twitter, que si la oleada migratoria continuaba
habria dos repercusiones directas en nuestro pais.

La dependencia de laeconomia mexicana, respecto de los EE.UU., se ma-
terializo en dos amenazas que fraguaron y modificaron la estrategia migra-
toria mexicana, al margen de la solicitud de contencidn migratoria exigida
por el vecino pais del norte. La primera amenaza consistié en imponer aran-
celes del 5% a todos los productos que EE.UU. importara de México hasta
que se detuviera el flujo de migrantes; la segunda, en convertir a nuestro
pais en un tercer pais seguro, “que habria permitido a EE.UU. rechazar las
solicitudes de asilo de centroamericanos que no [hubieran] buscado prime-
ro refugio en México” (Staff Redaccion, 11 de junio del 2019).

“Después de tensas negociaciones, ambos paises llegaron a un
acuerdo por el cual México esquivo los aranceles y se compro-
metid a desplegar a miles de efectivos de la Guardia Nacional y
permitir a solicitantes de asilo en Estados Unidos permanecer
en territorio mexicano mientras sus casos eran procesados”
(Associated Press, 9 de septiembre de 2020, p.19).

El Acuerdo de Washington, como se conocio a la negociacion entre México
y EE.UU., cambid la politica migratoria de brazos abiertos, por una politi-
ca coercitiva de mano dura que cimbro las relaciones binacionales en las
fronteras de México y coloco los primeros diques de lo que Juan Narvaez
y Luciana Gandini definieron como una politica migratoria esquizofrénica.

“La politica migratoria esquizofrenia se ha definido por la pro-
duccién de un discurso del bienestar de las personas en contex-
tos migratorios, la seguridad humana, el enfoque de derechos
humanos y, al mismo tiempo, por una vision que privilegia en
la practica la detencidn y la privacion de la libertad de las per-
sonas migrantes en condicion de ingreso y estanciairregular en
territorio mexicano” (Narvaez y Gandini, 2021).
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El Acuerdo implicé que el gobierno mexicano conformara su propio mo-
delo de Border Patrol, a través del despliegue operativo de 6000 elementos
de la Guardia Nacional [policia militar] en la frontera sury norte. El cambio
de paradigma se suscitd inmediatamente y, en lugar de atender las causas
mas remotas y visibles del problema migratorio, se conformé una politica
migratoria que pretendia atemperar el cruce de la poblacion migrante a tra-
vés del despliegue de las fuerzas armadasy de las concesiones que la Ley de
la Guardia Nacional facilitaba a sus agentes en tareas migratorias (Alcantara,
14 dejunio de 2019, p.11).

La adopcidn de este enfoque representd un cambio en las relaciones entre
México y Centroamérica, merced a la presion que el gobierno estadouniden-
se impuso en México y, posteriormente en Guatemala, y marcé un partea-
guas con el tipo de acciones desarrolladas en gobiernos precedentes. En
este momento se delineo una “politica migratoria basada en la detencién
(rescate), en la privacion de la libertad (alojamiento) y en la deportacion
(repatriacion asistida)” (Narvaez y Gandini, 2021), es decir, se delined una
estrategia migratoria centrada en la represion que no considera la voragine
que durante décadas ha implicado el éxodo migrante.

Amnistia Internacional alertd sobre la participacion de la Guardia Nacional
en el control de la poblacion migrante, debido a que su presencia “pondria
en riesgo las garantias fundamentales de la poblacién y socavaria la estra-
tegia de seguridad del nuevo gobierno” (Olivares, 23 de mayo del 2019, p.
12). Lo cual vislumbra unaincapacidad para responder a las problematicas
sociales, asi como a los cambios y transformacién que el fendmeno migra-
torio ha implicado y se ha preferido una estrategia que no responde a los
cambios que alteran el statu quo.

Laidea de concentrar la fuerza publica en las fronteras surefias devino en
una preocupacion por la posibilidad de un uso desmedido de la fuerza de
los guardias nacionalesy, al mismo tiempo, conllevé un cambio en las rutas
de los migrantes dada laimplementacion de operativos en tramos carrete-
rosy en lineas ferroviarias, lo cual ha ocasionado que las y los migrantes se
internen en nuestro pais por rutas inseguras: manglares, zonas selvaticas
y senderos peligrosos.

La dindamica del flujo migrante tuvo dos cambios. El primer cambio se de-
bié a la llegada de caravanas que pretendian ofrecer “seguridad para los cen-
troamericanos al pasar por México y una bandera politica para demandar
atencion gubernamental” (Brooks, 13 de junio del 2019). El segundo cambio
lo representd el aumento de menores que viajaban solos o acompafiados.
Dicha situaciéon implicd que en México, se involucrara el Sistema para el De-
sarrollo Integral de la Familia, para garantizar el cruce y repatriacion de los
menores. Este aumento, en cierta medida, obedece al impetu de familiasy
menores de edad por cruzar las fronteras considerando que las autorida-
des estadounidenses estan obligadas, gracias al Acuerdo Judicial Flores, a
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liberar a un menor detenido en la frontera en menos de 20 dias (Brooks, 13
de junio del 2019).

Eltabla 14 muestra el aumento de menores presentados ante autoridades
migratorias, sobresale el alza de casos en 2019, en contraste con otros afios.
Es de destacar que de 2010 a 2020 se produjo un incremento en el nimero de
adolescentes (de 11 a 17 ainos) e infantes (menores de 11 afios) que viajan
acompariados o solos, y que pretenden cruzar las fronteras, situacion que
resulta especialmente peligrosa si consideramos las dinamicas de recluta-
miento y utilizacion de nifias, nifios y adolescentes de las cuales se valen
los grupos delictivos en México (ONC, 2021).

GRAFICA 11. Eventos de menores extranjeros presentados por la autoridad migratoria
mexicana 2010-2020
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Fuente: Elaboracién del ONC, con datos de la Unidad de Politica Migratoria. Registro de Identidad de
Personas, actualizadas al 31 de agosto del 2021.

La estrategia de contencion del gobierno federal de los flujos migrantes es-
tuvo a cargo de policias militares, comisionados en la recién creada Guardia
Nacional, quienes en coordinacion con el Instituto Nacional de Migracion
(INM) tenian las facultades de revisar los documentos migratorios de extran-
jerosy presentar a quienes se encontraran en situacion irregular (Becerril y
Ballinas, 22 de mayo de 2019, p.9).

Los operativos migratorios en el sur del pais conllevaron “la presencia
de decenas de agentes de la Guardia Nacional y del Instituto Nacional de
Migracién (INM), asi como de elementos del Ejército Mexicano, que tuvie-
ron como mision impedir que cruzaran centroamericanos sin documentos
(Henriquez, 23 de enero de 2019, p.7).
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A pesar de ello, dicha estrategia no ha resultado completamente exitosa
debido a que polleros y migrantes recurren a acciones cada vez mas arries-
gadas en las que no se pude descartar la colusion entre autoridades en todo
el pais que facilitan el transito terrestre en vias y tramos carreteros federales.

Tres casos ejemplifican lo anterior. El primer caso se presenté en Ciudad
Camargo, Tamaulipas, el pasado 05 de septiembre del 2021, cuando “ele-
mentos del Instituto Nacional de Migracién y de la Guardia Nacional rescata-
ron a 162 migrantes que fueron abandonados en una bodega y que duran-
te cinco dias no habian comido”. El segundo caso fue en Cadereyta, Nuevo
Ledn, en esa ocasion el INM y policias estatales rescataron a 327 personas
migrantes hacinados en una casa de seguridad. Finalmente, el tercer caso
ocurrié en Puebla, el 26 de agosto del 2021, ese dia fueron liberados 208
migrantes que se encontraban detenidos en una bodega (Gamboa, 21 de
septiembre del 2021).

Lasimplicaciones de cruzar un pais en el que existen rutas y lugares en los
que operan, gobiernany administran grupos delictivos conlleva una mayor
vulnerabilidad para la poblacién migrante. De acuerdo con el INM, de enero
del 2020 a agosto del 2021 (Grafica 11), al menos 570 migrantes fueron vic-
timas de algun delito en su transito por México. Sobresale que el 89.4% de
estos casos fueron denunciados por migrantes guatemaltecos, hondurefios,
salvadorefios y nicaraglienses.

Grafica 12. Personas extranjeras en situacion migratoria irregular segun continente
que manifestaron haber sido victimas de delito en territorio mexicano (enero 2020 -
agosto 2021)
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Fuente: Elaboracién del ONC, con datos de la Unidad de Politica Migratoria. Registro de Identidad de
Personas, actualizadas al 31 de agosto del 2021.
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TABLA 15. Personas extranjeras en situacién migratoria irregular, seglin pais de origen, que
manifestaron haber sido victimas de delito en territorio mexicano (enero 2020 - agosto 2021)

Pais ‘ Victimas % ‘ % acumulado
Guatemala 315 42.2% 42.2%
Honduras 239 32.0% 74.2%
Nicaragua 61 8.2% 82.3%
El Salvador 53 7.1% 89.4%
Cuba 42 5.6% 95.0%
Venezuela 11 1.5% 96.5%
Bolivia 5 0.7% 97.2%
Haiti 4 0.5% 97.7%
Camerdn 4 0.5% 98.3%
Brasil 3 0.4% 98.7%
Jamaica 2 0.3% 98.9%
Colombia 2 0.3% 99.2%
Bangladesh 2 0.3% 99.5%
Pakistan 2 0.3% 99.7%
Argentina 1 0.1% 99.9%
Ecuador 1 0.1% 100.0%

Fuente: Elaboracidn del ONC, con datos de la Unidad de Politica Migratoria. Registro de Identidad de
Personas, actualizadas al 31 de agosto del 2021.

TABLA 16. Personas extranjeras en situacion migratoria irregular, segun pais de origen, que
manifestaron haber sido victimas de delito en territorio mexicano (enero 2020-agosto 2021)

IS N N R A

anei;::;tdees traficolicito de 286 72.6% 115  66% 402  70.5%
Robo a personas 71 18.0% 29 17% 100 17.6%
Extorsion o chantaje 10 2.5% 9 5% 19 3.3%
Trata de personas con otros fines 8 2.0% 11 6% 19 3.3%
Abuso de funciones 3 0.8% 5 3% 8 1.4%
No especificado 5 1.3% 1 1% 6 1.1%
Secuestro 2 0.5% 2 1% 4 0.7%
Testigo de delito 4 1.0% 0 0% 4 0.7%
Tentativa de homicidio 3 0.8% 0 0% 3 0.5%
Secuestro de menores 1 0.3% 1 1% 2 0.4%
Otros actos contrarios a las leyes

u otras 0 0.0% 2 1% 2 0.4%
disposiciones sobre menores

Retencion ilegal 1 0.3% 0% 1 0.2%

s oo | urs | towe | s ioow |

Fuente: Elaboracién del ONC, con datos de la Unidad de Politica Migratoria. Registro de Identidad de
Personas, actualizadas al 31 de agosto del 2021.
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La Unidad de Politica Migratoria refiere que 70% de los delitos reporta-
dos por las personas migrantes corresponden a trafico de personas. Resulta
particularmente interesante que la clasificacion de los datos carezca de pre-
cision respecto del delito denunciado.

La politica migratoria mexicana en los ultimos afios ha colocado diques
que pretenden contener el flujo migratorio. Sin embargo, Jorge Santibariez
sefiala que la migracion no cesara porque existen factores estructurales que
la promueven, a saber: “a) existe un bono demografico en Centroamérica de
jovenes que buscan oportunidades laborales, b) la pobreza extrema, c) la vio-
lenciay d) la presencia de redes sociales y familiares en Estados Unidos que
funcionan como facilitadores de la migracion” (30 de agosto de 2019, p.18).

La estrategia actual caracterizada por la militarizacion de la frontera a tra-
vés del despliegue operativo de la Guardia Nacional no es una garantia del
cese de lainmigracion al pais, sin embargo, su presencia si puede promover
la elevacidn de “los costos humanitarios para los migrantes, particularmen-
te aquellos que queden en el limbo, atrapados en territorio mexicano, al
tiempo que aumentara su exposicion frente a grupos delictivos, la extorsion,
el secuestroy el reclutamiento criminal” (Bugarin, 17 de junio de 2020, p.17).

{Qué pasara si no se hace algo al respecto?

El éxodo migratorio no terminara de la noche a la mafiana. La leccion qué
México ha tenido en sus propios éxodos, puede brindar algunas pistas para
comprender las premisas en las cuales sustentar una nueva politica migra-
toria, de brazos abiertos, pero también de cooperacidn con paises centroa-
mericanos que permita atender la crisis humanitaria de los migrantes que
pretende cruzar las fronteras del pais, y para lo cual un enfoque que consi-
dere la diversidad, complejidad, y la dindmica que debe emplearse o incluso
inventarse ante una problematica cuyo laberinto, implica la evaluacién y
comparacion a corto, mediano y largo plazo, en un modelo de gobernabili-
dad que, como se ha mencionado, profesa la seguridad humanitaria, pero
comulga con estrategias que pugnan por el despliegue de las fuerzas arma-
das para la contencidn del flujo migratorio transfronterizo.

Entre los debates asociados a la militarizacion de la seguridad publica
destaca el papel de la Guardia Nacional como érgano que visibiliza una serie
de contradicciones entre los principios progresistas y sensibles enfocados a
los sectores sociales mas vulnerables que presume el gobierno, y laimple-
mentacion de una agresiva contencion de los flujos migratorios, es decir,
la actual gestidon ha primado por un proyecto que se dice progresista, pero
que en la practica es coactivo con los migrantes; un gobierno federal que
en el discurso promueve el salvaguarde de los Derechos Humanos, pero
que optd por el despliegue de militares en las fronteras; una administra-
cion que profesa el refugio, el alojamiento y la repatriacion asistida y simul-
taneamente detiene, priva de la libertad y deporta indiscriminadamente
migrantes; una supuesta politica de brazos abiertos que en la practica optd
por la coerciony la mano dura.
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4.3 EL DIVORCIO ENTRE EL DISENO Y LA IMPLEMENTACION EN LA INNO-
VACION INSTITUCIONAL POLICIAL EN MEXICO EN LOS ULTIMOS ANOS
De forma histérica, el policia ha sido el primer contacto del ciudadano con
las instituciones de seguridad y procuracidn de justicia del Estado. En este
sentido, la gobernabilidad percibida en colonias y barrios tiene en los po-
licias la primera figura que transmite certidumbre para el pleno ejercicio
de los derechos ciudadanos. Aqui radica la relevancia en la evolucién de la
funcion policial, es uno de los mensajes mas contundentes de la transfor-
macién del gobierno en la construccion de mecanismos de gobernabilidad
(de Ledn-Escribano, 2010).

La funcidn policial ha tenido una evolucion a nivel internacional en tres
aspectos relevantes: 1) las funciones que realiza; 2) la tecnologia que emplea
de forma cotidiana; y 3) los procesos de relacién con los ciudadanos. Es im-
portante analizar cdmo ha evolucionado el Sistema Nacional de Seguridad
Publicay sus integrantes durante los afios de esta nueva administracion para
identificar aciertosy areas de oportunidad, con laintencién de visibilizar los
temas utiles para la agenda publica en la construccion de la gobernanzay la
gobernabilidad de cara a los siguientes afos (Lum et al, 2016).

En primer lugar, las funciones que realizan las instituciones de seguridad
publica o ciudadana han transitado de ser reactivas a preventivasy con un
espectro mas amplio de temas que implica la seguridad humana, mas que
solamente la publica, todo esto en papel. Pues aunque se cuenta con un
Modelo Nacional de Policia y Justicia Civica y se acordé la integracion de
18 comisiones de trabajo, la informacién publica oficial disponible acerca
de los avances es muy limitada, en la mayoria de los casos es informacion
de medios de comunicacion (Gobierno Federal, 2019).

Un aspecto positivo es la definicion de roles especificos para algunas de
las actividades, por ejemplo el fortalecimiento de la figura del analista de
informacion. Esta condicidon que aunque no es nueva en la administracion
publica, sigue requiriendo del apoyo decidido de los titulares de las insti-
tuciones debido a que la mayoria de las organizaciones policiales es aln
escéptica de la adopcion de un modelo de toma de decisiones basados en
la evidencia (Mitchell Renée J., & Huey, L.;2019).

Otro elemento relevante es la preponderancia de la justicia civica, donde
en papel se disefio un enfoque en la atencion de las faltas administrativas,
esta informacidn seria muy Gtil para describir y entender las dinamicas so-
ciales de barriosy colonias. Sin embargo, nuevamente parece mas grande el
reto de implementar una politica disefiada y aprobada que las capacidades
y liderazgos actuales.

En segundo lugar, con referencia a la tecnologia podemos afirmar que
nuestro gobierno cuenta con una tecnologia que no permite optimizar los
recursos humanos o financieros con los que cuenta, tan valiosos y escasos
para hacer frente al reto de contener el incremento porcentual en delitos
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como la extorsidn (10%) y robo en transporte publico (16.4%) que han cre-
cido en el tercer trimestre de 2021 respecto al mismo periodo de 2020.

De manera especifica es importante mencionar la Red Nacional de Tele-
comunicaciones, que incluye voz, datos, video y radio. La discusion actual
se ha centrado mas en el protocolo de radiocomunicacién que en la ac-
tualizacidn de la politica y lineamientos sobre como adoptar tecnologias
como el cdmputo en la nube, la interoperabilidad o las cadenas de bloques
(Blockchain) en beneficio de la operacidn policial.

Sin lugar a dudas, para que una tecnologia se implemente debe contem-
plar al menos la aprobacion de tres actores: el usuario final, los responsa-
bles técnicos y los ministradores de recursos financieros para su implemen-
tacion. Al parecer en el caso de la tecnologia los responsables técnicos son
quienes han dominado la discusion.

Un elemento adicional es el uso del Internet de forma intensiva para las
actividades cotidianas que derivé en la comision de delitos a través de dis-
positivos y medios electronicos, términos como phishing o suplantacion
de identidad es un ejemplo basico y claro de la necesidad de mejorar las
capacidades tecnoldgicas para combatir el delito no solo en espacios geo-
graficos si no también virtuales.

En este tema, la corresponsabilidad del Poder Legislativo en no aprobar
el Convenio de Budapest ha fungido como un obstaculo para la moderniza-
cion del Estado mexicano para atender la ciberdelincuencia. Mientras tanto,
los estados y la federacion han impulsado modelos de policia cibernética
guiados por la experiencia propiay liderazgos individuales, pero no poruna
directriz que aliene los esfuerzos y genere incentivos positivos.

Es decir, la falta de coordinacion efectiva entre Poderes es un ejemplo del
impacto que tiene para la gobernabilidad la ausencia de una agenda comun
que atienda la funcién basica del Estado: mantener el monopolio del uso
de la fuerza, mismo que parte de la definicion de las funciones de las insti-
tuciones a través de las leyes, normas y reglamentos.

Entercer lugar, la relacidn entre la policiay los ciudadanos en los tltimos
afios ha permanecido mas o menos igual. La iniciativa de incluir ciudada-
nos en espacios de decision como el Consejo Nacional de Seguridad o sus
homoélogos en los estados 0 municipios generalmente esta acompafiada
de un espacio para expresar una opinidon que en muchas ocasiones busca
posicionar un tema o hacer una evaluacion; sin embargo siguen excluidos
generalmente de los procesos de toma decisiones (Tudela & Blanco, 2010).

En este punto, es importante mencionar que esta participacion podria
asociarse por ejemplo a las definiciones de tareas preventivas, atencion
de victimas o de fortalecimiento institucional, no se pone en considera-
cion las atribuciones operativas que son potestad exclusiva de la autoridad.
Otros ejemplos son las asociaciones entre sociedad civil organizada o no,
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la academia y las autoridades en proyectos conjuntos de fortalecimiento
institucional.

Elactual Modelo Nacional de Policiay Justicia Civica cuenta con una pro-
puesta relevante que impacta la relacién entre las instituciones policiales
y la ciudadania: la Unidad de Asuntos Internos, con la promesa de mejo-
rar la funcidn de las Comisiones de Honor y Justicia. La importancia de las
Unidades de Asuntos Internos es fungir como un contrapeso a los abusosy
corrupcion de los integrantes de las policias, segln el proceso de denuncia,
las investigaciones podrian iniciar por denuncias ciudadanas.

Este hito en las policias de México tampoco se ha visto materializado,
lo vigente son las recomendaciones de derechos humanos o las denuncias
ante las instancias judiciales, sin embargo, los mecanismos de rendicion
de cuentas en las instituciones policiales distan de haber mejorado en los
ultimos afios (Ramirez, 2016).

La diferencia entre lo que se disefi6 y la como va la implementacion
Ante la pregunta ;por qué el escaso avance en la implementacion de algo
que en papely eventos politicos ha destacado por ser innovador, en conso-
nancia con la profesionalizacidn de las instituciones policiales y de acuerdo
con la agenda internacional en la materia? Tenemos algunas hipétesis que
podrian responder.

La primera esta relacionada con la capacidad de ejercer presupuesto que
materialice los disefios de politicas publicas. Y si, en efecto este es un obsta-
culo que no ha sido superado con innovacion o inteligencia por parte de las
instituciones. El primer paso es estimar el costo de implementar lo que se
disefia, sin embargo no existe una estimacion de cuanto mas deberia invertir
una policia para hacer realidad el discurso de las autoridades.

Ademas, el Subsidio para la Seguridad en los Municipios (SUBSEMUN o
FORTASEG como se renombrd) ya no existe y en su lugar los municipios de-
ben estirar la cobija del Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de
los Municipios (FORTAMUN) para que ademas les alcance para seguridad.
El responsable directo de la Justicia Civica en México tiene un reto presu-
puestal enfrente (Espinosa et al, 2020).

Existen alternativas de financiamiento para capacitacion y fortalecimiento
institucional como los fondos y aportaciones de organismos multilaterales,
gobiernos internacionales o iniciativa privada, pero la falta de ejemplos de
modelos donde todos ganen parece sepultar esta posibilidad en el corto plazo.

La segunda hipotesis es la existencia de una fragmentacion cada vez ma-
yor en las areas administrativas dentro el gobierno, lo que impide el flujo de
informacion Gtil para realizar el ciclo de politica plblica de forma eficiente.

Un ejemplo es que entre los indicadores propuestos para evaluar la im-
plementacién del Modelo Nacional de Policiay Justicia Civica se aprecia un
interés por resultados, pero no por la gestion. Es decir, es muy probable que
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la planeacidn de estas politicas haya sido inspirada mas en el marco teérico
de experiencias internacionales que a través de un proceso colaborativo que
incluyera a los responsables de implementarla: dreas de administracion y
usuarios finales.

En este sentido, pareciera que un equipo es el encargado del disefio, otro
de laimplementacidn y en ocasiones, alguno de la evaluacion. Lo cual pu-
diera ser entendible en un disefio institucional cada vez mas especializado,
sin embargo, el problema es que la falta de coordinacion es evidente.

Existen métodos de disefio colaborativos que permitirian atender este reto
(Mergel et al, 2020). Por otro lado, probar qué funciona y qué no funciona
no parece figurar en las metas de un administrador publico actual. Los ciu-
dadanos por supuesto que buscamos que el gobierno proponga y ejecute
acciones eficaces para resolver la inseguridad, pero también queremos que
esto implique un uso inteligente de los recursos.

Esta demostrado que disefiar, implementar, evaluary escalar es una for-
ma de hacer un uso 6ptimo de los recursos, en programas y politicas publi-
cas. Al momento esta vision no se identifica en los documentos directrices
de la estrategia de seguridad.

La tercera hipotesis se vincula con la definicion del mas alto nivel de la re-
levancia operativa sobre la tactica o la estrategia. Es decir, la politica publica
se disefia en el Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad
Publica, pero se opera en la Secretaria de la Defensa Nacional.

En los Gltimos afios mas que antes la interaccion entre las practicas, mé-
todosy cultura organizacional de las fuerzas armadas e instituciones civiles
es mas continua, profunda y en ocasiones tan pareciera tan distantes una
de otra que se pudiera interpretar como una paradoja el discurso “abrazos,
no balazos” pero la operacion de la seguridad en mandos militares.

La desaparicion de la Policia Federal, institucion civil con mas de 60 afios
de experiencia es uno de los ejemplos mas evidentes del viraje hacia un man-
do castrense en actividades de seguridad interior. Aunque en sexenios pasa-
dos en alglin momento se planteé una Policia Nacional Unicay no prosperd,
la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Plblica era el referente
natural del disefio de la Policia Federal, por ejemplo con la escala de man-
dos, criterios de seleccidn y el Servicio Profesional de Carrera Policial.

Sibien la capacidad de despliegue por elincremento en el estado de fuer-
za es evidente y natural dada la tradicidn de contar con cuarteles militares,
no ha existido una disminucién proporcional en el nimero de delitos. Es
entendible que el simple hecho de desplegar elementos en el terreno no
disuadira todo el delito, pero si esperariamos que genere un efecto multi-
plicador en toda la cadena de seguridad y procuracién de justicia.

Es decir, mejorar los elementos de inteligencia tactica para disefiar me-
jores intervenciones policiales, incrementar los elementos que puede em-
plear el Ministerio Publico en la integracidon de su carpeta de investigacion
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y disminuir la impunidad. Sin embargo, desde la formacion de los Policias
Militares (cuerpo principal de la Guardia Nacional) no se identifica una vi-
sion orientada a generar sinergia con los avances en profesionalizacion de
sus homologos en los estados o municipios.

Esta brecha en la formacion y generacién de identidad institucional es
una de las areas de oportunidad que deben atenderse en el corto plazo. Los
cursos intensivos para formar a integrantes de las fuerzas armadas en ac-
tividades de la Policia Militar toman un afio y con base en la informacion
publica disponible no se identifican conceptos de policiamiento orientado
a solucién de problemas o teoria del delito como la base de la futura coor-
dinacién con corporaciones que estan implementando el Modelo Nacional
de Policia'y Justicia Civica.

La convergencia de las tres hipdtesis explicaria el por qué la falta de in-
novacion en las instituciones policiales mexicanas en los ultimos afios. Sin
lugar a duda la hipdtesis de mayor peso es la definicion de asignar un man-
do castrense a tareas de seguridad interior.

Larealidad del Sistema Nacional de Seguridad Publica requiere un lideraz-
go regional y local como respuesta a la propuesta federal. Se trata de fortale-
cer el federalismoy de preguntarnos ;cémo podemos articular la operacién
de mas de medio milldn de integrantes de las instituciones encargadas de
la seguridad ciudadana e interior en México?

Claramente no ha sido suficiente que se decrete en una politica o progra-
ma, tampoco que sea una directriz del mas alto nivel. Como se mencioné
parrafos arriba es necesario innovar en los mecanismos de disefio, imple-
mentacion y evaluacion de politica publica. El primer paso para lograrlo es
la disposicidn de los responsables del proceso de gobernabilidad.

En este orden deideas, la academiay la sociedad civil pueden jugar un rol
con mucho mayor impacto. Si bien existe una critica constante del gobierno
actual hacia los mecanismos de financiamiento de las organizaciones de la
sociedad civil y la forma en cdmo definen su agenda, por parte de la socie-
dad civil organizada existe la disposicion para construir una agenda comun
y trabajar en acciones especificas que solucionen el reto que representa la
seguridad ciudadana para la gobernabilidad.

Imaginarnos los barrios, colonias y comunidades mexicanas en un am-
biente de gobernabilidad puede materializarse con ejercicios iterativos de
colaboracién donde la sociedad civil logre una mayor participacion. Existen
distintos ejercicios recientes de auditorias ciudadanas, diagndsticos de ca-
pacidades institucionales, en la mayoria de los casos que buscan comunicar
las condiciones en las que se encuentran las instituciones.

Finalmente, podemos aseverar que de las tres hipdtesis planteadas, en
una de ellas se puede realizar un cambio en el corto plazo con la participa-
cion de los actores interesados que incluya a la sociedad civil organizada:
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implementar procesos colaborativos para el disefio, implementacién y eva-
luacion de programas y politicas publicas.

La capacidad que demuestre el Estado Mexicano para innovary generar
soluciones a los problemas comunes como el de seguridad sera directamen-
te proporcional a la calidad de vida que todos podamos disfrutar. Ademas
de los ejercicios comentados sobre diagndsticos y asesorias, se espera que
existan iniciativas mas orientadas a la participacion en el disefio de politicas
publicas, por ejemplo generando insumos para la toma de decisiones.

4.4 UNA PROCURACION DE JUSTICIA OPACAY POLITIZADA

A raiz de la implementacion de la reforma al sistema de justicia penal, las
instituciones correspondientes tanto del fuero federal como local han te-
nido que hacer una serie de cambios para transitar de procuradurias a fis-
calias en México. Sin embargo, se ha observado que dichas modificaciones
las han simplificado al cambio de nombre de las instituciones, es decir, a
una mera cuestion de caracter superficial. En este sentido, pareciera que
ignoraron que mas alla del cambio en las etiquetas, a la sociedad le interesa
sabersi ha mejorado en algo la manera en la que las autoridades investigan
los delitos, si con ello ha reducido la impunidad y si a partir de ello se han
desincentivado losilicitos que los afectan directa e indirectamente. ;Cual es
la situacion de la Fiscalia General de la Republica en el marco de la actual
administracion federal? jAcaso esta institucion logré una adecuada transi-
cion con el fin de procurar una justicia mas expedita, transparente y ape-
gada a los derechos humanos? ;Acaso ha conseguido ser verdaderamente
autéonomay no responder intereses personales o politicos?

A estas alturas de la crisis de seguridad pUblica derivada parcialmente del
actuar de la delincuencia organizada resulta fundamental contestar estas
preguntas para identificar si existe un problema en la funcién de la gober-
nabilidad como resultado de la politica publica de procuracién de justicia.
Por lo tanto, si se parte del concepto de gobernabilidad de Montero Bagatela
(2012) a partir del cual se entiende esta como la lucha por alcanzary ejercer
el podery gobierno al conjunto de personas responsables de crear, interpre-
tary ejercer las leyes a través de su ejercicio desde el gobierno; responder
los cuestionamientos enlistados permitira dimensionar qué tanto la actual
administracion federal esta ejerciendo la procuracion de justicia acorde con
el Estado de Derecho.

Transicion hacia la FGR

Desde el 2014, la Fiscalia General de la RepUblica (FGR) es autdbnoma acorde
con lo que esta establecido en la Constitucion. Sin embargo, la declaratoria
respectiva se publicé hasta finales de 2018 y el primer titular de esa insti-
tucion fue nombrado hasta enero de 2019, gracias al voto mayoritario de
los senadores de Morena, quienes respaldaron la propuesta Lopez Obrador
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en relacion con el nombramiento de Gertz Manero como titular de dicha
institucion.

Este proceso de seleccion fue ampliamente criticado debido a que carecid
de transparencia, por la escasa difusion y la rapidez con la que se convocd
y concluyd. La convocatoria para la designacion del primer titular de la FGR
que debid de haber sido completamente pulcray abierta para consolidar la
confianza en quien fungiria como el abogado de la nacién, fue todo lo con-
trario ya que fue desaseada y debilité desde un principio la credibilidad de
su cargo. Ello no refiere un asunto de menorimportancia pues haimplicado
aparentemente un obstaculo para la implementacion de la reforma penal
contemplada desde 2008, asi como la permanencia de un modelo obsoleto
tanto de la institucion como de los procesos de procuracion de justicia.

Para hacer visible la insuficiente transformacion de la procuracion de jus-
ticia en el ambito federal, nos concentraremos en el analisis del programa
de transicion definido por las autoridades del ejecutivo federal y el Sena-
do. Este plan debid ser la hoja de ruta para la conduccion de un proceso de
transformacion institucional. Y en algln sentido, era la oportunidad para
mostrar que realmente se estaba inaugurando un régimen de buenas practi-
cas, centradas en la gobernabilidad democraticay en el Estado de Derecho.

El nacimiento de la FGR cumplié con las formalidades constituciona-
les, pero su disefio practico quedd a cargo de ella misma mediante un Plan
Estratégico de Transicion de la Procuraduria General de la Republica cuyo
cumplimiento se da a conocer a la sociedad mediante informes publicos
trimestrales. El Plan Estratégico de Transicion parte de un diagndstico de la
PGR en el cual se reconocia:

A. Unainadecuada estructura para efectuar tareas de investiga-
cion efectiva;

B. La limitada capacidad de litigacidn, de persecuciony de inves-
tigacion de delitos, especialmente de aquellos que son muy
complejos;

C. La ineficiente gestion de asuntos / delitos de menor compleji-
dad y mayor volumen;

D. La complejidad del intercambio y procesamiento de datos gra-
nulares, asi como de mala calidad; que hacen que la informa-
cién no sea fidedigna;

Un rezago de averiguaciones previas;

Un alto nivel de ineficiencia en la procuracion de justicia;

La falta de priorizacion de los delitos de alto impacto;

La carenciainstitucional en la comprension de los mercados cri-
minales en el pais;

La falta de claridad acerca de las normas vigentes genera con-
fusidn y practicas informales en los procedimientos.

Tomm
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Adicionalmente, en dicho documento oficial se hace referencia a ciertas
problematicas derivadas de la Ley Organica de la Fiscalia General de la Re-
publica (LOFGR) vigente en ese tiempo, las cuales impedirian que dicha insti-
tucion tuviera la autonomia constitucional esperada, que persiguiera los de-
litos del fuero federal, que procurara el seguimiento de la regularidad de los
juicios federales en materia penal para una imparticion de justicia pronta
y expedita, entre otros. Al respecto, se sefiald que los siguientes elementos
de la LOFGR debian de reflexionarse: el disefio institucional contemplado, la
posicion de coordinacion de la FGR en el Sistema Nacional de Seguridad Pu-
blica, la existencia y competencia de una Coordinacion General, entre otros.

Derivado de estos diagndsticos se definié un mapa estratégico de tran-
sicion que contaba con cuatro perspectivas que son: de soporte, de proce-
sos, de usuarios y de resultados. A partir de estas se establecieron objetivos
estratégicos para culminar con la implementacion de la FGR.

IMAGEN 1. Mapa estratégico de la transicién de la PGR a FGR

Fuente: Fiscalia General de la RepUblica

Enfuncién de lo contemplado en el Plan Estratégico de Transicion, la FGR
ha rendido 7 informes de la Unidad de Transicion en los que se advierten
escasas transformaciones de fondo, y mas que avances, se han hecho no-
torios los retrocesos en la arquitectura normativa de la nueva institucion.
En este sentido, cabe destacar que en el “Informe No. FGR-UT-01-2021” se
da a conocer que de 74 proyectos contemplados para la transicion, 67 de
ellos han sido iniciados para los fines previstos.
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GRAFICA 13. Proyectos iniciados para la transiciéon de la FGR por porcentaje de avance
reportados en 2021

7.46

H Proyectos iniciados sin porcentaje de avance B Proyectos iniciados sin porcentaje de avance 0-25%
Proyectos iniciados sin porcentaje de avance 26-50% ® Proyectos iniciados sin porcentaje de avance 51-75%

W Proyectos iniciados sin porcentaje de avance 76-99% M Proyectos iniciados sin porcentaje de avance 100%

Fuente: Elaboracion del ONC con base en el “Informe No. FGR-UT-01-2021"

De los proyectos iniciados para la transicion de la FGR sobresale que el
40.3% no tiene ninglin grado de avancey que solo el 23.9% fueron conclui-
dos. Dentro de estos Ultimos proyectos se encuentran los siguientes: mode-
lo de informacién; campafia interna “#SomosFGR”; transferencia de recur-
sos materiales; control de los recursos financieros; sistema informatico de
bienes asegurados; liquidacidn o transferencia de TIC; desvinculacion del
personal; inventario de estructuras; analisis normativo; analisis de conve-
nios de colaboracién; instrumento sistematico para la priorizacién de casos;
modelo de investigacion de mercados criminales; reestructura al modelo
de gestion para la operacion del sistema de justicia penal acusatorio en la
Fiscalia; anteproyecto del convertidory tabulador, plazas y categorias; an-
teproyecto del manual general de gestion del capital humano y manual de
percepciones;y, anteproyecto de convertidor de unidades administrativas.

En relacidn con los proyectos iniciados destaca que el 35.82% han tenido
como objetivo laimplementacién de un servicio profesional de carrera; y, el
17.9% han sido para desarrollar el sistema de informacion y analisis estra-
tégico. El bajo porcentaje de conclusion de los proyectos para la transicion
revela pasos un tanto parsimoniosos para conseguir la transformacion de la
institucion federal conforme a laimplementacion del sistema de justicia pe-
nal adversarial en el dmbito correspondiente. Aunado a ello, si se contrastan
estos avances con lo que se requiere atender acorde con el diagndstico de
la institucion federal se aprecia que aun falta mucho por hacer para que la
transicion sea algo mas que una cuestién nominaly que se logre consolidar
una procuracion de justicia eficiente y eficaz.

En cuanto a la LOFGR, es necesario sefalar que concretamente la FGR
opera con una nueva Ley Organica desde mayo de 2021 a partir de su apro-
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bacién en el Congreso de la Unidn. Respecto a esta reforma cabe enfatizar
que ante la situacion de seguridad del pais, se esperaria que cualquier mo-
dificacion legislativa relacionada con una de las instituciones claves frente
alaimpunidad se hiciera a partir de un diagndstico y ejercicios de rendicion
de cuentas que la justifiquen. Sin embargo, ello pareciera que no aplicé en
este caso pues esta iniciativa de Ley de la FGR (y reformas a mas de 60 leyes)
fue promovida y aprobada sin discusidn ni transparencia en el Senado. No
se cuestiond siquiera sobre su pertinencia, sobre su motivacion, sobre su
justificacion o si efectivamente resolvia alguna de las problematicas vincu-
ladas con la procuraciony el acceso a la justicia. Simplemente, se le dio visto
bueno a un proyecto de reforma sin evidencia alguna que lo respaldara y
sin considerar sus implicaciones.

La aprobacion de esta iniciativa ha puesto en riesgo la oportunidad his-
torica de fortalecer la FGR, de fortalecer las capacidades de investigacion y
persecucion penal, de consolidar los mecanismos de coordinacién intra e
interinstitucionales, de implementar politicas piblicas coherentes para ha-
cer frente a laimpunidad, de apuntalar el Sistema Nacional de Busqueda de
personas desaparecidas, entre otros. La LOFGR vigente recupera el modelo
organizacional jerarquico, cuando lo que se buscaba era eliminar la concen-
tracion en la toma de decisiones, basado en la optimizacion de los recursos.

Este nuevo ordenamiento juridico ha despertado la preocupacién de di-
versas instancias internacionales y organizaciones de la sociedad civil por
su falta de alineacidn a los estandares internacionales en materia de dere-
chos humanos. Incluso esta nueva Ley Organica fue criticada por algunas
instituciones de la administracion federal como la Subsecretaria de Dere-
chos Humanos, Poblacién y Migracion; la Comision Nacional de Busqueda
(CNB) o la Unidad de Inteligencia Financiera (UIF).

Al margen de esta situacion, la Fiscalia General de la Republica ha teni-
do pocos avances en cuanto a la mejora de la capacidad de la procuracion
de justicia federal en relacion con los delitos que mas afectan la poblacion.
Durante este periodo se ha identificado que la débil calidad de sus investi-
gaciones coincide con las precarias condiciones de trabajo de su personal,
principalmente los agentes del Ministerio Publico, los agentes de la Policia
Ministerial Federal y los peritos adscritos a la FGR.

Desde la sociedad civil organizada se ha documentado el nivel subdptimo
del personal encargado de la investigacion federal de los delitos. Por ejem-
plo, México Evaluia (2019) asignd una calificacion de 13.2% sobre 100% en lo
que serefiere a la disponibilidad de “personal suficiente y profesionalizado,
operacion flexible y especializada, persecucion estratégica y gobernanzay
rendicion de cuentas”.

Estos resultados son coincidentes con la comUn practica de los agentes
del Ministerio PUblico, que suelen integrar las carpetas de investigacion de
una forma rutinaria y burocratica: ... en la flexibilidad de la operacion, se
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observa que la Fiscalia General de Republica alin mantiene su operacion
con los esquemas de especializacion propios de una procuraduria, esto es,
estructuras burocraticas rigidas competentes para el conocimiento de fend-
menos criminales especificos. Una consecuencia de esta forma de organiza-
cion es que las competencias entre las diferentes estructuras se traslapan
y suelen existir conflictos de competencia en detrimento de las victimas...”
(México Evalua, 2020).

En este sentido, segln lo indicado en el Plan de Persecucién Penal Pro-
visional de la FGR, entre el 2014 y 2018 la procuracion de justicia mostraba
una escasa intervencion para esclarecer los delitos mas complejos, como
se observa en la siguiente tabla.

TABLA 17. Aportacion porcentual de los delitos complejos al total de causas penales ju-
dicializadas por la PGR, 2014-2018.

Delito ‘ Porcentaje ‘ Universo
Robo de hidrocarburos 7%
Delitos fiscales 3%
Delitos ambientales 1.9%
Secuestro 1.8% 33,935 causas penales judicializadas con la
Tréfico de personas 1% extinta PGR.
Delincuencia organizada .23%
Trata de personas 0.1%

Fuente: Elaboracion del ONC con datos de la Fiscalia General de la Republica.

Estos datos muestran que las capacidades de investigacion del Estado
mexicano no estan concentradas en el esclarecimiento de los delitos extraor-
dinariamente graves como la trata de personas o la delincuencia organiza-
da.Y en materia de investigacion hay severos vacios de informacion acerca
de los procesos administrativos dentro del proceso penal.

En este sentido, la ciudadania desconoce la informacidn sobre el niimero
de carpetas de investigacion sin investigar; aquellas enviadas al archivo; o el
numero y distribucion geografica de las carpetas de investigacion resueltas
por justicia alternativas; y se desconoce el nimero de causas penales sin
resolverse por la falta de elementos para llevar a cabo las investigaciones
pertinentes. La ausencia de estos datos son sefial de opacidad y de falta
de control sobre su propia gestion, y desde ese angulo, acusa una sefial de
ingobernabilidad en la procuracién de justicia.

La informacion estadistica sobre la incidencia delictiva reportada del fue-
ro federal revela que la cantidad de averiguaciones previas y carpetas de
investigacion iniciadas sostiene una marcada tendencia decreciente. La gra-
fica 14 muestra que hacia 2018, se alcanzé un récord tomando en cuenta
las administraciones del sexenio previo. A partir de ese afo, la incidencia
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reportada ha disminuido 30% tomando en cuenta el valor de 2020 como
el parametro de comparacion. Es importante interpretar con cautela dicha
variacion ya que puede resultar altamente sensible a las directrices en torno
alainvestigacion penal de conductas del fuero federal. A lo sumo, podemos
establecer que la carga de trabajo para la FGR se redujo lo que teéricamente
deberia suponer mayores recursos para la investigacion.

Al desagregar la disminucidn de los delitos federales se observa que las
conductas mas reportadas corresponde al de otras leyes y codigos. De esta
categoria, la ley que acumula mas carpetas de investigacion iniciadas es la
Ley Federal de Armas de Fuego y Explosivos. En conjunto, la categoria ge-
neral alcanzé un maximo en 2019 por la incorporacion de las carpetas por
delitos tipificados en la Ley Federal para Prevenir y Sancionar los Delitos
Cometidos en Materia de Hidrocarburos. La incidencia de 2020 y posible-
mente de 2021 de delitos previstos en otras leyes y cddigos se mantendran
en niveles similares a los observados en 2018 lo cuales serian aproximada-
mente 15% mayores que los registrados entre 2014 y 2017. (Grafica 15)

Por su parte, la segunda categoria con mayor volumen de carpetas co-
rresponde a la categoria de otros delitos. Dentro de esta, la subcategoria de
patrimoniales es la que representa mas carpetas. En términos generales, se
aprecia que estos delitos incrementaron entre 2017 y 2018, pero colapsa-
ron a partir de 2019 alcanzando niveles incluso inferiores a los observados
entre 2014 y 2016. Dentro de los delitos patrimoniales del fuero federal se
encuentran conductas como el robo, abuso de confianza, fraude, extorsion,
fraude familiar, delitos cometidos por los comerciantes sujetos a concurso,
despojo de cosas inmuebles o de aguas y daino en propiedad ajena. Una
porcion del descenso ya sefialado puede ser la publicacion de la Ley Federal
para Preveniry Sancionar los Delitos Cometidos en Materia de Hidrocarbu-
ros. (Grafica 16)

La tercera categoria que acumula mas expedientes corresponde a delitos
cometidos contra la salud previstos tanto en el Codigo Penal Federal como
en la Ley General de Salud. En el primer caso, se observa que el grueso de
las investigaciones corresponde a la posesion, aunque también destaca que
a partir de 2019 la modalidad de trafico ha incrementado de manera signi-
ficativa. (Grafica 17) En términos globales, los delitos cometidos contra la
salud mantienen una tendencia de crecimiento ligero, aunque aun se ubica
dentro de los parametros observados en 2014

En el segundo caso, la grafica 18 exhibe que la incidencia delictiva por
conductas incluidas en la Ley General de Salud ha disminuido desde 2014
porque las fiscalias estatales ya se encargan de la investigacion de narco-
menudeo y la FGR Gnicamente interviene cuando la cantidad excede los
umbrales de cantidades establecidos en la Ley General de Salud o cuando
se involucre la delincuencia organizada.
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GRAFICA 14. Incidencia delictiva reportada del fuero federal de 2014 a octubre de 2021
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Fuente: Elaboracién del ONC con datos del SESNSP

GRAFICA 15. Incidencia delictiva reportada del fuero federal de 2014 a octubre de 2021
(otros leyes y codigos)
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GRAFICA 16. Incidencia delictiva reportada del fuero federal de 2014 a octubre de 2021
(otros delitos)
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Fuente: Elaboracién del ONC con datos del SESNSP

GRAFICA 17. Incidencia delictiva reportada del fuero federal de 2014 a octubre de 2021
(contra la salud)
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GRAFICA 18. Incidencia delictiva reportada del fuero federal de 2014 a octubre de 2021
(Ley General de Salud)
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GRAFICA 19. Incidencia delictiva reportada del fuero federal de 2014 a octubre de 2021
(Ley Federal Contra la Delincuencia Organizada)
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Por Ultimo, la categoria de delitos del fuero federal incluidos en la Ley
Federal Contra la Delincuencia Organizada representa un volumen bajo de
la carga de trabajo (aunque tienden a ser de mayor complejidad que otros
delitos como los patrimoniales) como lo muestra la grafica 19. La actividad
judicial se desplomé a partir de 2015 hasta que en 2017, la cantidad de
averiguaciones previas y carpetas de investigacion disminuyé 82%.

Con estos elementos se puede entender que ante la reduccién de la carga
de trabajo, deberia esperarse mayor efectividad de las investigaciones. Sin
embargo, pareciera que eso no ha sucedido en la institucidn federal de pro-
curacion de justicia. Una de las criticas que diversos actores han realizado
en torno a la FGR radica en la manera en que han permeado algunas deci-
siones o intereses politicos en la institucion, lo cual puede llegar a incidir
en su desarrollo y procesos de legitimacion especificos, los cuales podrian
no llegar a corresponder con la institucidn per se y con la legitimidad del
régimen politico (Montero, 2012).

Retrocesos en el fortalecimiento de la procuracion de justicia federal
La FGR es relativamente nueva en términos administrativos. Sin embargo,
debido a la situacion de seguridad, desde un inicio ha contado con una am-
plia carga de trabajo pero no ha dado seinales puntuales de imparcialidad
para investigar ciertos ilicitos, especialmente aquellos de alta sensibilidad
politica. Un ejemplo de dicha situacion es el caso del General Cienfuegos, a
partir del cual esta institucion ha sido cuestionada por su forma de proce-
der, ya que se desisti6 ante la posibilidad de investigar a un personaje que
ocupd una de las mas altas posiciones en el gabinete de seguridad durante
el sexenio anterior. Este caso se contrapone con la exhaustiva investigacion
sobre el actuar de algunos investigadores del Consejo Nacional de Ciencia
y Tecnologia (Conacyt), quienes incluso han llegado a ser acusados por de-
lincuencia organizada.

La disparidad de criterios de atencidn y priorizacion de los casos ha ge-
nerado serias dudas respecto a la parcialidad del actuar de la FGR, asi como
de su compromiso por disminuir la impunidad y la corrupcién acorde con
el Estado de derecho. Ademas, ha generado incertidumbre respecto a qué
tanto su titulary sus operadores se pueden prestar para corromper el régi-
men de politicas publicas a través de un incipiente juego procesal legal. Con
la finalidad deilustrar de manera mas clara esta problematicay como pone
en entredicho la supuesta autonomia de la FGR, presentamos un recuento
de lo sucedido en el caso de la investigacion contra Emilio Lozoya.

Caso Lozoya: autonomia de la FGR para ejercer la opacidad

Emilio Lozoya Austin fue coordinador de vinculaciéon internacional de la
campania presidencial del entonces candidato del PRI en las elecciones pre-
sidenciales de 2012. Una vez que el candidato priista gand las elecciones, se
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integré al equipo de transicion y fue designado director general de PEMEX;
cargo que ejercio hasta el 2016.

A partir de 2017, algunas resonancias del caso Odebrecht apuntaron ha-
cia Emilio Lozoya por haber operado para que PEMEX adquiriera, en 2013,
una planta de fertilizantes que tenia 14 afios sin operar: Agro Nitrogenados,
con un sobrecosto de 500 millones de ddlares. En 2019, el gobierno federal
presenté una denuncia ante la FGR por la compra de Agro Nitrogenados y
en mayo, la Unidad de Inteligencia Financiera congeld las cuentas de Lozoya
y de Altos Hornos de México (AHMSA).

De esta manera se inicié la persecucion penal contra Emilio Lozoya que
concluyd con su detencidn, el 12 de febrero de 2020 en Malaga, Espaiia. El
30 de junio de 2020, la FGR anunci6 que Emilio Lozoya Austin acepté ser
extraditado a México para colaborar en la investigacién ministerial en su
contra por los delitos de asociacion delictuosa, lavado de dinero y cohecho,
derivados de sus vinculos con el caso Odebrechty con la adquisicién de la
planta de Agro Nitrogenados.

Lozoya habria aportado a la FGR un total de 12 videos, con una duracion
aproximada de 160 horas de grabacion. Se presume que, gracias a este ma-
terialy a las declaraciones de Lozoya Austin, la FGR le estaria dando trato de
testigo colaborador. Lozoya se someti a un “criterio de oportunidad” con
las autoridades mexicanas para intentar salvarse: en lugar de ser procesado,
Lozoya denuncid a sus probables codmplices. Su denuncia implico a cerca
de 70 politicos, funcionarios y empresarios, entre ellos tres expresidentes
y mas de una decena de legisladores y empresarios.

No obstante, lo anterior el expediente del caso se mantuvo bajo reserva
hasta 2019. Durante mayo de 2017 a marzo de 2020 el Instituto Nacional de
Transparencia, Acceso a la Informacién y Proteccion de Datos Personales
(INAI) resolvid 25 recursos de revision relacionados con el caso Odebrecht;
en 18 asuntos (72 % de los casos) se entregd la informacion solicitada, gra-
cias al recurso de revisidn tramitado ante el INAI; en 7 recursos de revision
se confirmo la respuesta del sujeto obligado (28 %).

Durante el periodo de julio a septiembre de 2017, el INAl resolvié 6 recur-
sos donde se confirmd la reserva de la informacion por formar parte de una
investigacion de hechos sefialados en la ley como delitos.

Desde enero de 2018y a partir de la resolucion del recurso RRA 7889/17,
se analizaron las nuevas circunstancias del caso. Ello permitio ordenar la
aperturade lainformacién atendiendo la excepcion de la reserva por interés
publico por tratarse probables actos de corrupcion, es decir, se establecié
la existencia de uninterés publico por conocer la cantidad de personas que
habian sido llamados a declarar en el caso de Odebrecht, cuantos de ellos
eran servidores publicos o ex-servidores publicos, o bien, si eran directivos
de la referida empresa.
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En 2019, mediante las resoluciones RRA 3094/19 y RRA 4604/19, el INAI
instruyé a la FGR a entregar la versidn publica del expediente de la investiga-
cién del caso Odebrechty la version publica de las actuaciones del Ministe-
rio Publico en la materia, ante lo cual la FGR se ampard. La FGR se ha negado
a acatar las resoluciones del INAI para transparentar los expedientes de la
investigacion sobre los presuntos sobornos que habria entregado la empre-
sa brasilefia Odebrecht para obtener contratos de Pemex, de acuerdo con
los comisionados de ese organismo auténomo (Sanchez, 2021, 29 de abril).

Asimismo, la FGR le negd a una jueza federal la entrega de datos de la
carpeta de investigacion del caso, e inclusive la FGR promovid una queja
en contra de la jueza por habérselos pedido (Angel, 2021, 15 de febrero).
Fue hasta agosto de 2021 cuando la FGR dio a conocer una version publica
del caso donde se establecié que los altos funcionarios de Odebrecht Bra-
sil, sefialaron en actas ministeriales en dicho pais, su intencion de obtener
controles y contratos en operaciones sustantivas en el area petrolera mexi-
cana mediante la entrega de sobornos a Emilio “N”, como un primer pago
por 10 millones de ddlares. En esa misma version publica del caso, Emilio
sefialé que recibid instrucciones “superiores” para entregar 6 millones 800
mil pesos a Ricardo “N”, para que votara a favor de la Reforma Energética
(FGR, 2021, 25 de agosto).

La administracion discrecional de la informacion sobre esta investigacion
muestra una alta sensibilidad politica por parte de la FGR. La reticencia para
transparentar un caso de interés publico y el posterior suministro de datos
queinvolucran a la oposicion politica del presidente acusan una autonomia
constitucional que adn no ha sido estrenada.

Este tipo de situaciones, el estadio de las acciones para la transicion ha-
cialaFGRYy la propia LOFGR evidencian que alin estamos lejos de la conso-
lidacion de una institucion federal de procuracion de justicia federal que
priorice la persecucion delictiva y la adecuada investigacion de cadailicito
de manera parcial. Es un hecho que el fiscal de la FGR no ha impulsado la
transicion hacia una persecucion penal de calidad y efectiva; por el contra-
rio, ha mostrado graves retrocesos, principalmente en relacién a su auto-
nomia, el incumplimiento de obligaciones institucionales fundamentales
en la transparencia y rendicidon de cuentas, ademas de haber deteriorado
el dialogo con las victimas y con la sociedad.

Hay una agenda pendiente que es tanto ambiciosa como elemental para
contar con FGR que marque la diferencia en las investigaciones de delitos
complejos como las desapariciones forzadas o cometidas por particulares o
la propia delincuencia organizada. La experiencia de los ultimos tres afios
revela que no basta con modificar la Constitucién para que una de las ins-
tituciones mas decisivas del Estado mexicano alcance una auténtica auto-
nomiay neutralidad. De igual manera, tampoco bastan las reformas norma-
tivas y los buenos deseos para mejorar la eficiencia de la FGR, para evitar
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la persistencia de practicas discrecionales para administrar la informacion
sobre casos de interés nacional e incluso para investigar.

Si no se actla para resolver estas deficiencias institucionales probable-
mente se reitere el ciclo de fracasos sexenales en torno a la investigacion y
persecucion penal de los delitos que mas afectan a la sociedad mexicana.
En ese sentido, la autonomia de la Fiscalia General de la Republica es una
asignatura que debe transitar del texto constitucional a la realidad y que
no debe ser entendida como la centralizacion de decisiones estratégicas en
esta materia que pueden derivar en problemas de coordinacién y colabo-
racion con otras instituciones del Sistema Nacional de Seguridad Publica.

4.5 EL GOBIERNO Y SU DESDEN POR LAS ViCTIMAS

Desde la transicion presidencial, el gobierno actual ensay6 una politica de
acercamiento directo con las victimas de delito y de violaciones a derechos
humanos, pero los altos costos politicos de esa interaccién motivaron un
viraje dirigido a la invisibilizacién de la sociedad civil organizada. En este
capitulo se discutira lo que encontré el actual gobierno al asumir funciones,
asi como los alcances, y limitaciones de sus propias politicas de atencion
a las victimas dirigidas a neutralizar el impacto social de esa demanda ciu-
dadana, destacando la importancia del reconocimiento de la mutua inter-
dependencia entre sociedad civil y gobierno para ejercer la gobernabilidad.

{Qué encontro el gobierno hace 3 afios?

El gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador encontrd un escenario com-
plejo en la atencidn a victimas. Si bien es cierto que la administracion de
Enrique Pefia Nieto dejo sentadas las bases normativas con enfoque de de-
rechos, también es cierto que esto fue producto de las recomendaciones de
organismos internacionalesy la obligatoriedad de rango constitucional que
la firma de tratados en la materia representa para México. Los mismos colec-
tivos de victimasy organizaciones de la sociedad civil desempefiaron un rol
central para que esto se materializara al organizarse y tejer redes de apoyo
cada vez mas extensas, siendo reconocidas por Pefia Nieto y manteniendo,
al menos en el discurso, la posibilidad de didlogo (ONC, 2019), aunque con
tareas pendientes para la realizacion efectiva de la normatividad.

En 2013, la Ley General de Victimas (LGV) se publicé como resultado de la
exigencia de diversos sectores (académicos, colectivos de victimas, organi-
zaciones de derechos humanosy otras organizaciones de la sociedad civil).

Esa Ley incluyd la creacion de la Comisidn Ejecutiva de Atencidn a Victi-
mas (CEAV), cuyo objetivo era garantizar, promovery proteger los derechos
de las victimas del delito y de violaciones a derechos humanos, particular-
mente los derechos de asistencia, proteccion, atencién, verdad, justicia, re-
paracién integral y debida diligencia. Para el cumplimiento de dichos fines,
la misma ley estipulaba la creacion del Fondo de Ayuda, Asistencia y Repa-
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racion Integral (FAARI) que dotaria de los recursos necesarios para alcanzar
los objetivos sefialados. Pese a haberse comprometido a desarrollar un dia-
logo sostenido con los colectivos de victimas, la politica federal no propicié
ningun acercamiento con estas organizaciones.

La atencidn a victimas durante el sexenio de Enrique Pefia Nieto se vio
acusada de mostrarse insuficiente para abordar la problematica de las vic-
timas de delitos y de violaciones a derechos humanos, esto fue evidente
al terminar su sexenio con un niumero todavia mas elevado de homicidios
dolosos que su predecesor quien comenzara la guerra frontal contra el nar-
cotrafico. Los colectivos de victimas comenzaron a proliferar en este esce-
nario de ausencia de voluntad politicay acciones concretas para garantizar
los derechos de las victimas.

La situacion de las victimas al cierre de Pefia Nieto fue ambivalente, mien-
tras que por un lado mostraba una co-gobernabilidad (con apego a derecho
y con la participacion de la sociedad civil), por el otro, no lograba culminar
el esfuerzo de materializarlo en politicas publicas que mejoraran la atencion
avictimas y disminuyeran la inseguridad.

{Qué ha hecho este gobierno en estos 3 afios?

Durante su campafia politica hacia la presidencia Lopez Obrador manifestd
el objetivo de crear la Ley de Amnistia que seria la principal estrategia de
su gobierno para la pacificacion del pais junto con el desarme y el perdén
otorgado por las victimas. En el centro de esta ley estaria el respeto a los
derechos humanos de las victimas y victimarios para lo cual sus insumos
se basarian en las propuestas de especialistas, organizaciones internacio-
nalesy lideres religiosos. Para el disefio de esta iniciativa de ley se compro-
metio a realizar foros donde escucharia a las victimas y sociedad civil que
durarian hasta el mes de noviembre del primer afio de su toma de posesion
(Lépez-Obrador, 2018; Roldan, 2018).

El 14 dejulio de 2018 publicaria su Propuesta para la realizacion de foros de
escucha para trazar la ruta de pacificacion del pais y reconciliacion nacional.
El objetivo sefialado era desarrollar, durante su periodo de transicion, foros
publicos para identificar propuestas que dieran cuenta de las prioridades
de diferentes sectores poblacionales en distintas regiones del pais, dichas
propuestas serian insumos para la formular una politica pablica de pacifi-
cacion del pais y reconciliacion nacional. (Lopez-Obrador, 2018). Con base
en el analisis de dichos foros, indicaria posteriormente en el Plan Nacional
de Desarrollo 2019-2024, como elementos consustanciales a la estrategia de
seguridad la adopcion de modelos de justicia transicional, entre cuyas he-
rramientas se encuentran las comisiones de verdad. La propuesta novedosa
que enarbolaba este gobierno era la cercania con las personas y el didlogo
directo, sin intermediarios, “no habra divorcio entre el podery el pueblo”.
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Foros para escuchar y luego silenciar a las victimas

El 7 de agosto de 2018, Andrés Manuel Lopez Obrador inauguré en Ciudad
Judrez el encuentro de los Foros Escucha para la Pacificacion y la Recon-
ciliacion Nacional, los cuales se mostraron como parte de una agenda de
justicia transicional. Esta agenda esta estrechamente relacionada con la
co-gobernabilidad, en tanto requiere de la participacion de diversos acto-
res gubernamentales y no gubernamentales para la toma de decisiones, el
manejo de los recursos y se sostiene sobre la responsabilidad compartida.

Los personajes que encabezaron la definicion y desarrollo de estos foros
fueron Alfonso Durazo y Loretta Ortiz, quienes mas tarde habrian de aban-
donar el tema de las victimas para buscar diversas posiciones politicas.

El calendario presidencial contemplé 17 foros distribuidos a lo largo de
todo el paisy 24 consultas especiales con personas en situacion de carcel,
migrantesy otros. Abruptamente, el 7 de octubre, Durazo indicé en su cuen-
ta oficial de Twitter que los ultimos foros presenciales sobre pacificaciony
amnistia en entidades con altos niveles de violencia como Veracruz, Sinaloa,
Tabasco, Morelos y Tamaulipas se cancelarian para sistematizar los foros ya
realizados. Sin embargo, otros motivos de mayor peso fueron evidentes: las
victimasy colectivos presentaron reclamos mas airados e incluso le hicieron
exigencias publicas al presidente electo con un alto impacto mediatico, a
partir de ello la escuchay cercania con las victimas fue suspendida.

Mientras que la propuesta de gobernabilidad esbozada tanto en la planea-
cion de los foros como en el primer discurso como presidente muestra un
interés en la modalidad del co-gobierno, en la que la participacion de la ciu-
dadania es clave, el didlogo en los foros se cancelé abruptamente, negando
las demandas hechas por la sociedad civil y sus propuestas de resolucién.

De este modo, se manifestd la invisibilizacion de los colectivos. De acuer-
do con La sequridad y paz que el Estado nos debe. ;Qué ocurrié durante la
transicion? (ONC, 2018), el tema de la amnistia se incluyé en el Plan Nacional
de Pazy Seguridad 2018-2024 como uno de los insumos para la politica en
materia de justicia. Empero algunos de los colectivos de victimas no secun-
daron la abstraccidn que el ejecutivo federal arroja como “perdén” (Garcia,
2018). Esto mostrd la necesidad de abordar conjuntamente una discusion
amplia sobre el empleo de la amnistia en los procesos de justicia transicio-
naly otros mecanismos extrajudiciales.

Aunado a ello, la misma redaccién del informe sobre los foros no permite
tener claridad sobre si los discursos vertidos corresponden a las autorida-
des, victimas o representantes, de tal suerte que sus voces se diluyen sin
lograr claridad sobre sus exigencias y por lo tanto tampoco se especifican
los mecanismos de atencidn que se proponen para las demandas vertidas.

Estos foros de pacificacion resultaban utiles para el marketing politico, en
una narrativa de acercamiento del ejecutivo federal con las victimas, pero
su organizacion parecio trivializar las profundas inequidades en el acceso
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a lajusticia, el profundo dolor y la gran afectacién a las comunidades. La
prematura cancelacion de los foros mostré un menosprecio de las experien-
cias, capacidades, redes, diagnosticos y aprendizajes que los colectivos y
victimas poseen.

Unos meses después, en diciembre de 2018, parecia que un avance co-
menzaba a concretarse con el decreto de la Ley Organica de la Fiscalia Ge-
neral de la Republica, aun cuando quedaba a deber el perfeccionamiento
en la misma (WOLA, 2018), lograba materializar algunas exigencias de las
victimas, colectivos y organizaciones de la sociedad civil, particularmente
los asociados a su autonomia y participacion ciudadana.

Pero otro revés a cualquier intento de discusion con la sociedad civil suce-
did en 2020 cuando por decreto presidencial se extinguié un amplio nimero
de fideicomisos entre los que se encontraba el Fondo de Ayuda, Asistenciay
Reparacion Integral (FAARI). Extinto este presupuesto, se anulé la posibilidad
de brindar a las victimas medidas de ayuda, asistencia, atencién, proteccion
y reparacion integral.

Finalmente, en mayo de 2021, sin contar con una implementacion extendi-
da, que latornara susceptible de evaluacidn para su mejora, la Ley Organica
de la Fiscalia General de la Republica fue sustituida por la nueva Ley de la
Fiscalia General de la Republica, la cual representa un retroceso en algunos
temas que ya se tenian ganados, pues malinterpreta la nocién de autono-
mia y la intercambia por la ausencia de coordinacion con otras instancias
gubernamentales y desapego de la misma sociedad civil. Esto ha sido re-
conocido, incluso por el Subsecretario de Derechos Humanos, Poblaciony
Migracion, y por diversas organizaciones de la sociedad civil.

Una Comision de la verdad debilitada desde su origen

Con la recuperacion en la agenda publica de una comision de la verdad, se
intenta mostrar una co-gobernabilidad que incluya la participacion y cola-
boracion de diversos actores de la sociedad civil, gobierno y organismos
internacionales, la cual permite integrar los tres 6rdenes de la gobernabi-
lidad: a la vez que pueda resolver problemas, renueve instituciones y dota
de sustento normativo.

El 30 de agosto de 2021, el ejecutivo federal anuncié el acuerdo estable-
cido con familiares de victimasy sobrevivientes del periodo conocido como
“Guerra Sucia” que implementaria el “Plan para el acceso a la verdad, escla-
recimiento historico eimpulso a la justicia” el cual consta de cinco mecanis-
mos (cuyos lineamientos no han sido establecidos), uno de los cuales seria
decretado en octubre, estableciendo asi la creacion de la Comision para el
Acceso a la Verdad, el Esclarecimiento Histdrico y el Impulso a la Justicia de
las violaciones graves a los derechos humanos cometidas de 1965 a 1990. El
objetivo de esta instancia es realizar acciones tendientes al esclarecimiento
de la verdad, acceso a la justicia, reparacion integral y derecho a la memo-
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ria, canalizando a las autoridades ministeriales, judiciales o de atencion a
victimas, correspondientes.

Esta integrada por las personas titulares de la Subsecretaria de Derechos
Humanos, Poblacion y Migracion (quien la presidira), la Secretaria de Rela-
ciones Exteriores (SRE), la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico (SHCP),
el Archivo General de la Nacion (AGN), la Comision Ejecutiva de Atencidn a
Victimas (CEAV), la Comision Nacional de Busqueda de Personas (CNB) y cinco
personas expertas elegidas por la presidencia de la comision, pero exclusi-
vamente una de esas cinco personas expertas, que sea designada por ellas
mismas como su representante, tendra voto. Cuyo informe final presentara
a la persona Titular del Ejecutivo Federal. Mostrando de esta manera una
comision de la verdad con una avasalladora presencia gubernamental.

Las personas expertas recientemente integradas a la comision son Abel
Barrera Hernandez (Centro de Derechos Humanos de La Montafia Tlachino-
llan), Eugenia Allier Montafio (IIS-UNAM), Aleyda Garcia Aguirre (historiado-
ra), David de JesUs Fernandez Davalos (Ausjal), Carlos Alonso Pérez Ricart
(CIDE). Actualmente la SHCP se encuentra realizando las adecuaciones pre-
supuestarias para dar cumplimiento al decreto (incluyendo la creacion de
otra fiscalia especializada).

Aunque es un avance logrado desde las exigencias de la sociedad civil,
es cuestionable su autonomia, transparenciay alcances, considerando que
posibles perpetradores se encuentran actualmente en posiciones clave en
el gobierno. De este modo, la gobernabilidad que sobre el tema se esta
ejerciendo se muestra jerarquica y cerrada sobre si misma, en tanto una
relacion vertical se traza, acaparando la toma de decisiones emitiendo cada
vez mayores normas y reglas que no resultan efectivas, y sin pretender res-
ponder a ninguna otra autoridad o poder que si misma.

Este modelo de comision de verdad no solo debe contar con indepen-
dencia, sino también reconocer que apenas es un ejercicio de aproximacion
a la justicia transicional, una que en el proyecto puede pretender que un
proceso de guerra acabd, pero, como se ha mencionado se encuentra a los
mismos perpetradores en posiciones clave.

Uno de los graves riesgos que se corre es malinterpretar o sobredimen-
sionar los objetivos de las comisiones, que pueden funcionar como medios
para restaurar el tejido social y la convivenciay, al mismo tiempo, pueden
resultar ineficaces si las recomendaciones que ellas generen son ignoradas
por las autoridades. También puede caerse en el error de mantener el dis-
curso de una justicia transicional sin serlo y pensar en mecanismos como
los de amnistia aplicables a cualquier caso, sin lograr canalizar al ambito
penal aquellos que lo ameriten. Es decir, dar por cerrado ese periodo de la
historia sin una reparacién del dafio y sin el acceso a la memoria, y clausu-
rando también la participacion ciudadana al terminarse el mandato.

CAPITULO4 | 126



Mientras que, por otra parte, la posibilidad que habilita es un didlogo con
la sociedad en su conjunto, la potencia de confrontar las “verdades histori-
cas” o hegemonicas de los conflictos y construir nuevos relatos de lo ocu-
rrido y fortalecer las bases sociales para la organizacion de la sociedad civil.

Cabe destacar que este no es el primer intento del gobierno mexicano por
cooptar las exigencias de verdad y justicia de las victimas para apaciguar
clamores populares, y no dar un seguimiento riguroso. En 2001 la Fiscalia
para Movimientos Sociales y Politicos del Pasado (FEMOSPP) fue creada para
investigar las violaciones graves a los derechos humanos cometidas en-
tre 1960 y 1980 cuyos resultados no fueron reconocidos por las autoridades
y se mantuvo la impunidad (Doyle, 2006). También se cuenta con la antes
mencionada Comverdad, asi como la Comision Presidencial para la Verdad
y acceso a la Justicia en el caso Ayotzinapa (CoVAJ-Ayotzinapa) creada en
2018, la cual ha enfrentado demora en la entrega de documentos por parte
de diversas instancias, difusion pablica de informacion y pactos de impu-
nidad (Centro Prodh, 2021).

Las principales criticas a la actual Comision para el acceso a la verdad du-
rante la Guerra Sucia, son iterativas pues se aprecia que incurre en falencias
similares a las de sus predecesoras, aunque también se vislumbran nuevas
posibilidades. Las primeras se pueden enunciar como sigue:

1. Elcorte temporalseleccionado: el disefio de la comision prevé
que solo se indagaran hechos cometidos entre 1965y 1990, de
manera que se omite la investigacion de las detenciones arbitra-
rias, torturay desapariciones forzadas posteriores a ese periodo.
Una comisién de la verdad que desconozca los crimenes del
presente se queda a la zaga en el analisis de las violencias y la
reparacion del dafio para actos cometidos a partir de la Gltima
década del siglo XX. Esta comision sera incapaz de analizar la
matanza de Acteal de 1997, el caso de Ernestina “N” en 2007, la
masacre de Nochixtlan de 2016 y desde luego, esa comision sera
muda frente al papel del Estado sobre la crisis de seguridad,
violencia y lesion a los derechos humanos que ha ocurrido en
los Gltimos 20 afios y que sigue ocurriendo.

En el decreto de creacion de dicha comision se argumenta que el periodo
que estudiara la Comverdad incluye una época oscuray violenta del México
contemporaneo. Pareciera que esta seleccion temporal se corresponde con
el asalto al Cuartel Militar de Madera, Chihuahua en suinicioy en su conclu-
sion a la creacion de la Comision Nacional de Derechos Humanos (Cossio,
2021), cuestion que resulta completamente arbitraria puesto que las viola-
ciones graves a los derechos humanos se han cometido desde antes de 1965
y persisten en la actualidad. En cambio, una comision ampliada permitiria
reconocer los posibles crimenes cometidos en el presente mas cercano y
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garantizar a sus victimas no tener que esperar medio siglo para vislumbrar
la posibilidad en el acceso a la justicia, la memoria y la verdad.

Por otro lado, el decreto por el que se crea esta comision establece la extin-
cion de lamisma en 2024; ello inhibe una perspectiva hacia el futuro que per-
mita analizar los delitos y violaciones a derechos humanos ocurridos pos-
teriormente. Al mismo tiempo que deslinda de cualquier responsabilidad
a la actual administracion federal de hacer cumplir las recomendaciones
que emanen de las investigaciones de la comisidn y del trabajo conjunto.

2. Esinsuficiente una comision que privilegia a las instancias gu-
bernamentales y que acota la participacion de las victimas,
colectivos de familiares, y sociedad civil en el proceso. La Co-
misidn se integra por seis personas servidoras publicas con voz
y voto, y cinco personas expertas quienes seran designadas por
quien preside la Comision (con base en la propuesta del repre-
sentante de la Subsecretaria de Derechos Humanos, Poblacidon
y Migracidn, un representante de las victimas, sus familiares y
de las personas sobrevivientes), de las cuales solo una sera re-
presentante con voz y voto. Es decir, habra una relacién de 6 a
1 en la toma de decisiones.

Ademas, “la Comisidon dependera de la Secretaria de Gobernacion, por
conducto de la Subsecretaria de Derechos Humanos, Poblacién y Migracidn,
y determinara su forma de organizacion y funcionamiento de acuerdo con
los lineamientos que para ello emita” (DOF, 2021). En cambio, si en todos
los momentos del proceso las victimas estan involucradas la efectiva parti-
cipacion ciudadana podra mostrarse y mantener una vigilancia constante
del proceso, pues la justicia transicional “debe contar con la participacion
y el mas amplio respaldo de actores sociales y politicos, especialmente las
victimas” (CIDE/CNDH, 2018).

3. Cuestionamiento a su independencia. La expedicion de la Ley
de la Fiscalia General de la Republica (FGR) no abona para resol-
ver estas problematicas y presenta una Fiscalia que opera como
la anterior Procuraduria, con un fiscal designado por el ejecuti-
vo federal. La colaboracidn con esta instancia de este modo se
muestra con compromisos politicos de antemano.

Aunado a ello, personajes encargados de la persecucion penal de los de-
litos y violaciones a derechos humanos han sido sefialados como probables
perpetradores (Cedillo, 2021). Ademas de que seis de los miembros de la
comisidn pertenecen al gobierno actual, y solamente una persona experta
de la sociedad civil tendra voto.

4. Contar con presupuesto suficiente para su desempefio. En el
decreto se habla de un presupuesto suficiente, pero resta cono-
cer sus lineamientos y la asignacidn presupuestaria definitiva
para poder evaluar si cubre las necesidades para el desempefio
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de sus funciones. Se debe considerar que la obligacion del Esta-
do mexicano de garantizar los derechos humanos no puede es-
tar supeditada al presupuesto, esta obligacion es irrenunciable
y acuciante en un contexto de inseguridad y violencia como el
experimentado en el pais.

5. La colaboracion interinstitucional. Si bien es cierto que dife-
rentes secretarias colaboraran en la composicion de esta comi-
sidn, también es cierto que sera necesario mas alla de la posi-
bilidad de crear unafiscalia especializada para el caso, vinculos
de colaboracién entre ministerios publicos y fiscalias estatales.

Se ha contado con la emergencia de multiples fiscalias especializadas en
diversos temas con grandes despliegues mediaticos, pero que terminan por
mostrar su ineficacia. Asimismo, la titular de la Comision Nacional de Bus-
queda (Quintana en Swiss Peace, 2021), el Subsecretario de Derechos Hu-
manos, Poblacién y Migracidn (Encinas, 2021) y organismos internacionales
(ONU-DH México, 2020) han elaborado fuertes sefialamientos a la renuencia
deltrabajo coordinado entre ministerios, fiscalias estatales y fiscalia general.

Esta colaboracion debe incluir también a la Secretaria de Defensa Nacio-
nal (SEDENA) Yy a la Secretaria de Marina (SEMAR), para dar cumplimiento al
compromiso presidencial en los encuentros con los familiares de las victi-
mas: apertura de los cuarteles para busqueda, y colaboracion documental.

Sin embargo, es necesario reconocer las posibilidades que abre una comi-
sion de esta indole. En este sentido, la Comverdad puede activar una ma-
yor incidencia de actores internacionales como la Oficina en México del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (ONU-DH
México) como lo estipula en su decreto de creacidn, pero requiere de una
apertura mayor a la participacion internacional. En este sentido, durante los
foros de escucha, los colectivos de victimas y familias sefialaron la necesi-
dad de crear un Mecanismo Internacional contra la Impunidad que permita
procesar crimenes y robustezca las investigaciones judiciales en el pais (Rea
y Pastrana, 2018).

En términos de gobernabilidad, las limitaciones latentes se hallan en las
mismas posibilidades que enarbola, si no se mantiene una interaccion real
y efectiva con la sociedad civil, la promesa de la co-gobernabilidad puede fa-
cilmente tornarse jerarquica, tendiendo hacia la creacién de normasy reglas,
que no garanticen su aplicacion, es decir, que no exista un proceso de meta-
gobernanza que alimente, vincule y evalle todo el ejercicio de gobernanza
y que esta comision se evidencia como un cascardn vacio que no resuelva
problemas y solo restrinja de forma exacerbada la colaboracion y partici-
pacion de la sociedad civil y los colectivos de victimas.
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{Qué pasara si no se hace algo al respecto?

En el México gobernado por el presidente Andrés Manuel Lopez Obrador hay
mas victimas que las que habia hace tres afios. Entre 2012 y 2014 el nimero
acumulado de victimas de delito fue de 66.9 millones, mientras que entre
2018y 2020 ascendio a 68.2 millones. Estas cifras denotan que las estrate-
gias de seguridad no han logrado garantizar la reduccién de las victimas. La
cifra negra de los delitos se ha mantenido en niveles alarmantes durante los
ultimos afios, y en 2020 fue de 93.3%, es decir, del total de delitos cometi-
dos solo se denuncian e inicia carpeta de investigacion en 7.9% de estos. En
términos de impunidad, solamente 3.5% tienen algln tipo de resolucion,
en el resto no pasa nada o no se resuelven. (ENVIPE, 2021)

Las personas desaparecidas y no localizadas entre 2012 y 2014 (el sexe-
nio pasado) ascendieron a 13, 672, mientras que, en el periodo de 2018 a
2020 del presente sexenio, acumularon 25,195, lo cual representa un grave
aumento del 84%. En 2020, 23 personas cada dia fueron reportadas como
desaparecidasy no localizadas, esta es una cifra historica solo superada por
el afio 2019, donde este promedio ascendia a 25 personas, es decir, poco
mas de una persona cada hora.

Como se puede observar esta tendencia al alza no solo violenta los dere-
chos de las victimas y representa pérdidas econémicas importantes, sino
que afecta el tejido social en su conjunto, potenciando la desigualdad y limi-
tando las libertades fundamentales. La comision de la verdad de la guerra
sucia apenas es un breve acercamiento a la atencién de un nimero reducido
de victimas que, si bien es importante, resulta insuficiente para asumir la
responsabilidad que tiene el estado con las victimas de delitos y de otras
violaciones a derechos humanos que, como se ha mostrado, ascienden a
cientos de millones de personas, multiplicAndose dia con dia.

Aun cuando durante la pandemia se vio reducido el espacio civico, los
limites al poder gubernamental solamente son posibles con la participa-
cion activa de la ciudadania. Las leyes de victimas, de desaparicidn y las
comisiones de verdad son herramientas fruto del trabajo como contrapeso
de la sociedad civil organizada que se ha mantenido exigiendo el acceso
a la verdad y la justicia. Las futuras propuestas de politica publica deben
evaluar las necesidades de las diversas poblaciones de victimas del delito
y de violaciones a sus derechos humanos.

El aumento del nimero de victimas, el recorte presupuestal y la ley de
la fiscalia que la hace cerrarse sobre si misma enfrentan a la ciudadania a
dificultades aumentadas en el acceso sus derechos. De no reflexionar en
estos puntos nodales, las victimas veran mermado su ejercicio de derechos
por parte del estado. Enfrentdndose este a una crisis de gobernabilidad po-
tencializada por si mismo, y su incapacidad de tramitar las exigencias de la
ciudadania puesto que se niega a entender la gobernanza como un inter-
cambio y mutua interdependencia. Si el gobierno actual desea mantener
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su legitimidad debe sostener espacios de dialogo abiertos, participativos,
coherentes con el estado de derecho, transparentes, inclusivos y orientados
al consenso, deteniendo las descalificacionesy reconociendo laimportante
labor que la sociedad civil, los colectivos de victimas y familias han desa-
rrollado para cubrir las falencias estatales.

La ausencia de resultados en las herramientas empleadas para garantizar
la atencion a victimas del delito y de la violacidn a sus derechos humanos
sigue causando dafo, impunidad y plantea una crisis de gobernabilidad en
tanto muestra una propagacion de desequilibrios entre las demandas so-
cialesy las respuestas gubernamentales.

Los foros de escucha, asi como las comisiones de verdad son importantes
herramientas para un largo proceso de pacificacion, y deben basarse en un
didlogo democratico, donde todas las voces sean escuchadas, y las reco-
mendaciones producto de la discusion publica y de las investigaciones de
las comisiones sean efectivamente realizadas para detener la impunidad
y garantizar el acceso de las victimas a la verdad, justicia, reparacion y no
repeticion.

La relacion entre gobierno y los colectivos de familias, victimas y otros
actores de la sociedad civil organizada debe ser horizontal. Negar sus recla-
mos y descalificarles imposibilitara hacer un balance Gtil de la actual adminis-
tracion, toda vez que impedira nutrir los analisis y desarrollar las medidas
pertinentes con base en las capacidades y experiencias de la ciudadania
organizada. La participacion de esta es imprescindible para la reconstruc-
cion del tejido social y la pacificacion, asi como la transparencia, la inclusion
y la rendicion de cuentas.

El estilo de gobernabilidad que ejerce el presidente de México no debe
inclinar todo su peso hacia un modo jerarquico. Lo que se requiere es un ejer-
ciciode la co-gobernabilidad para poder integrar las capacidades, demandas
y agencia de diversos actores para respuestas gubernamentales efectivas.

Si no se resuelven problemas (judicializacion de casos, implementacién
de otros mecanismos extrajudiciales, acceso a la verdad y a la justicia) ni
se crean oportunidades a largo plazo, la creacion de cualquier organismo,
(comisiones de verdad, foros de escucha o fiscalias especializadas) sera solo
una forma efimera vaciada de contenido.

CAPITULO4 | 131



CAPIiTULO 5

POLITICAS
COMPLEMENTARIAS
EN MATERIA DE
SEGURIDAD Y
JUSTICIA

5.1 ;SE RESPETAN LOS DERECHOS HUMANOS? CLAVES DESDE LA GO-
BERNABILIDAD
Como lo sefiala Montero (2012) una parte esencial de la gobernabilidad se ve
reflejada en la capacidad de las instituciones gubernamentales para adap-
tarse a las exigencias del contexto. En este aspecto, la gobernabilidad es po-
sible siempre y cuando los regimenes politicos puedan responder a las ne-
cesidades de lasy los ciudadanos mediante la produccidn e implementacién
de politicas publicas que satisfagan los requerimientos minimos para que
todas las personas puedan vivir libres de penurias en relacion con su nivel
de vida y de temores respecto a su seguridad y persona, juridica y social.
Desde esta perspectiva, es necesario enfatizar que tanto los instrumentos
del derecho internacional de los derechos humanos como la Constitucion
Mexicana, reconocen que el Estado debe cumplir con cuatro obligaciones
genéricas respecto a la satisfaccion de los derechos fundamentales de la
ciudadania, a saber: promover, respetar, proteger y garantizar los derechos
humanos.
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Asimismo, se pueden identificar deberes especificos que se relacionan
directamente con la obligacion genérica de proteger® los derechos huma-
nos, es decir, que son acciones minimas necesarias que los gobiernos deben
realizar para evitar que sean lesionados los derechos de las personas:

+ Deber de prevenir: Los Estados deben realizar acciones que pre-
vengan la vulneracion de derechos, asi como de la existencia de
factores estructurales que abonen a ello o a situaciones especi-
ficas que dafien los derechos de las personas en contextos es-
peciales.

+ Deber de investigar: Las autoridades gubernamentales deben
investigar oficiosamente hechos que vulneren los derechos hu-
manos de cualquier persona, ya sea por particulares o agentes
estatales a fin de esclarecerlos y llegar a la verdad.

+ Deber de sancionary reparar: Implica realizar acciones para re-
sarcir el dafio provocado por alguna transgresion a los derechos
humanos. En muchas ocasiones esta medida implica ponerfina
la situacidn violatoria, es decir, tomar medidas para que la situa-
cion que provocd laviolacion no continle (Salazar Ugarte 2014).

Es asi que se debe reconocer que histéricamente la lucha por los derechos
humanos en México se ha centrado en contrarrestar el abuso de poder que
ha caracterizado a los gobiernos de nuestro pais y que ha trascendido en
graves violaciones a los derechos humanos. Desde la represién a movimien-
tos sociales de campesinos y obreros en los afios posteriores a la revolucion,
pasando por la denominada “Guerra Sucia”, hasta llegar a los estragos de-
venidos de la participacion de las Fuerzas Federales en labores de seguri-
dad publica como eje esencial de la Estrategia Nacional de Seguridad. El
Estado Mexicano ha faltado sistematicamente a las obligaciones referidas
anteriormente

En este orden de ideas, particularmente la administracion federal del perio-
do2012-2018 permitié la consumacion de una serie de violaciones a derechos
humanos devenidas del deficiente actuar del Estado para hacer frente a las
acciones de las organizaciones delincuenciales. Estas violaciones ocurridas
tanto por la accidon como por omision de las instituciones gubernamentales
contintian actualmente al prevalecer situaciones como la desaparicion for-
zada, la tortura, las ejecuciones extrajudiciales, entre otras.

La Comision Nacional de Derechos Humanos (CNDH) a través de su infor-
me de labores 2017 da cuenta de esta situacidn, ya que en este sefial6é que
emitié un total de 97 recomendaciones de las cuales 5 fueron por violacio-
nes graves a derechos humanos dirigidas principalmente a instituciones que
realizan tareas de seguridad publica. Adicionalmente, 8 de estas correspon-

° La obligacion de proteger los derechos humanos se refiere a que el Estado debe realizar acciones para que los
derechos de cualquier persona no sean vulnerados, ya sea por particulares o los propios agentes estatales.
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den al Mecanismo Nacional de Prevencion de la Tortura que supervisa las
condiciones de los sistemas penitenciarios nacionalesy tres recomendacio-
nes generales en temas de derecho a la salud, derechos sexuales y reproduc-
tivos, asi como del sistema penitenciario. A decir del entonces presidente de
este organismo, Luis Gonzalez, estos datos representaron un aumento de
117% en las recomendaciones emitidas por esa institucion y marcarian a
ese sexenio como el de mayor incidencia en violaciones graves a derechos
humanos (CNDH 2017, Animal Politico 2018)

La narrativa oficial de la presente administracion federal ha tratado de
diferenciarse de sus antecesores declarando que a partir del inicio de esta,
el Estado ya no seria mas el principal violentador de los derechos humanos.
Respecto a esto, es pertinente reconocer que en este sexenio se ha percibido
un mejor trato por parte de la Subsecretaria de Derechos Humanosy Migra-
cion a las victimas de violaciones a derechos humanosy, por consiguiente,
la interlocucion de las autoridades estatales (Proceso 2019).

No obstante, esimportante sefialar que el presente gobierno haincurrido
en omisiones importantes respecto a la obligacion de proteccion de los de-
rechos humanos. Estas han sido especialmente dafinas en lo relacionado
con la prevencidn, investigacion y sancion de delitos que se traducen en
violaciones a derechos como lo son la desaparicion forzada e involuntaria,
el desplazamiento forzado de personas, el trato a personas migrantes y el
ataque (al menos por parte de particulares) a quienes defienden los dere-
chos humanosy a quienes publicamente denuncian sus violaciones.

Para el ONC resulta fundamental analizar las acciones que el gobierno fe-
deral ha realizado para la justiciabilidad de los derechos humanos tras tres
afos de su gestion. Ello permitira responder qué se ha llevado a cabo ante
el peligro de que los derechos humanos sean violados o ante hechos que
de facto los violan. Con esta finalidad nos enfocaremos en tres fendmenos
que conllevan violaciones a derechos humanos con graves consecuencias
y que son representativos de la omision del Estado mexicano respecto a la
obligacion de proteger los derechos fundamentales. Estos son el desplaza-
miento forzado de personas a causa de la violencia en sus localidades; en
segundo lugar, la persistencia de la impunidad en el caso Ayotzinapa como
representativo de la crisis en la investigacion de graves violaciones a dere-
chos humanos; y, por ultimo, la proteccion a defensores de los derechos
humanos y periodistas como representacion de la violencia selectiva ejer-
cida contra quienes se enfrentan a los poderes facticos.

Desplazamiento armado interno a causa de la violencia

Elincremento de la violencia en nuestro pais ha alcanzado todo tipo de nu-
cleos poblacionales, desde grandes ciudades hasta pequefas comunidades
de zonas rurales. En estas uUltimas ha tenido un impacto particularmente
duro la operacion de grupos delictivos, asi como las faltas en el disfrute de
derechos sociales y econémicos.
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En estos Ultimos afios se ha tenido conocimiento de posibles vinculos en-
tre la violencia ejercida por grupos delictivos y conflictos histéricos intra-
comunitarios a partir de la presunta apropiacion de estos ultimos. Ello ha
dado como resultado el incremento de homicidios, privaciones ilegales de
la libertad y el desplazamiento forzado de poblaciones enteras, conforma-
das en su mayoria por mujeres, nifias y nifios.

De esta manera, el desplazamiento forzado de personas a causa de la vio-
lencia ha tenido unaimportante presencia en las entidades federativas con
una gran conflictividad social derivada de diversos factores tales como la
prevalencia de inequidades sociales y econédmicas, conflictos entre grupos
sociales o comunidades, el ejercicio de violencia y el control de ciertos te-
rritorios por parte de grupos delictivos, entre otros.

Uno de los aspectos a destacar es que el desplazamiento forzado a causa
de la violencia en México experiment6 un punto de quiebre tras la imple-
mentacion de la Estrategia Nacional de Seguridad (ENS) durante la admi-
nistracion de Felipe Calderdn, asi como por el cambio de los modelos de
operacion y estructuras de diversas organizaciones delincuenciales. El in-
cremento de la violenciay de ciertosilicitos en regiones desataron un feno-
meno migratorio interno caracterizado por la huida de sus hogares de la
poblacidn de varios municipios para salvaguardar su integridad.

Segln datos del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) del
Censo Nacional de Poblacién y Vivienda 2020, el 4.0% de la poblaciéon de 5
afios y mas que ha migrado internamente en el pais entre 2015 y 2020, lo
ha hecho por la inseguridad y la violencia, lo que representa alrededor de
274,158 personas.

Lamentablemente, este fendmeno que afecta familias y comunidades en-
teras esta presente a lo largo del pais. Por ejemplo, Rodriguez (2021) docu-
mento la forma en que la migracion de regiones como el noreste, noroeste
y la region denominada como “Tierra Caliente” se han constituido como
las principales zonas que han expulsado habitantes por la situacion de vio-
lencia que experimentan. En este caso particular, el fendmeno ha estado
relacionado con la disputa por el control del trafico de estupefacientes y
otras actividades delictivas.

Asimismo, han surgido otros puntos geograficos criticos en los cuales la
poblacion civil ha sido obligada a movilizarse por causas de la violencia.
Algunos casos que sobresalen son los de Guerreroy Chiapas que actualmen-
te presentan un panorama alarmante en esta materia. El incremento de la
presencia de grupos delincuenciales en estas regiones y la respectiva capi-
talizacién de los conflictos intracomunitarios preexistentes, han tenido un
impacto significativo en las condiciones de seguridad de las comunidades.
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TABLA 18. Entidades federativas con mayor numero de personas forzosamente despla-
zadas.

Motivo del desplazamiento forzado Numero de personas

Entidad federativa .
interno desplazadas

Violencia por grupos armados

. 5056
organizados

Guerrero

Chiapas C.onflict.os ter,ritoriales, conflicto social, 5035
violencia politica.

Violencia por grupos armados

Sinaloa . 860
organizados
Conflictos territoriales, conflicto social,
Oaxaca . X .. 300
violencia politica.
, Violenci d
Michoacan iolencia por grupos armados 240

organizados

Fuente: Informe Episodios de Desplazamiento Interno Forzado Masivo en México (Pérez Vazquez et.
al. 2019, tomado de Silva Hernandez 2020)

Esimportante recordar que en el caso de Guerrero se han presentado diver-
sos conflictos armados vinculados con la lucha de los pueblos por el reclamo
a sus derechos fundamentales, lo cual derivé en el ejercicio de violencia poli-
tica por parte de fuerzas estatales y supraestatales. Estos conflictos también
han conllevado paulatinamente el uso violencia criminal mediante la confor-
macion de grupos armados que se han dedicado a ciertas actividadesiilicitas.

Por otra parte, en Chiapas existe una dinamica de violencia caracterizada
por la presencia de grupos paramilitares que en los Ultimos afios han for-
mado parte de los grupos del crimen organizado. En afos recientes, esto ha
afectado a laregion de los Altos -especialmente a los municipios de Aldama
y Chenalho-, en donde los grupos delictivos han aumentado su presencia
(La Jornada 2021, Milenio 2021).

¢Qué ha hecho la actual administracion federal ante esta problematica?
En 2018y 2019, los funcionarios de la Subsecretaria de Derechos Humanos
y Migracion informaron la instalacion de mesas interinstitucionales para el
analisis del desplazamiento forzado interno, asi como que estaban traba-
jando en la atencidn de las victimas del mismo a través de procesos de pa-
cificacion y reparacion del dafio (SEGOB, 2019).

Para el periodo 2019-2020, la misma instancia dio a conocer que habia
brindado “ayuda humanitaria” a las familias victimas del desplazamiento
forzado, esta consistia en apoyos econémicos en el marco de la pandemia
por COVID-19y albergue. Para el 2021 aiin no se han reportado las acciones
que desde la Subsecretaria de Derechos Humanos y Migracion se han reali-
zado. Sin embargo, la Unidad de Politica Migratoria, mediante la “Bitacora
del desplazamiento forzado interno” informo que se han realizado reunio-
nes de trabajo con instituciones internacionales como la Organizacién In-
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ternacional para las Migraciones (OIM) y otras, con la finalidad de afianzar
compromisos para contrarrestar este fendmeno.

No obstante, aunque estas acciones son relevantes, es importante seiialar
que no se ha especificado qué ha realizado la administracion federal para re-
cuperar las comunidades correspondientes para que las familias en cuestion
vuelvan a sus hogares. Ello invita a cuestionar qué tan correctay pertinente ha
sido la atencidn a este problema publico de seguridad y derechos humanos.

Asimismo, se informo que se preparaba una reforma legislativa para aten-
der, preveniry reparar el desplazamiento forzado, sin que a la fecha se tenga
informacidn sobre el estatus de esta (SEGOB, 2020). Cabe sefialar que esta
iniciativa ha sido exigida e impulsada por las propias victimas del despla-
zamiento forzado interno haciendo especial énfasis en la necesidad de que
estos actos se tipifiquen y que las personas desplazadas sean reconocidas
como victimas para que puedan ser atendidas acorde con la Ley General de
Victimas. Estos actores sociales son quienes han denunciado pocos avances
en su promulgacion ante el legislativo, ademas de que se les ha relegado
en el proceso.

En contraste a lo expresado por el gobierno federal, las organizaciones de
la sociedad civil expertas en el analisis de la situacion del desplazamiento
forzado interno a causa de la violencia, han sefialado que el Estado mexi-
cano hasido incapaz de brindar soluciones duraderas para cientos de miles
de personas desplazadas. Estas organizaciones han manifestado que, du-
rante el presente sexenio, las cifras de desplazamiento no han disminuido
principalmente porque los conflictos territoriales siguen vigentes y no se
implementan acciones contundentes para contrarrestar, de fondo, la vio-
lencia que prevalece en estas (Pérez Vazquez et. al 2019).

Asu vez estas mismas organizaciones han sefialado que, por el contrario,
las omisiones del Estado para atender estas problematicas han agravado
los conflictos y con ello las consecuencias de la violencia. Muestra de ello
sigue siendo el caso de los altos de Chiapas en donde la inaccion de los go-
biernos federaly estatal han permitido que la poblacidn civil viva en ataque
constante por parte de grupos violentos y tenga que encontrar refugio en las
montafias sin ninguna garantia proteccion por parte del aparato de Estado
(CDHFBC 2021, El Pais 2021).

La responsabilidad del Estado entendida como las estrategias implemen-
tadas para contrarrestar de fondo la violencia que ha forzado a desplazarse
a miles de personas ha demostrado ser de corto alcance ante la magnitud
y gravedad del problema en México. Esto no representa algo menor sino al
contrario nos da cuenta de unaimportante deuda en cuanto a la proteccién
de los derechos humanos de comunidades enteras.
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Caso Ayotzinapa

La desaparicion de los 43 estudiantes pertenecientes a la Normal Rural Isidro
Burgos de Ayotzinapa ha sido uno de los casos paradigmaticos en la historia
de las violaciones graves a derechos humanos en México. Las deficiencias en
el papel de las autoridades para la bisqueda de los jovenes y la investigacion
de los hechos, ha puesto en entredicho la capacidad de las instituciones de
procuracion de justicia, asi como de las protectoras de derechos humanos.

Dada esta situacion, el esclarecimiento de la desaparicion de los normalis-
tas de Ayotzinapa se convirti6é en uno de los estandartes de campafia del ac-
tual presidente Lopez Obrador, llegando a sefialar que el caso seria un ejem-
plo de cdmo se hace justicia en un gobierno democratico. Esta declaracion,
realizada en el municipio de Iguala, represent6 una promesa de no impuni-
dad para los familiares de los estudiantes desaparecidos (El Financiero, 2018).

Con esta promesa de campafia a cuesta, la presente administracion fede-
ral haimplementado una serie de lineas de accidn para alcanzar progresos
importantes en la blsqueda de la verdad. En este sentido, sin duda el avan-
ce mas relevante ha sido el reconocimiento de las multiples omisiones en
torno a la investigacion de la desaparicion de los estudiantes, asi como las
violaciones a derechos de las victimas indirectas y de los imputados. El des-
cubrimientoy socializacion de estas han llevado al derrumbe de la llamada
“verdad histérica” difundida durante el gobierno encabezado por Pefia Nie-
to. No obstante, en lo relativo a la parte medular de las investigaciones, es
decir, el esclarecimiento de los hechos, la ubicacion del paradero de los 43
jovenesy el castigo a los responsables aun existen pendientes significativos.

¢Qué ha implementado el gobierno federal para velar por los derechos
humanos de los estudiantes desaparecidos y sus familias? Para el periodo
2018-2019, la Subsecretaria de Derechos Humanos y Migracion informé que
aproximaron a los familiares de los jovenes desaparecidos para brindarles
los apoyos victimales correspondientes. Mientras que en relacion con la in-
vestigacion del caso, se dio a conocer que ademas del curso normal de la
integracion de las carpetas de investigacion, se tuvieron reuniones con las
autoridades de Guerrero y de la Fiscalia General de la Republica (FGR), sin
que se concluyera algo concreto.

Por otra parte, entre 2019y 2020 la citada Subsecretaria anunci6 la ins-
talacion de la Comision para la Verdad y la Justicia en el caso Ayotzinapa
como un esfuerzo interinstitucional y con la colaboracién de la sociedad
civil, familiares e instancias internacionales para la bisqueda. Respecto al
afio 2021, pese a que aln no existe informacion oficial en relacién con las
acciones de la Comision para esta temporalidad, se ha informado en con-
ferencia de prensa que se ha recopilado gran cantidad de informacion que
se encontraba resguardada por las instituciones publicas relacionadas con
la seguridad nacional tales como el extinto Centro de Investigacion y Se-
guridad Nacional (CISEN) y la Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA),
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no obstante, no se ha informado puntualmente el resultado del analisis de
esta documentacion.

En términos generales, la administracion federal ha expresado que han
brindado atencidn victimal a los familiares de los jovenes desaparecidos,
proporcionandoles atencién médica e insumos para traslado y estancias
en los lugares en que se realizan diligencias ministeriales correspondien-
tes. También han difundido que han desarrollado diversas acciones para la
busqueda de las victimas, entre ellas la recoleccién e identificacion forense
de restos humanos encontrados en las inmediaciones del lugar de los he-
chos. Esto ultimo ha posibilitado la identificacion de al menos uno de los
estudiantes desaparecidos.

Adicionalmente, el Gobierno de México ha buscado y permitido la par-
ticipacion de instancias internacionales en la Comision para la Verdad y la
Justicia en el caso Ayotzinapa tales como la Oficina del Alto Comisionado de
las Naciones Unidas para los Derechos Humanos en México y de la Comision
Interamericana de Derechos Humanos. Se destaca la participacion de esta
ultimainstancia en la asesoria técnica para el caso mediante la creacion de
un mecanismo especial.

En el Observatorio reconocemos que el gobierno mexicano ha mostrado
disposicion politica para abordar este caso como una prioridad en materia
de derechos humanos. Sin embargo, pese a ello, en el plano institucional
existen retrasos importantes, especialmente en relacion con las acciones
para el esclarecimiento de los hechos y la investigacion de la posible parti-
cipacion de instituciones tan relevantes como el ejército.

Enlo querespecta a las investigaciones a cargo de la FGR, no se ha hecho
publico ninglin informe oficial que dé cuenta sobre los avances. Lo anterior
es preocupante ya que es un caso controversial en el que se sospecha la co-
lusidn de las autoridades ministeriales para el encubrimiento de probables
responsables. Dada esta situacion y que la actual administracion federal ha
hecho una promesa de no impunidad se esperaria que lainformacion sobre
los avances se difundiera de manera publica.

La FGR tampoco ha publicado formalmente las acciones realizadas durante
el presente sexenio, respecto a las declaraciones de familiares, organizacio-
nes sociales y grupos de expertos internacionales acerca de una probable
participacion conjunta entre la delincuencia organizada y diversas fuerzas
del orden publico (Policia Federal, policias locales y Fuerzas Armadas) en la
desaparicion de los normalistas. Ello agrava ain mas la situacion ya que al
actuar con lentitud de la FGR ha enviado un mensaje deimpunidady colusion
con los probables autores de la desaparicion (La Jornada 2021, El Pais 2021).

Es importante sefialar que, si bien la Comision para la Verdad y la Justi-
cia podria ser considerada como un organismo o mecanismo idéneo para
el abordaje del caso Ayotzinapa, es dificil apreciar avances contundentes
en torno al esclarecimiento de los hechos. Una prueba de ello es la falta de
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informacidn actualizada sobre sus actividades, ya que los reportes publicos
disponibles en la pagina del gobierno federal se limitan a 2019.

La incertidumbre respecto a las acciones de la Comisién coincide con el
reclamo de algunas de las familias de los estudiantes de Ayotzinapa, quie-
nes han manifestado su descontento con el abordaje que el gobierno federal
le ha dado al caso. A7 afios de los hechos, las madres y padres de los jovenes
aseguran que las autoridades no les han presentado avances significativos,
pues hasta la fecha no se cuenta con detenidos, no se han fincado respon-
sabilidades, ni hay indicios claros del paradero de los estudiantes. Ademas,
ha sido evidente que hasta el momento se ha evadido identificar e investigar
el grado de responsabilidad de los mandos castrenses (El Financiero 2021).

En esta misma linea, los integrantes del Grupo Interdisciplinario de Ex-
pertos Independientes (GIEI) han expresado que si bien el gobierno cuenta
con la voluntad politica para resolver el caso, alin permanecen obstaculos
importantes. Al respecto, integrantes de este grupo han expresado puntual-
mente que si bien el gobierno federal ha permitido el analisis de archivos del
ejército y otras corporaciones a fin de aclarar los hechos; existen esfuerzos
alinterior de la FGRy en unidades de inteligencia para proteger la version de
la administracion anterior para proteger a los responsables (Proceso 2021).

Por lo tanto, pese a que se ha avanzado en la reversion de los vicios produ-
cidos en lainvestigacion del caso Ayotzinapa por el gobierno encabezado por
Pefa Nieto, hay una lentitud considerable en cuanto a las acciones realizadas
para el esclarecimiento de los hechos por parte de las instituciones investi-
gadoras. Esto ha permitido la continuidad en la cadena deimpunidades, que
no solo refleja que la promesa del presidente Lépez Obrador queda un tanto
lejana sino que el Estado mexicano contintia incumpliendo en su deber de
investigar las violaciones graves a derechos humanos, asi como sancionar a
los responsables (publicos o privados) y reparar el dafio a las victimas. A la
fecha los normalistas contindian ausentes, las familias en zozobra y los res-
ponsables protegidos por la pasividad en el actuar gubernamental.

Las recurrentes omisiones del gobierno mexicano han procurado la pre-
valencia del encubrimiento de autoridades e instituciones. Esto hace pensar
que el interés expresado por el presidente durante su campafia para escla-
recer la desaparicion de los 43 normalistas, no ha llegado a demostrar su
autenticidad y se ha quedado como una herramienta mas de la retérica que
lo caracteriza.

Lo que ha sucedido en torno a la investigacion sobre el paradero de los
estudiantes normalistas de Ayotzinapa es, entonces, una muestra fehacien-
te de que labuena voluntad politica no es suficiente en el acto de gobernar,
pues se limita a la expresion discursiva sin que se encuentre respaldada por
acciones y resultados concretos que den satisfaccion a las necesidades de
los ciudadanos. En este caso ni las victimas ni la sociedad han podido ser
provistas de la proteccidon que el Estado esta obligado a proveer en el caso
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de que sus derechos sean violentados. Ello amerita cuestionar qué tan cier-
ta es la afirmacidn del presidente en cuanto a que hay gobernabilidad en el
pais porque se atiende al pueblo.

Agresiones en agravio de personas defensoras de los derechos humanos
y periodistas

Eltrabajo que realizan quienes defienden los derechos humanos y periodis-
tas requiere de un enorme compromiso, ya que en la mayoria de las ocasio-
nes implica una confrontacidn directa con aquellas fuerzas que detentan el
poder de manera nociva. Desde la delincuencia organizada hasta el propio
Estado han encontrado en estos profesionistas un obstaculo importante para
las diversas finalidades que persiguen.

Desde hace varios afios, México es uno de los paises mas peligrosos para
ejercer el periodismo. Ello se debe a que desde el 2000 a la fecha se han con-
tabilizado alrededor de 142 periodistas asesinados en el marco del ejerci-
cio de su profesion, de los cuales 47 fueron privados de la vida durante la
presente administracion, es decir, uno de cada tres periodistas asesinados.
De la misma manera, las y los defensores de los derechos humano han sido
victimas de amenazas y homicidios, lo cual ha derivado en el asesinato de
94 de ellos entre 2018 y 2021 (Articulo 19 2021, La Jornada 2021).

Durante la campafia electoral rumbo a la presidencia, Andrés Manuel Lépez
Obrador no se refirié directamente a los ataques contra el periodismo y la
defensa de los derechos humanos. Sus aproximaciones mas contundentes
al tema fueron aquellas a partir de las cuales afirmd, durante su toma de
protesta como candidato, que en su gobierno no se censuraria a ningln
medio de comunicacion y se protegeria a los trabajadores de los mismos
(Animal Politico 2018).

No obstante, durante su gestion, la actitud del presidente ante los medios
de comunicaciony periodistas ha sido de franca confrontacion, misma que
ha escalado hasta lo que puede considerarse un ataque contra el quehacer
periodistico. Durante las conferencias de prensa matutinas, el mandatario
ha puesto especial ahinco en reprochar a los comunicadores acerca de sus
publicaciones, en especial si son criticas a su gobierno, incluso ha destinado
un espacio semanal dedicado a realizar dichos reproches.

Estas acciones han provocado que tanto organizaciones de la sociedad
civil como los propios medios de comunicacidn realicen diversos extrafia-
mientos sobre la actitud del presidente, sobre todo por la situacion de ries-
go en la que se encuentran dichos profesionales desde hace muchos afos.
Estos pronunciamientos han hecho hincapié en que los comentarios emi-
tidos desde la tribuna presidencial estigmatizan la labor de los medios de
comunicacion y las organizaciones que defienden la libertad de expresidn
en México (Sin Embargo 2020).
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Pese a lo anteriormente mencionado, el propio gobierno federal, median-
te la Subsecretaria de Derechos Humanos y Migracién ha presumido en su
informe 2018-2019, el fortalecimiento al Mecanismo para la Proteccion de
Personas Defensoras de Derechos Humanos y Periodistas, mediante la in-
corporacion de un 37% mas de casos a los que se brindd protecciéon. Tam-
bién sefial6é que para ese periodo incrementd los analisis de riesgos reali-
zados y desarrollé una campaiia de promocion al trabajo de las personas
defensoras.

En el mismo documento oficial relacionado con el periodo correspondien-
te @ 2019-2020, la referida Subsecretaria informd del incremento de casos
atendidos por el Mecanismo de Proteccidn, para alcanzar un total de 485.
Esta cifra es interpretada por esta instancia gubernamental como producto
del incremento de la confianza que personas defensoras y periodistas tie-
nen. Adicionalmente, se dio a conocer que entre las acciones realizadas en
dicho lapso para fortalecer el Mecanismo de Proteccidn destacan la abro-
gacion de normatividades que criminalizan la labor de defensa de los de-
rechos humanos, asi como la identificacién de patrones relacionados con
los ataques a personas defensoras y periodistas.

No obstante, desde la transicion transexenal, diversas organizaciones de
la sociedad civil vislumbraban y denunciaban la insuficiencia de esta herra-
mienta. En el informe “Defender los derechos humanos en México ;Fin de la
Impunidad?” dan cuenta de que a principios de la actual administracion fede-
ral se reciclaron muchas de las practicas, asi como personal que conformaba
la anterior gestion del referido mecanismo. Ademas, hacen hincapié que si
bien durante el sexenio pasado los ataques a periodistas y defensores de los
derechos humanos provenian de agentes estatales, actualmente la mayoria
de los casos son perpetrados aparentemente por particulares (Periodistas
de a Pie, 2019), sin que ello descarte la participacion de autoridades del am-
bito estatal o municipal. En este sentido, es importante destacar que una de
las deudas que permanece en este tipo de casos son las investigaciones y
sanciones penales correspondientes para los responsables de dichosilicitos.

Debido a lo mencionado es controvertible que se asuma como un logro
el incremento en los casos atendidos por el Mecanismo de proteccion. En
este sentido, lo que debiera considerarse un logro es tanto la prevencién
y proteccién de estos profesionales en riesgo, asi como una adecuada in-
vestigacion y sancion de los responsables de las agresiones cometidas. Al
respecto, el Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Huma-
nos en México ha afirmado que este mecanismo resulta insuficiente, ya que
prevalece la impunidad en los casos en los que se atenta contra quienes
critican o informan actos violatorios a los derechos humanos (El Universal
2021). Pese a esta situacion, el Comisionado continta considerando que el
Mecanismo de Proteccion es la viaidonea disponible hasta el momento para
la proteccion de la vida e integridad de personas defensoras y periodistas.
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Es necesario destacar que la actual administracion ha realizado activida-
des relevantes para fortalecer el Mecanismo de Proteccion a la par de otras
que lo debilitan. Un ejemplo de ello es la reduccion presupuestal derivada
de la eliminacién del fideicomiso destinado a dotar de recursos al Fondo
de Ayuda, Atencidn y Reparacion Integral (FAARI) y del Fideicomiso para la
Proteccion de Personas Defensoras de Derechos Humanos y Periodistas a
finales de 2020 (HRW, 2020; Articulo 19, 2020).

El Fondo de Ayuda, Asistencia y Reparacion Integral alin se encuentra ac-
tivo. Es necesario sefalar que, con base en informacion de la Plataforma
Nacional de Transparencia (PNT):

“el 6 de noviembre de 2020 se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion, el decreto por el cual se reformaron y derogaron di-
versas disposiciones, entre otras, la Ley General de Victimas,
cuyos efectos juridicos son: I. La extincion del Fondo de Ayuda,
Asistencia y Reparacion, el cual tenia por objeto brindar los re-
cursos de ayuday la reparacion integral de las victimas del delito
y de violaciones a los derechos humanos. Il. La concentracion
en la Tesoreria de la Federacion, de la totalidad de los recursos
publicos que conforman dicho Fondo, en términos de la Ley de
Ingresos de la Federacion para el ejercicio fiscal 2021, y II. El es-
tablecimiento de un nuevo mecanismo presupuestario a cargo
de la Comision Ejecutiva de Atencidn a Victimas, para el pago de
los recursos de ayuda, asistencia y reparacion integral. 4. Para
tales efectos, en el articulo Décimo Séptimo Transitorio del de-
creto en cita, se establecié de manera expresa la prohibicion de
comprometer recursos publicos con cargo al fideicomiso de di-
cho Fondo, esto a partir del 7 de noviembre de 2020, acorde con
el articulo Primero Transitorio. Este Decreto ademas de reformar
y derogar diversos articulos de la Ley General de Victimas, ex-
tingue la figura del Fideicomiso del Fondo de Ayuda, Asistencia
y Reparacion Integral de esta Comision Ejecutiva. Asimismo,
establece que los derechos y obligaciones derivados de los ins-
trumentos juridicos que por virtud del Decreto se extinguen o
terminan, seran asumidos por los ejecutores de gasto correspon-
dientes con cargo a su presupuesto autorizado, de conformidad
con lasdisposiciones aplicables. Afin de atender el citado Decre-
toy de conformidad con el articulo 221 del Reglamento de la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, esta en
proceso de revision del Convenio de Extincion correspondiente;
sin embargo, es preciso sefialar que, se obtuvo una prérroga de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para la devolucidon
de los recursos fiscales correspondientes al Fideicomiso”.
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En la pagina del entonces Fondo de Ayuda, Asistenciay Reparacion Integral
(FAARI), el dltimo informe de situacién financiera disponible corresponde
al 31 de julio de 2020. Para esa fecha se dio a conocer que el patrimonio del
Fondo registraba un saldo neto de 329.6 millones de pesos, resultado de in-
gresos por 2,777.5 millones de pesosy egresos por 2,447.9 millones de pesos.

Es relevante sefialar que los pagos efectuados por el Fondo (por concepto
de ayuda, asistencia y reparacion integral) corresponden al periodo 2015-
2020 (julio). Los pagos se incrementaron sustancialmente al pasar de alre-
dedor de 47 millones de pesos’® en 2015 a aproximadamente 976 millones
de pesos en 2019. En tanto, de enero a julio de 2020 se habian efectuado
pagos por alrededor de 362 millones de pesos.

Finalmente, como se menciond, el Fondo sigue activo. Sin embargo, los
recursos con los que cuenta en la actualidad son sensiblemente menores.
Enla PNT seinforma en el apartado “Monto total, uso y destino del patrimo-
nio fideicomitido” que al 30 de junio de 2021, el Monto total del patrimonio
fideicomitido ascendid al 1,022,879.9 pesos (un millén veintidos mil ocho-
cientos setenta y nueve pesos). También se indica que el Monto anual de
rendimiento de inversiones realizadas es de 3,952,785.5 pesos (tres millones
novecientos cincuenta y dos mil setecientos ochenta y cinco pesos).

En el caso del Fondo para la proteccion de personas defensoras de dere-
chos humanosy periodistas, en la PNT se informa que al 30 de septiembre
de 2021 este fideicomiso esta en proceso de extincion con base en el Acuer-
do DOF 6 de noviembre de 2020. Se menciona que ya se realizo el entero de
los recursos y esta en proceso la elaboracién del convenio de extincion. De
este fondo, hay que destacar que el Gltimo informe de situacion financiera
disponible llega hasta agosto de 2019. Para esa fecha, los recursos disponi-
bles del fondo ascendian a alrededor de 129 millones de pesos. Ademas, se
muestra informacion que indica que en 2014 se erogaron alrededor de 21
millones de pesos en la implementacion operativa de medidas de protec-
cidny que para el periodo enero-mayo de 2019 se habian erogado alrededor
de 115 millones de pesos por el referido concepto.

Los datos anteriores revelan que los recursos asignados a la proteccion de
periodistas y defensores de los derechos humanos practicamente han des-
aparecido, pese a los riesgos que contindian enfrentando en nuestro pais.

Uno de los organismos auténomos que permite tener conocimiento de
la dimension de la incidencia de violaciones a derechos humanos es la Co-
mision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH), actualmente encabe-
zada por Rosario de Piedra Ibarra. En el primer informe de labores (2020)
de esta institucion bajo esta presidencia, se da cuenta del desarrollo de un
Programa de Atencidn de Agravios a Periodistas y Defensores Civiles de De-
rechos Humanos. Dentro de las actividades que forman parte de este pro-

% Pesos corrientes
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grama predominan aquellas relacionadas con la promocion a los derechos
de este sector, asi como las de incidencia politica, es decir, actividades de
capacitacion, talleres y reuniones ejecutivas con instancias de gobiernoy
protectoras de los derechos humanos.

En este informe, la CNDH indic6 que durante el 2020 documentd 75 casos
de probables violaciones a derechos humanos de periodistas y defenso-
res civiles, una cifra bastante menor en comparacion con las 406 agresiones
que organismos civiles identificaron solo durante el primer semestre de ese
afio (CNDH, 2020, Articulo 19 2020). Cabe destacar que en este reporte de la
CNDH no se informa sobre la cantidad de quejas iniciadas en relacion con
ataques a defensores civiles y periodistas. Ademas, en las recomendaciones
emitidas, no se presenta ninguna relacionada con la defensa del derecho ala
libertad de expresion. Este hecho resulta relevante, sobre todo si se toma en
cuenta que la CNDH es miembro permanente del Mecanismo de Proteccion
a Defensores de Derechos Humanos y Periodistas.

Una de las instituciones clave para que deje de existirimpunidad en tor-
no a las agresiones de periodistas es la FGR y, particularmente, la Fiscalia
Especializada para la Atencidn de Delitos contra la Libertad de Expresion
(FEADLE). Respecto a esta sobresale la falta de informacién publica clara
en torno a su gestion durante la presente administracion, lo cual dificulta
comparar los avances que a la fecha ha tenido la FEADLE. No obstante, la
organizacion Articulo 19 ha informado que a septiembre de 2020 dicha Fis-
calia ha iniciado un total de 1 337 indagatorias por agresiones contra pe-
riodistas, de las cuales solo 20 han sido judicializadas (IFEX, 2020). En este
sentido, es importante resaltar que en esta administracion ha prevalecido
laimpunidad en la investigacion de los ataques a periodistas y defensores,
muestra de ello es el poco avance en el esclarecimiento de los periodistas
Javier Valdez y Miroslava Breach.

La tarea de los defensores de derechos humanos y periodistas consiste
en evidenciar las omisiones o acciones del Estado que impiden que lasy los
ciudadanos gocen plenamente de sus derechos. Esta actividad cada vez es
mas relevante en los diversos escenarios politicos tanto nacionales como
internacionales. Por lo tanto, las agresiones o descalificaciones que se infli-
gen hacia esta tarea, representan la resistencia de un poder politico que se
niega a ser cuestionado y que acttia con necedad frente a los sefialamientos.

En el caso de la presente administracion federal, pese a que se pronuncia
como un gobierno democratico, que combate a la corrupcidn y que ante-
pone el bienestar social por encima de los intereses politicos, partidistas o
particulares, se ha mostrado intolerante ante la critica en torno a sus falen-
cias para la proteccion de los derechos humanos. Incluso ha promovido,
desde la figura presidencial, un movimiento que pudiera interpretarse como
ataque a la defensa de los derechos fundamentales.
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En este sentido, es necesario reconocer la necesidad de cuestionar la ca-
pacidad del Estado para cumplir con sus obligaciones como garantesy pro-
tectores de los derechos humanos. Si bien es cierto que el gobierno federal
se ha caracterizado por no reprimir abiertamente al movimiento de defensa
de los derechos humanos como otras corrientes politicas, en los actos, las
declaraciones que se emiten desde el palco presidencial, invitan para que,
desde distintas posturas, se emitan ataques contra esta labor.

La situacion de la garantia, respeto y proteccion a los derechos humanos
en México ha sido un tema histéricamente complejo. No obstante, esta si-
tuacion se ha agravado a raiz de la participacion de las Fuerzas Federales
en labores de seguridad publica, no solo por el abuso de poder por parte de
agentes estatales, sino por la caracteristicas que ha adquirido el ejercicio de
la violencia de los grupos delictivos en contra de la sociedad.

Bajo este panorama, el actual gobierno federal prometio revertir estas con-
diciones al aplicar una politica basada en la proteccion a los mas desvalidos
y la implementacion de una estrategia pacificadora alejada de toda légica
belicista. Se entendié que dicha consigna implicaba el uso de la fuerza del Es-
tado afavorde la proteccidn de los derechos humanos de las y los ciudadanos
por encima de los intereses de aquellas personas que abusaban del poder.

Sin embargo, tras 3 afios de esta administracion federal es evidente que
las expectativas que las expectativas en esta materia no han sido del todo
satisfechas. Si bien es cierto que los actos violatorios a derechos humanos
cometidos abiertamente por el Estado han disminuido, la impunidad pre-
valece e implica una falta grave en las obligaciones del Estado.

Asimismo, este gobierno no ha presentado avances sustanciales en el caso
de los 43 estudiantes normalistas de Ayotzinapa. Este se ha convertidoen la
muestra mas clara de la prevalencia de impunidad y de la falta de diligencia
en las investigaciones, misma que se extiende y se agrava hacia los mas de
94 mil casos de desaparecidos.

Por otra parte, las acciones realizadas durante los tres afios que ha du-
rado la presente administracidn, no han sido suficientes para que México
sea un lugar seguro para defender los derechos humanosy ejercer el perio-
dismo. Por el contrario, contintan siendo atacados activistas y defensores,
especialmente aquellos que trabajan a favor de los derechos ambientales.
En el caso del periodismo, ademas de que contintian las agresiones, exis-
ten homicidios como el de Javier Valdez y Miroslava Breach que contintan
impunes, justo como lo estuvieron en el sexenio anterior.

En cuanto al desplazamiento forzado interno a causa de la violencia es
apreciable una falta estratégica del gobierno para llevar paz social hasta
contextos marginados. En otras palabras, en esta materia estamos ante un
fracaso en el combate a las condiciones estructurales que revisten a la vio-
lencia, no solo en su dimensién armada, sino también en la econémica y
en la social. Esta situacion no representa una problematica menor sino que
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es una grave expresion de la ausencia del Estado en dichas regiones, tanto
para la proteccion de los derechos humanos de las y los ciudadanos, como
para la garantia de los mismos a niveles estructurales.

A partir de los fendmenos abordados en este apartado es mas que noto-
rio como la impunidad y la simulacién han lacerado gravemente los dere-
chos humanos pues faltan a los deberes de investigar, prevenir, sancionar
y reparar; cuando la integridad de los ciudadanos esta en riesgo o ha sido
lesionada. Esta incapacidad del Estado mexicano para hacer justiciables los
derechos humanos, hace tacitas las debilidades de las instituciones judi-
ciales y de seguridad publica en el pais, mostrando el alto riesgo que corre
el Estado de derecho Yy, por ende, para la gobernabilidad.

Alo largo de las ultimas décadas, la lucha por los derechos humanos des-
de la sociedad civil ha tenido importantes avances en la construccién de
mecanismos de garantia para la proteccion y respeto de los mismos. Estos
se encuentran conectados con la creacion de una extensa legislacion y an-
damiaje institucional que debieran facilitar el cumplimiento de los deberes
mencionados previamente. No obstante, es urgente que la actual adminis-
tracion recule sobre sus estrategias de gobernanza para que estas estrategias
puedan rendir frutos a corto plazo.

5.2 ;LA JUVENTUD MEXICANA COMO FACTOR DE GOBERNABILIDAD?

En México habitan 126 millones de personas, de las cuales alrededor de 20
millones tienen de 20 a 29 afios seglin datos del Censo de Poblaciony Vivien-
da 2020 que realiza el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI).
Al menos en el discurso, los jovenes son vistos como un factor de gober-
nabilidad de la actual administracion federal. Es comun que el presidente
sostenga frases como “evitemos que los jovenes sean reserva del crimen”
y “hay competencia con el crimen por ganarse a los jovenes”. ;Hasta qué
punto este discurso criminaliza a la juventud? ;Es suficiente el Programa
Jovenes Construyendo el Futuro para alcanzar este objetivo?

Montero (2012) sefiala que las decisiones del poder se transforman en po-
liticas publicas que involucran a multiples actores con diferentes recursos e
intereses, por lo que la capacidad de gobernar no depende Ginicamente del
régimen politico sino también de poder dar respuesta a lademanda social de
politicas publicas, asi como a los cambios y transformaciones del entorno.
A continuacidn, se hace un analisis de lo que encontré el gobierno cuando
inici6 la administracion de Lopez Obrador, sobre lo que ha hecho esta admi-
nistracion en 3 afios y qué pasara si se mantienen sin cambios las acciones
emprendidas hasta ahora. En este andlisis resulta Util el marco tedrico de la
gobernabilidad, pues considerando el gobierno como eje se hace un analisis
del ejercicio del poder a través del régimen de politicas publicas.
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{Qué encontro el gobierno hace 3 afios?

Las politicas publicas para la juventud durante la administracion de Enrique
Pena Nieto se disefiaron partiendo de dos premisas: la primera es que las
y los jévenes son sujetos de derechos, por lo que el Estado debe garantizar
su pleno ejercicioy la segunda es que la creatividad, talento, ideas y energia
de los jovenes son piezas clave en el desarrollo econémico, social y cultural
del pais (Presidencia de la Republica EPN, 2018).

Enjulio de 2018, el Programa Nacional de la Juventud 2014-2018 del Ins-
tituto Mexicano de la Juventud (IMJUVE) presentaba un avance del 98.56%
con 275 lineas de accidon cubiertas de las 279 planeadas. Dichas lineas per-
mitieron facilitar el acceso de los jovenes al mercado laboral, ampliar la
cobertura universal en educacién media superior e impulsar a los jovenes
emprendedores. La tasa de desocupacidn de jovenes menores de 29 afios se
redujo en 2% de 2012 a 2017. La Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL)
ofreci6 250 mil puestos de trabajo en colaboracién con la iniciativa privada,
contando con periodos de capacitaciény de prueba, ademas de los benefi-
cios de la formalidad (Presidencia de la RepUblica EPN, 2018).

A un mes de concluir la administracion de Pefia Nieto, Maximo Quintana,
entonces director general del IMJUVE asegurd que el Gobierno de la Republi-
ca atendia a las juventudes a través de todas las dependencias. Los jovenes
podian acceder a becas, salud, vivienda, capacitacion y financiamiento. En-
fatizd que se empoderd a la juventud, teniéndolos como protagonistas de las
transformaciones econdmicas, sociales, politicas y culturales (IMJUVE, 2018).

Sin embargo, una de las principales criticas durante la administracion de
Enrique Pefia fue el decreto presidencial mediante el cual se integro el IM-
JUVE a la SEDESOL. Rossana Reguillo, investigadora especializada en temas
sobre la juventud, sefialé que con esa accion los jovenes se quedaron sin
alguna institucion que velara por su futuro y prevalecié una vision de tu-
telaje infantilizado de los jovenes. Temas como la pobreza, la violencia, el
acceso a la educaciony el empleo, los derechos humanos'y el acceso a las
tecnologias dificilmente serian atendidos dejando a los jovenes mexicanos
en un panorama que los excluia (Corona, 2013).

El discurso del presidente Andrés Manuel al iniciar su mandato hacia re-
ferencia constantemente a que su administracion seria muy diferente a las
anteriores, dandole preferencia a los pobres, marginados y excluidos. Con
ese objetivo, cambid el nombre de algunas secretarias, cancel6 obras de
la administracion pasada y no les dio continuidad a los pactos logrados
anteriormente. Nombré proyectos prioritarios, los cuales serian la base de
su proyecto de desarrollo y entre ellos destaca el que planea atender las
demandas de la juventud: Jovenes Construyendo el Futuro.
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{Qué ha hecho este gobierno en estos 3 afios?

Durante su Tercer Informe, presentado el 1° de septiembre de 2021, el pre-
sidente Andrés Manuel Lopez Obrador recalcé que el objetivo principal de
la politica social de su administracion es avanzar como sociedad para que
todos vivan con bienestar y alcancen mejores condiciones de vida. Su Go-
bierno considera a las personas como sujetos de derechos donde el Estado
se encarga de promover de manera progresiva el acceso efectivo a los de-
rechos sociales, econdmicos, culturales y ambientales.

Por medio de los programas sociales se busca atender a la poblacién mas
vulnerable con el objetivo de combatir las desigualdades y ofrecer acceso al
desarrollo nacional y a una vida digna, particularmente a las nifias, nifos,
adolescentes, jovenes, mujeres, adultos mayores, personas con discapaci-
dad, migrantesy refugiados (Presidencia de la Republica, 01 de septiembre
de 2021).

La actual administracion sefiala que en el Plan Nacional de Desarrollo
2019-2024 se tienen como principios rectores “no dejar a nadie atras, no
dejaranadie fuera”y “no puede haber pazsin justicia”, por lo que el Progra-
ma Jovenes Construyendo el Futuro (PJCF) se convirtié en una opcién real
para lograr que las y los jovenes que no disponen de opciones para realizar
una actividad productiva puedan vincularse con unidades econémicas que
ofrezcan alternativas de capacitacion en sus comunidades (Presidencia de
la Republica, 01 de septiembre de 2021).

En este Tercer Informe se destacaron los siguientes logros del PJCF, el cual
inicié el 10 de enero de 2019 y hasta el 30 de junio de 2021 ha logrado:

« Atencidn a 1,713,028 jévenes que se vincularon a 220,774 cen-
tros de trabajo en todo el pais.

+ Las entidades federativas que concentraron el mayor niumero
de jovenes fueron Chiapas con 210,473, Veracruz con 173,293,
Tabasco con 168,221, Estado de México con 149,248 y Guerrero
con 120,910. Estas entidades suman el 48% del total de jévenes
aprendices.

+ Losrangosde edad de la poblacién atendida fueron los siguien-
tes: 34.8% entre 18 y 21 afos, 28.7% entre 22 y 24 anos y 36.5%
entre 25y 29 afios.

« Elnivel escolar de las y los jovenes beneficiados fue: 9.6% pri-
maria, 26.6% secundaria, 43.5% media superior, 3.7% carrera
técnica, 16.4% universidad y 0.2% posgrado.

Asi mismo, se destacaron las acciones tomadas para proteger el bienestar
de lasy los jovenes participantes del programa en el marco de la pandemia
causada por la COVID-19:

« Se garantizé el pago directo y oportuno de la beca mensual de
los aprendices.
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« Se propicid la posibilidad de realizar la capacitacidn a través de
medios electrdnicos a distancia.

« Seimplementd un plan general de capacitacion a distancia para
aprendices.

« Permanecieron abiertos los registros para nuevos centros de
trabajo y aprendices, dandoles prioridad a los municipios con
mayor numero de pérdidas de empleo.

Aunado a lo anterior, durante la evaluacion del PJCF desde Xochimilco
en la Ciudad de México, el 24 de septiembre de 2021, el presidente Lopez
Obrador compartid que concibié el programa mucho antes de llegar al cargo
que hoy ocupa porque durante el periodo neoliberal Gnicamente se les lla-
mo de manera despectiva “ninis” a los jovenes que ni estudian ni trabajan.
El mandatario también resalté que ayudar a la gente humilde, a los pobres
y a los jovenes es lo que nos garantiza la paz y tranquilidad. “Si abandona-
mos a los jovenes, los dejamos en condiciones de indefension y pueden ser
enganchadosy pueden estar engrosando las filas de la delincuencia. Ahora
es distinto. Hay que atender las causas y por eso este programa [PJCF] es
fundamental.”

Sin embargo, las evaluaciones realizadas por el Consejo Nacional de Eva-
luacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) al PJCF en 2019y 2020
muestran que este programa prioritario posee debilidades serias desde su
disefio. Por ejemplo, en las Reglas de Operacion 2020 no se especifica que
los jovenes deben declarar que no estudian y no trabajan, lo cual resulta
relevante porque puede dar lugar aimprecisiones, por ejemplo, una perso-
na en situacion de exclusion laboral puede estar realizando una actividad
remunerativa informal, por lo que tal categoria no es equivalente a no tra-
bajary no estudiar.

Del mismo modo, CONEVAL (2020) encontrd que, aunque en el diagnos-
tico del PJCF se citan estudios que relacionan la capacitacion con la inser-
cion laboral de los jovenes, no se especifica qué caracteristicas, tales como
la duracién y las condiciones, deberia tener dicha capacitacién para lograr
los objetivos que persigue el programa. Tampoco se refieren estudios ni se
cuenta con argumentos que justifiquen el monto de las becas, su tempora-
lidad y las razones por las cuales el apoyo es homogéneo. Es decir, el monto
y laduracion de los apoyos no varia en funcion del sexo, adscripcion étnica,
nivel de escolaridad, grado de marginacién de la localidad de residencia o
nivel de violencia municipal, ain cuando en el mismo diagndstico se reco-
noce que estas variables constituyen obstaculos que dificultan la insercion
laboral de los jovenes.

Se recalca que no existen definiciones operativas de los elementos del
problema que el PJCF busca atender lo cual da lugar a diversas interpreta-
ciones. Por ejemplo, no existe definicion operativa de las categorias emplea-
bilidad e inclusién social, por lo que su uso genera incertidumbre sobre las
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contribuciones que se espera tener, particularmente inclusion social que al
ser un concepto multidimensional no alude Gnicamente a cuestiones labo-
rales (CONEVAL, 2020).

Se identificaron complementariedades del PJCF con el Subprograma
Apoyos de Capacitacion para la Empleabilidad de la STPS, con el Programa
Articulacién de Politicas Integrales de Juventud del Instituto Mexicano de
la Juventud, con el Programa de Microcréditos para el Bienestar de la Se-
cretaria de Economia y con el Programa Sembrando Vida de la Secretaria
de Bienestar (CONEVAL, 2020), lo cual resalta la importancia de disefiar co-
rrectamente las intervenciones gubernamentales y de contar con un padrén
actualizado de beneficiarios, pues se corre el riesgo de que una misma per-
sona pueda estar inscrito a varios programas que buscan el mismo objetivo.

De acuerdo con los Lineamientos para la operacion del PJCF publicados
el 28 de junio de 2019 y las Reglas de Operacion del PJCF publicadas el 10
de febrero de 2020 en el Diario Oficial de la Federacion los cambios mas sig-
nificativos han sido:

TABLA 19. Principales cambios del Programa Jévenes Construyendo el Futuro

Cambio ‘ Lineamientos 2019 ‘ Reglas de Operaci6n 2020

Monto de labeca  $3,600 pesos mensuales $3,748 pesos mensuales

Impartida por un Centro de Trabajo
registrado, la cual estara orientada

Capacitacion Estara orientada a la adquisicion o o
i - a la adquisicion o fortalecimiento
en el Centro de o fortalecimiento de habilidades i o oy
. Rt de habilidades técnicas y habitos
Trabajo técnicasy blandas por un

de trabajo, de acuerdo con el Plan
de Capacitacion registrado, por un
maximo de 12 meses.

periodo de maximo 12 meses.

Describe la formacion recibida

Constancia de y las habilidades desarrolladas Ya no se hace mencién de esta
Capacitacion durante la permanencia en el constancia.
Programa.

Incluir en actividades productivas
ajovenes de 18 a 29 afios que no
estudian ni trabajan, propiciando
la conexién de los mismos con
unidades econdmicas dispuestas
y con posibilidad de brindarles
capacitacion en el trabajo.

Aumentar la empleabilidad

y lainclusién en el mercado
laboral para los jovenes entre
18y 29 afios que no estudian
y no trabajan, a través de
capacitaciones en el trabajo.

Objetivo General
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Cambio Lineamientos 2019 Reglas de Operacién 2020
Se dara prioridad a los
solicitantes que habiten
en zonas con poblacién
mayoritariamente indigena, con
mayor grado de marginaciony
con altos indices de violencia. Se dard prioridad a las y los
Asimismo, podran incorporarse jovenes solicitantes que habiten
Poblacién aquellas personas identificadas en municipios de altay muy alta
Objetivo mediante visitas domiciliarias marginacion, con altos indices de
y entrevistas casa por casa, violenciay a integrantes de grupos
recorridos y trabajo de campo histéricamente discriminados.
realizados por el personal
administrativo asignado para
tal efecto conocido como
“Servidores de la Nacion”, para
el Censo de Bienestar.
La operacién del Programa, asi
como la entrega de apoyos descritos
podran suspenderse, aplazarse o
Operaciony extenderse a las y los beneficiarios,
entrega de No se menciona previo aviso de la Plataforma Digital
apoyos u otros medios disponibles, por
motivos de causa mayor o caso
fortuito ajenos al control de la UPJCF
o la STPS.

Fuente: Elaboracién del ONC

Sobre los cambios identificados en la tabla cabe mencionar que la beca
se ajusta considerando el salario minimo, por lo que cada afio el monto es
diferente. Respecto a la capacitacion, se cambio la adquisicion de habili-
dades blandas por habitos de trabajo, sin que quede clara la justificacion
del cambio o en qué consiste cada categoria. En 2020 ya no se menciona
la Constancia de Capacitacion que se entregaba a los beneficiarios, por lo
que no se sabe si ya no se le da seguimiento a que los becarios concluyan
satisfactoriamente la adquisicion de habilidades.

Los cambios mas significativos son los relacionados con el objetivo ge-
neral y la poblacién objetivo. El objetivo pasé de buscar empleabilidad e
inclusion en el mercado laboral a través de capacitaciones a Gnicamente
incluir en actividades productivas a los jovenes donde la capacitacidn es
una posibilidad. La poblacién objetivo ya no podra ser identificada por los
“Servidores de la Nacion” y se incorpord a los grupos histéricamente discri-
minados, grupos que tampoco quedan definidos con claridad. Los cambios
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mas que obedecer a mejoras derivadas de laimplementacion parecen una
improvisacion basada en las capacidades de la Secretaria de Trabajo.

El CONEVAL (2020) ha recomendado incorporar a la mecanica operativa
los principios de progresividad y equidad. El primero se refiere al disefio de
mecanismos efectivos para favorecer que la inversion social se destine a los
estratos de poblacion de menores recursos; el segundo, al reconocimiento
de sectores poblacionales que enfrentan barreras diversas que obstaculizan
Su acceso a bienes y servicios necesarios para promover su desarrollo. Es
importante que el programa incorpore la perspectiva de género, estrategias
multiculturales y esquemas diferenciados en favor de los jévenes con ma-
yores rezagos sociales. También se requieren estrategias para los jovenes
no escolarizados o que no tienen acceso a las tecnologias de la informacion.

El PJCF tiene como poblacién potencial a 4,087,561 jovenes, de los cuales
2.3 millones son la poblacién objetivo y la poblaciéon atendida acumulada
asciende a 1,565,128 de jovenes, de los cuales se atendieron a 1,120,543 en
2019y a 444,585 en 2020 (CONEVAL, 2020). El programa recibié 40 mil mi-
llones de pesos en 2019, 24,958 millones en 2020, 20,600 millones en 2021y
para 2022 se proyecta que recibira 21,196 millones. Destaca que, dentro de
los proyectos prioritarios de esta administracion, este programa es el que
mayor recorte presupuestal ha tenido.

Dayra Vergara Vargas, coordinadora nacional del programa sefial6é que
se estan implementando acciones para atender a jovenes con anteceden-
tes penales o que estan en tratamiento por adicciones como una forma de
lograr su reinsercion a la sociedad. Los candidatos deben ser jévenes no
reincidentes, jdvenes que aln no tienen una sentencia, jovenes proximos
a ser liberados o jovenes en fase de reinsercion (Becerra, 05 de noviembre
de 2021). En caso de que esto sea publicado en el DOF, se estaria de nuevo
frente a un nuevo cambio de poblacién objetivo.

{Qué pasara si no se hace algo al respecto?

Una investigacion de Animal Politico y Data Civica (2021) sobre el PJCF en-
contré que en diversos estados del pais se han denunciado irregularidades
relacionadas con el uso indebido del programa, por ejemplo, algunos servi-
dores publicos obligan a los becarios a realizar actividades que nada tienen
que ver con el objetivo del programa como promocion electoral a favor de
determinados candidatos, mientras que a otros jovenes algunos emplea-
dores los obligan a entregar de 200 a 300 pesos mensuales por supuestos
gastos de ayuda.

La investigacion también sefiala que los beneficiarios no se localizan en
municipios con mas desempleo, mayor marginacion o los mas violentos. En
17 municipios hay mas becarios que jévenes que no estudian ni trabajan.
En 9 de los 20 municipios con mayor tasa de homicidios dolosos en 2019
no hubo un solo becario registrado. En 7 de los 20 municipios con mayor
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desempleo de jévenes no hubo ni un becario (Roldan y Data Civica, 14 de
septiembre 2021).

La evidencia muestra que el mal disefio del PJCF ha derivado en que no se
encuentre operando donde se encuentra su poblacidn objetivo, alin no existe
claridad sobre los resultados que se desean obtener con su implementacion
y con el cambio de poblacién objetivo cada afio resulta dificil evaluar sus
logros. Al ser el programa prioritario para atender a los jovenes resulta inte-
resante notar que tiene complementariedades con otros 4 programas fede-
rales, por lo que se vuelve mas urgente atender las recomendaciones sobre
progresividad y equidad. El mal uso del programa también deberia encender
alertas sobre el uso electoral o clientelar que se esta haciendo, pues las con-
secuencias de ello generan efectos negativos para la sociedad democratica.

Caberecordar también que a pesar de que el discurso presidencial es reite-
rativo sobre el efecto de este programa en la paz, al asegurar que de esta ma-
nera se le quita ejército de reserva al crimen, la politica social no es politica
de seguridad. Incluso, asegurar que la pobreza o la falta de oportunidades
llevan necesariamente a los jovenes a delinquir es una visién incompleta del
problema, pues como lo ha sefialado el ONC en el reciente estudio “Reclu-
tamiento y utilizacion de nifias, nifios y adolescentes por grupos delictivos.
Acercamiento a un problema complejo” son varios factores a nivel indivi-
dual, relacional, comunitario y social los que van sumando vulnerabilida-
des que orillan a los jovenes a involucrarse en actividades delictivas desde
edades muy tempranas.

Incluso, una de las aportaciones novedosas del mencionado estudio es el
énfasis en que este involucramiento no necesariamente se da por la existen-
cia de grandes carteles o mafias, sino que en muchas ocasiones son familias
delictuales, amigos, pandillas, familia ficticia y parejas sentimentales el me-
dio porelcual se tiene un acercamiento con actividades delictivas. Algunos
de los factores que ponen en mayor riesgo a los menores son el uso proble-
matico de sustancias psicoactivas, abandono escolar, violencia doméstica,
ausencia de madre o padre o vivir en alguna localidad con altos indices de
violencia; por lo que atender el problema del involucramiento de jévenes en
actividades delictivas va mas alla de otorgarles una beca mensual y capaci-
tacion por un afio que no les asegura un trabajo formal pasado este tiempo.

A partir del andlisis hecho se puede aseverar que la gobernabilidad de
esta administracion entendida desde el analisis del régimen de politicas pu-
blicas no estd dando resultados frente a la situacion de vulnerabilidad en la
que se encuentran al menos 4 millones de jovenes. El discurso presidencial
criminaliza constantemente a los jovenes en situacion de pobreza, asumien-
do queingresaran al crimen organizado, sin considerar que los riesgos que
enfrentan se derivan de la falta de acceso efectivo a derechos basicos que
el Estado deberia garantizar. El presidente Lopez Obrador debera encon-
trar la manera de mejorar su ejercicio del poder y de articular la suma de

CAPITULO5 | 154



intereses de varios actores a diferentes niveles, pues el no dar respuesta a
las demandas sociales dentro de una democracia tiene costos para todos.

5.3ATRESANOS DE LAIMPLEMENTACION DE LA LEY GENERAL EN MATE-
RIA DE DESAPARICION FORZADA, DESAPARICION COMETIDA POR PARTI-
CULARES Y DEL SISTEMA NACIONAL DE Bl]SQUEDA DE PERSONAS

El gobierno de Enrique Pefia Nieto termind su sexenio con una deuda his-
torica de mas de 51 mil personas desaparecidas en todo el pais y miles de
cuerpos sin identificar. Durante su sexenio se aprob0 la Ley General en Ma-
teria de Desaparicion Forzada, se integré una parte del Sistema Nacional
de Blusqueda de Personas (SNB), se cre6 la Comision Nacional de Blsque-
da (CNB) y se conformaron 8 Comisiones Locales de Blusqueda. En el area
forense, el sexto informe de labores de Pefia destaca que se cred un grupo
para la Identificacién Humana y otro para el Desarrollo del Sistema Unico
de Informacion Tecnoldgico e Informatico.

Por su parte, el gobierno de Andrés Manuel Lépez Obrador, a través del
Subsecretario de Derechos Humanos, Migracion y Poblacion, Alejandro En-
cinas informé que la actual administracion recibié en este tema, el estableci-
miento de una débil maquinaria institucional que no lograba dar respuesta a
los requisitos exigidos por la Ley General. En palabras del subsecretario el 4
de febrero de 2019, Encinas expresd: “Ha habido avances, sin lugar a dudas,
en la elaboracion de leyes pero lamentablemente en su implementacion, no
solamente no se han cumplido con los objetivos que se han planteado en
ellas, sino que se ha caido en una profunda simulacién” (Gobernacién, 2019).

A continuacion, este capitulo tiene como objetivo analizar el avance de
la Ley General a tres afios de que la administracion de Lopez Obrador tomé
la presidencia, a fin identificar los retos que el Estado aun enfrenta en la
materia. Cabe destacar, que al ser las desapariciones una problematica que
involucra a una gran nimero de actores con caracteristicas y exigencias par-
ticulares, su analisis se llevara a cabo bajo la perspectiva de gobernanza
elaborada por Jan Kooiman. Para Kooiman “la teoria de la gobernanza em-
pieza en la diversidad, el dinamismo y la complejidad de las sociedades a
ser gobernadas -y gobernandolas-. Estas sociedades necesitan orden, pero
nada puede cambiar sin dinamismo” (Kooiman, 2003).

Balance general de la administracion federal

El gobierno de Lopez Obrador afronta un escenario por demas complejo en
materia de desapariciones forzadas e involuntarias. Por un lado, su admi-
nistracion se enfrenta ante el reto de conformar una estructura estatal lo
suficientemente robusta que tenga como objetivo laimplementacién en sus
totalidad de la Ley General y, por el otro, detener el creciente nimero de
personas desaparecidas en todo el pais. Tan solo durante los tres primeros
anos de este gobierno, el Registro Nacional de Personas Desaparecidasy No
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Localizadas (RNPDNO), contabilizd 10 mil desapariciones mas en compara-
cion con los mas de 29 mil registros contabilizados en el mismo periodo du-
rante la presidencia de Pefia Nieto. Ademas, este incremento en el RNPDNO
también coincide con el creciente nimero de fosas clandestinasy personas
sin identificar que a diario llegan a los servicios médicos forenses en todo
el pais (México, 2021).

La Ley contempla a lo largo de sus diferentes articulos, la obligacion por
parte del Estado de consolidar un SNB que se recargue en una estructura
institucional basada en los siguientes 6rdenes de gobierno.

TABLA 20. Estructura institucional del SNB seglin estatus y observaciones

Estructura institucional ‘ Estatus a noviembre de 2021 ‘ Comentarios adicionales

Consejo Nacional o Aprobado fuera del plazo de
. Constituido L .
Ciudadano expedicién estipulado por la Ley

Comision Nacional de
Busqueda y Localizacion Constituida
Grupos de Busqueda

Se han constituido las 32

pero 3 no cuentan con

titular (Guerrero, Querétaro,

San Luis Potosi) (Directorio,
Fiscalias Especializadas 2021)

31 fiscalias (Quintana

Roo es el Gnico estado

sin fiscalia o unidad

especializada)

Pr'ograma Nacional de FipraRE

Busqueda
En su mayoria estas fiscalia
fueron creadas fuera del plazo de
expedicion estipulado por la Ley

Sin avances Publicado fuera del plazo de
expedicion estipulado por la Ley
Se encuentra fuera del plazo de
expedicion estipulado por la Ley

Programa Nacional de
Exhumaciones

Fuente: Elaboracién del ONC

Hasta noviembre de 2021, el Ginico ordenamiento juridico que no ha pre-
sentado algun avance es el Programa Nacional de Exhumaciones a cargo de
la Fiscalia General de la Republica (FGR). Del cual, en agosto pasado, la FGR
através de la solicitud de informacién 0001700196421 dio a conocer que no
contaba con alguna estimacion del grado de avance de dicho documento,
asi como una fecha tentativa para su presentacion.

A la par de los lineamientos juridicos estipulados por la Ley, en febrero
de 2019, Encinas present6 ante los medios de comunicacion la estrategia
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federal de este sexenio en materia de desaparicion forzada. Esta estrategia
contempld 11 puntos centrales que a grandes rasgos tienen como finalidad
reforzar las acciones de la CNB a nivel federal y estatal; la publicacion e im-
plementacion de los protocolos estipulados por la Ley; el fortalecimiento
de las capacidades institucionales en materia forense, ademas de proveer
de mayor atencidon a familiares victimas de personas desaparecidas y per-
sonas migrantes.

Al respecto, dos observaciones particulares se desprenden del siguiente
listado. En primer lugar, como se puede observar, el subsecretario Encinas
incluye la creacion del Instituto Nacional de Identificacion Forense, el cual
no esta contemplado por la Ley General o algln otro instrumento legal; y en
segundo, se destaca la ausencia de un plan de trabajo con la FGR para la im-
plementacion de las fiscalias especializadas en la materia y del Programa Na-
cional de Exhumaciones, los cuales si se encuentran planteados por en Ley.

1. Nombramiento del nuevo titular de la CNB

2. Conformacion de comisiones locales

3. Incremento presupuestario para las acciones de blisqueda, ex-
humacion e identificacion de personas

4. Colaboracién nacional e internacional para la reforma del Proto-
colo Homologado de Investigacion de los Delitos de Desaparicion
Forzaday la elaboracién del Protocolo Homologado de busque-
da, exhumacion e identificacion con un enfoque diferenciado.

5. Generacion de células de busqueda inmediata

6. Implementacion del Mecanismo Transnacional de Busqueda de
Migrantes desaparecidos en territorio mexicano

7. Reformular los trabajos de la Comisidn Ejecutiva de Atencion a
Victimas (CEAV)

8. Creacion del Instituto Nacional de Identificacion Forense (INAID)
que permita crear un sistema nacional de coordinacién con to-
dos los servicios médicos forenses en el pais.

9. Desarrollo de un Sistema Unico de Informacién Tecnoldgica e
Informatica (SUITI) para coordinar la informacidn que se tiene
en los servicios de salud, centros penitenciarios, servicios mé-
dicos forenses y otros mas que contribuyan a la localizacion e
identificacion de personas.

10.Fomentar la asistencia técnica nacional e internacional

11.Aplicacion de lajusticia y de la ley

Anoviembre de 2021, algunos ordenamientos juridicos contemplados en
la Ley General ya presentan algtn grado de avance, asi como una parte de
la estrategia federal. Por ejemplo, el SNB ya se encuentra integrado en su
totalidad, después de la conformacién del Consejo Nacional Ciudadano, de
las 32 comisiones estatales y el nombramiento de la titular Karla Quintana.
También, ya se publicé el RNPDNO, el Protocolo Homologado de Blsqueda
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(PHBP) y el Protocolo Adicional para la Busqueda de Nifias, Nifios y Adoles-
centes, ademas de significativos incrementos presupuestales en la CNB.

A continuacion se realiza un detallado analisis de los avances en la ma-
teria segln la estrategia planteada por el gobierno federal, ademas de los
requisitos exigidos por la Ley General.

Pendientes

Presupuesto

A nivel presupuestario es un hecho que durante los ultimos tres afios de
la administracion federal se ha destinado una mayor cantidad de recursos
para la busqueda e investigacion de personas desaparecidas a través de la
CNB. Tan solo en comparacion con el 2018, afio en el que la administracion
de Pefia destind 468.9 millones de pesos pero solo ejerci 6.6. millones, en
2020, la Comision recibid casi 582 millones de pesos (Gobernacion, 2019) de
los cuales destind mas de 457 mil millones de pesos a las comisiones locales
(Lineamientos, 2021). Ademas, la Auditoria Superior de la Federacion dio a
conocer que de los 45 planes de busqueda previstos para ese afio, la CNB
realizd 31y de las 114 participaciones en acciones de blsqueda se realiza-
ron 188 (Auditoria Superior de la Federacion, 2020).

En materia presupuestal, uno de los temas pendientes fue mencionado
por la comisionada Karla Quintana a principios de 2021, quien reconocid
que si bien ha habido unincremento sustancial en las aportaciones destina-
das a las comisiones estatales por parte del federal, los gobiernos estatales
aun carecen de partidas presupuestales fijas que garanticen la complemen-
tariedad de dichos ingresos.

Busqueda

Como parte de los requisitos estipulados por la Ley General, es obligacion
de la CNB consolidar las comisiones estatales en cada uno de los estados.
Porlo que en enero de 2021, a fin de darle cumplimiento a este requisito, la
comisionada Quintana anuncié en conferencia de prensa la conformacion
de las 24 comisiones locales que alin estaban faltantes desde el inicio del
sexenio.

La conformacion de estas comisiones, sin lugar a duda se leen como un
gran avance que permite promover los trabajos de coordinacién con el resto
del SNB, a fin de incentivar los procesos de busqueda e identificacién de
personas en todo el pais. En este sentido, el tercer informe de gobierno de
esta administracion dio a conocer que durante el 2021, los subsidios fede-
rales permitieron que 20 comisiones dirigieran sus proyectos a acciones
de identificacidn y localizacidén de personas, asi como a la construccion de
centros de resguardo (México, 2021)
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Sin embargo, es de destacar que para una completa valoracién del salto
institucional de lo que esto representa, aun hace falta informacion al res-
pecto. Por ejemplo, se desconoce el nivel de consolidacién de cada una
de las comisiones respecto al nimero de personas con el que cuentany el
grado de avance que han logrado obtener en la busqueda e investigacion de
casos cometidos en sus estados. Tampoco se conoce el nimero de cursos
de especializacion, capacitacion y actualizacion que han realizado en los ul-
timos afos, o tan solo, el tipo de instalaciones que tienen para llevar a cabo
sus funciones. Tan solo en el Directorio de Comisiones Locales a octubre de
2021, la CNB sefiala que en Guerrero, Querétaro y San Luis Potosi, dichas
comisiones alin se encuentran bajo la responsabilidad de figuras nombra-
das como “encargadas de despacho”.

A través del trabajo del ONC se ha identificado que en materia de desa-
pariciones forzadas, los gobiernos estatales son probablemente el eslabdn
mas débil en el fortalecimiento de las comisiones, y en general, en la cons-
truccién de instituciones que tengan como finalidad reducir el nimero de
personas desaparecidas en estas entidades. Por ejemplo, en junio pasado,
el ONC realiz6 una serie de cuestionarios a los candidatos y candidatas a las
gubernaturas de Chihuahua, Colima, Nuevo Ledn, San Luis Potosi, Sonora,
Tlaxcalay Zacatecas, a fin de conocer y evaluar las propuestas planteadas
durante sus campafas en materia de seguridad y justicia. Sin embargo, la
desaparicion de personas, fue un tema que en la mayoria de las propuestas
se mantuvo como ausente al no estar en el radar de las prioridades de las
y los candidatos (ONC, 2020).

Respecto al punto 5y 6 del listado elaborado por Encinas, Generacion de
células de bisquedainmediata e Implementacion del Mecanismo Transna-
cional de Busqueda de Migrantes desaparecidos en territorio mexicano, no
se identifico algln pronunciamiento o avance emitido por la CNB o alguna
otra institucion durante los Ultimos 3 afios de gobierno.

Servicios médicos forenses e identificacion humana

En materia forense también se han presentado algunos avances importan-
tes, pero aun se esta lejos de alcanzar lo estipulado por la Ley General. En
principio se observa que, durante estos tres afios, la CNB reporté la cons-
truccion de dos centros de identificacidon humana; uno en Saltillo, Coahui-
la el cual tiene como objetivo conocer la identidad de restos humanos en-
contrados en Chihuahua, Durango, San Luis Potosi y Coahuila (Fernandez,
2019) y el segundo en San Luis Potosi que su primera etapa fue inaugurada
a principios de febrero pasado. A inicios de 2021, el subsecretario Encinas
anuncio otro centro mas que sera construido en Sonora con una inversion
de 60 millones de pesos, el cual tendra como objetivo ser un centro regional
deidentificacion forense para el noroeste del pais (Moreno, 2021). Ademas,
adicional a los dos centros de identificacion humana anunciados por Quin-
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tana, la comisionada también informé de tres centros de resguardo forense
en El Mate, Tamaulipas y dos unidades mdviles en Sonora (Quintana, 2021).

Por otro lado, el reporte emitido por la ASF también informé que el Banco
Nacional de Informacién Genética (BNIG) concluyé en 2020 la primera de
tres etapas de implementacion mediante la entrega de servidores CODIS
(sistemas de indice combinado de ADN) a cinco laboratorios regionales de
genética forense de la FGR ubicadas en las zona centro, noroeste, occidente,
sur y suroeste; asi como a 5 fiscalias estatales que tienen laboratorios de
genética forense (ASF, 2020).

Respecto a estos avances se desprenden diferentes observaciones. En
principio, se reconoce la inversion y el interés que el gobierno federal ha
promovido parainvolucrar conocimiento cientifico en materia forense tanto
a nivel nacional como internacional. Sin embargo, como se desarrollé en
el tercer fasciculo del ONC publicado en 2019, Desapariciones Forzadas e
involuntarias: crisis institucional forense y respuestas colectivas, se mantiene
una preocupacion latente por la carencia de recursos econémicos en los
SEMEFOS Yy la falta de recursos tecnoldgicos y de personal especializado que
labore en estos centros de alta especialidad.

Por otro lado, uno de los objetivos planteados por el propio gobierno fe-
deral que alin no muestra algln tipo de avance es la implementacion del
INAID anunciada por Encinas en febrero de 2019. Este instituto, si bien es
una propuesta frecuentemente mencionada en los servicios forenses y otras
autoridades vinculadas con el tema, no aparece en el texto de la Ley General
ni en algun otro instrumento juridico.

Finalmente, de sobremanera preocupa la falta de avances en el Programa
Nacional de Exhumacionesy la aparente falta de compromiso por parte de la
Fiscalia para responder a este tema. Desde el inicio de esta administracion,
la Fiscalia se ha mostrado como una autoridad ausente durante diferentes
eventos en donde su papel es fundamental como la presentacion del MEIF,
delRNPDNO, el PHBP'y la estrategia del gobierno federal en febrero de 2019.

Registro estadistico

El RNPDNO es otro de los avances mas importantes que ha tenido la CNB
en su propdsito por cumplir con la Ley General, asi como por proponer otro
instrumento sustituto al Registro Nacional de Personas Extraviadas o Desa-
parecidas (RNPED). El nuevo registro fue presentado en noviembre de 2019
por la Secretaria de Gobernacidn, el subsecretario Encinas y la titular de la
CNB quienes sefialaron que entre los atributos de este nuevo instrumento
estaba el generar reportes de manera andénima, la homogeneizacion en los
criterios de recepciony presentacion de datos, asi como una mayor eficien-
cia en los procesos de intercambio de informacion entre diferentes depen-
dencias de gobierno.
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Sin embargo, posterior a la publicacion del RNPDNO, diversas organiza-
ciones de la sociedad civil, especialistas y familiares (ONC, 2020) generaron
importantes observaciones al nuevo Registro entre las que destacan: el li-
mitado usoy consulta de los datos proporcionados al usuario, y la ausencia
hasta el momento, de una metodologia clara que permita conocer el destino
de los datos integrados desde el RNPED, asi como los procesos de verifica-
cion y validacion de datos al interior de la misma CNB. Cabe destacar, que
por sisola, la ausencia en la claridad de los procesos metodoldgicos imple-
mentados para el registro, viola el articulo 109 de la propia Ley General, la
cual cita: “El Registro Nacional puede ser consultado en su version publica,
através de la pagina electrénica que para tal efecto establezca la Comision
Nacional de Bisqueda, de conformidad con lo que determine el protocolo
respectivoy las disposiciones juridicas aplicables en materia de transparen-
ciay proteccion de datos personales” (Ley General, 2021).

Un caso similar al RNPDNO que no fue presentado por el subsecretario
Encinas en su listado, pero que si aparece en la Ley General con fecha de
vencimiento para su elaboracion y presentacion en 2020, es el Registro Na-
cional de Fosas Comunesy Fosas Clandestinas a cargo de la CNB. Este regis-
tro fue dado a conocer en junio de 2021 mediante la comisionada Quintana,
pero una vez mas, carecié de una metodologia que permitiera validar los
datos presentados por esta institucion, ademas de algn instrumento para
su consulta publica.

Respecto al SUITI hasta el momento tampoco se han registrado avances
sustanciales mas alla de la presentacion de su pagina internet (http://suiti.
segob.gob.mx/busqueda). Lo cual representa un alto en la construccion del
Banco Nacional de Datos Forenses y del Registro Nacional de Personas Fa-
llecidas No Identificadas y no Reclamadas previstos en la Ley General para
su culminacion desde enero de 2019. Durante los Gltimos meses, la FGR ha
emitido diversos posicionamientos en los que sefiala a la CNB por la falta
de notificaciones respecto al avance de este sistema (Herrera, 2021)

Atencion y busqueda de migrantes

La ausencia de metodologias claras, asi como la falta de avances en el INA-
DI, el SUITI, el mecanismo transnacional de busqueda de migrantes y otros
mas preocupa de sobremaneray a estas alturas, corren el riesgo de volverse
propuestas completamente inviables para su consolidacion durante esta
administracion.

Atencion a victimas

El abandono que ha sufrido la CEAV desde el inicio de esta administracion
federal, ha sido una de las criticas mas recurrentes por parte de familiares
y organizaciones de la sociedad civil (Xantomila, 2021; i(dh)eas, 2021). Por
un lado, estas han ido desde las declaraciones de la ex titular Mara Gomez
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quien a mediados de 2020 denuncid la intencién del gobierno por recortar
los fondos de esta Comision, ademas de declarar que durante su titulari-
dad se habia encontrado con importantes resistencias, amenazas y ataques
en su contra (Redaccidn, 2020). Ante este contexto, meses después, Andrés
Vazquez fue designado como responsable de despacho, pero Unicamente
logré cumplir 6 meses en el cargo (Angel, 2021). Hasta el momento, la CEAV
no cuenta con un titular a la cabeza de este organismo.

Es fundamental destacar que la CEAV es una deuda pendiente heredada
por el gobierno anterior, pero que la administracion actual no ha podido
solventar hasta el momento. Tan solo a principios de marzo de 2020, entre
lo mas relevante destaca que la Auditoria Superior de la Federacion (ASF)
emitié un reporte en el que informé que durante los trabajos concluidos a
principios de ese afio se identificaron mas de 2, 400 expedientes rezagados
y que no han sido inscritos en el Registro Nacional de Victimas (RENAVI).
También, la ASF informé que durante las inspecciones realizadas no se de-
tectaron mecanismos de colaboracién interinstitucional entre las depen-
denciasy entidades publicas que integran el Sistema Nacional de Victimas
(Auditoria Superior de la Federacién, 2020).

Colaboracion institucional

Respecto a la participacion de expertos internacionales para la estandari-
zacién y certificacion de procesos y técnicas aplicadas en otras partes del
mundo, se aprecia como positivo laamplia acogida que la CNB harealizado
en materia forense. De manera especial, se destaca el trabajo conjunto que
los ultimos afios han tenido colectivos y algunas comisiones locales con la
agencia alemana GIZ, la Cruz Roja Internacional y otras comisiones de bus-
queda de personas en América Latina, como los equipos argentinos, colom-
bianos, de El Peru y El Salvador (GIZ, 2021).

Publicacion de protocolos y lineamientos
Respecto a los protocolos estipulados por la Ley que ya han sido aprobados
y publicados por el Diario Oficial de la Federacion (DOF) se desprenden los
siguientes comentarios. En principio, a pesar de los prolongados retrasos en
sus publicaciones y los comentarios emitidos por parte de organizaciones
de la sociedad civil y especialistas, se observa como positivo que hayan en-
trado en vigencia: el Protocolo Homologado de Bisqueda (PHBP) (Sistema
Nacional de Busqueda de Personas, 2021), el Protocolo Adicional para la
Busqueda de Nifias, Nifios y Adolescentes (Sistema Nacional de Bisqueda
de Personas, 2021), el Mecanismo Extraordinario de Identificacion Forense
(MEIF) y el RNPDNO.

El primero, el PHBP fue publicado en el DOF en octubre de 2020 con casi
un afo de retraso en su presentacion, pero su contenido, representa un paso
fundamental en la diferenciacion de las busquedas y la construccidn de pro-
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cesos instituciones que activan y dan continuidad a la bisqueda de personas,
de la mano con los familiares y otras organizaciones civiles e internaciona-
les. Su aprobacién representé una linea base para la creacién del Protocolo
Adicional para la Busqueda de Nifias, Nifios y Adolescentes, ademas de que
considera a otros agentes involucrados en las blsquedas como las comisio-
nes locales y las responsabilidades atribuibles a las fiscalias estatales, a la
FGRYy otras autoridades de gobierno.

Entre las observaciones emanadas para estos protocolos, algunas organi-
zaciones de la sociedad civil y especialistas han sefialado (i(dh)eas, 2020), la
falta de incorporacion de instalaciones estatales como potenciales lugares
de blsqueda; la falta de clarificacion entre los roles desempefiados por la
CNB y las comisiones locales; la ausencia de plazos concretos en los que
tienen que actuar las autoridades responsables; y la necesidad de profun-
dizar en la utilizacion e intercambio de informacidn entre los agentes invo-
lucrados en las busquedas, particularmente las realizadas por analisis de
contexto; entre otras mas.

Por su parte, el MEIF fue presentado a finales de agosto pasado y repre-
senta una de las primeras alternativas juridicas que tienen como objetivo
central responder ante la crisis forense en el pais. Su creacion representa
para los familiares que estan en busquedas independientes y los colectivos,
un primer reconocimiento por parte del Estado mexicano ante el nUmero
creciente de personas que estan siendo recuperadas en fosas clandestinas,
hospitales o morguesy que alin no han sido identificadas (ONU, 2021). Tam-
bién, mediante el Mecanismo, el Estado asume su responsabilidad en la ma-
teria por la falta de capacidades institucionales en los servicios médicos
forenses y los ministerios publicos.

Especialistas, familiares y las mismas autoridades han reconocido en dife-
rentes espacios, que una de las limitantes mas importantes del MEIF radica
en la necesidad de contar con la voluntad y participacion de autoridades
que estén involucradas en el proceso de identificacion de personas. Por ende,
esta debilidad juridica con la que constantemente esta relacionado este ins-
trumento ha reabierto la necesidad de insistir a las autoridades en la rea-
pertura de la propuesta de la Ley General del Mecanismo Extraordinario de
Identificacion Forense (Ley General, 2021). Por ejemplo, es probable que
una de las limitantes mas importantes con las que se enfrentara este Meca-
nismo durante sus actividades diarias, radicara en la falta de colaboracién
y transparencia con que las Fiscalias y los servicios médicos forenses han
actuado en diversas ocasiones, como ante la publicacion del “Analisis de
las Capacidades de los Servicios Médicos Forenses del pais” (Pradilla, 2021)

Al respecto, como parte del estudio elaborado por el ONC se documentd
mediante entrevistas a familiares y autoridades de la CNB que los resultados
emanados de este diagnostico, ahora considerado por la FGR como “inexis-
tente” dimensionaba la falta de personal, equipamiento y de procesos con
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los que cuentan las autoridades para dar soluciones frente a la crisis de per-
sonas desaparecidas en el pais (Pradilla, 2021; ONC, 2020)

El balance elaborado por el ONC entorno a la actuacién del gobierno fe-
deral frente a la implementacion de la Ley General en Materia de Desapa-
ricion Forzada de Personas, destaca que en primera instancia es posible
observar un avance sustancial en una gran parte de mas de la mitad de los
11 ejes planteados por Encinas a principios de 2019. Sin embargo, durante
este tiempo también ha sido evidente que en materia de desapariciones hay
importantes espacios en donde la falta de gobernabilidad es notoria.

En principio, destaca la ausencia de la FGRYy las fiscalias estatales como
autoridades ausentes pero inalienables segln la propia Ley General en los
procesos de busqueda, investigacion e identificacion de personas desa-
parecidas en el pais. Su falta de interés e involucramiento ha sido notoria
desde el inicio de la administracion de Lépez Obrador, y en consecuencia,
durante estos afnos, la CNB ha sido un ente independiente que trabaja bajo
directrices unidireccionales que de poco o nada influyen en el papel que les
corresponde a las fiscalias.

Respecto a lo anterior, a reserva de generar otros analisis a profundidad,
una hipétesis derivada de esta falta de comunicaciony trabajo entre la CNB
y la FGR, es que ambas autoridades mantienen diferentes modelos de gober-
nanza como los contemplados por Kooiman (2008) que limitan la comunica-
cion entre ambas. Por ejemplo, mientras que la CNB entiende su actuacion
como parte de un sistema de trabajo basado en subsistemas en donde cada
miembro del Sistema Nacional de Bisqueda tiene un papel central; la FGR
se asume como un ejecutor que basa sus decisiones desde un sistema com-
pletamente jerarquico basado en la emisidn y recepcion de resoluciones.
De manera particular, esta ultima configuracion institucional resulta de lo
mas excluyente en los procesos de la busqueda de verdad y justicia para las
victimas y sus familias.

En este sentido, es fundamental recordar que la desaparicion de personas
en el pais es un fendmeno altamente complejo por la cantidad de actores,
espacios y tiempos en los ocurre a diario, y por lo tanto, exige la construc-
cion de sistemas gubernamentales integrales que garanticen una efectiva
y pronta respuesta ante este delito.

5.4 LAPOBREZAY CRIMINALIDAD EN EL DISCURSO Y EN LA PRAXIS
Analizar la apuesta entorno a la pobrezay la criminalidad es el tema de este
apartado. Conviene iniciar puntualizando las nociones que dan forma a esta
reflexion para desde ahi observar el trabajo gubernamental.

Las nociones de pobre y pobreza son ideas que en general estan cimen-
tadas sobre estereotipos que tipifican la pobreza como una situacion de ca-
rencia de dinero y a la persona en pobreza como quien no cuenta con lo
necesario para vivir de manera digna y que, por lo mismo, esta necesitado
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de auxilio para satisfacer sus necesidades basicas de casa, vestido o alimen-
to. Habitualmente relacionamos a la persona en situacién de pobreza con
la nocién que tenemos del dinero, por lo que es pobre quien no lo tiene o
el que tiene poco. Desde la economia politica, los tedricos han explicado
y caracterizado a la pobreza como una consecuencia concomitante de la
industrializacion, el desarrollo y la modernidad. Con el tiempo la concep-
tualizacion de la pobreza ha evolucionado hasta llegar a tener una nocion
de pobreza multidimensional con base en la cual se estiman los indicado-
res que describen a la poblacién que vive en pobreza, pobreza extrema o
pobreza moderada.

De acuerdo con el CONEVAL, la pobreza multidimensional en México se
mide a partir de tres espacios analiticos: el bienestar econémico, los dere-
chos socialesy el contexto territorial. Estos a su vez estan determinados por
nueve dimensiones, a saber; ingreso corriente per cdpita, rezago educati-
VO, acceso a los servicios de salud, acceso a la seguridad social, calidad y
espacios de vivienda, servicios basicos en la vivienda, accesos a la alimen-
tacion nutritiva y de calidad, grado de cohesidon social y grado de accesibili-
dad a carretera pavimentada. Con base en ello, una persona se encuentra
en situacion de pobreza multidimensional cuando no tiene garantizado el
ejercicio de al menos uno de sus derechos para el desarrollo social y sus
ingresos son insuficientes para adquirir los bienes y servicios que requiere
para satisfacer sus necesidades (CONEVAL, 2021).

Bajo estas consideraciones el CONEVAL reporta que para el 2020, 35.4%
de la poblacién mexicana vive en situacion de pobreza moderada y que
8.5% vive en pobreza extrema. Por lo que se considera que 43.9% de los
mexicanos estan en condicion de pobreza. Los registros indican que 67 de
cada 100 mexicanos tiene al menos una carencia social, y 23 de cada 100
tienen al menos tres carencias sociales vinculadas con el rezago educativo,
la salud, la vivienda o la alimentacion. Antes de la pandemia por corona-
virus el Indice de Pobreza Multidimensional 2019 de las Naciones Unidas
estimaba que, en 101 paises mil 300 millones de personas eran pobres en
multiples dimensiones. Meses después y como resultado de las perturba-
ciones ocasionadas por la pandemia de COVID-19 se estima que unos 100
millones de personas pasaron a formar parte de la cifra de quienes viven
en extrema pobreza. En México existen casi 56 millones de personas que
viven en pobreza en una o varias de las dimensiones que la comprenden
(CONEVAL, 2021). Erradicar la pobreza es una utopia de todos los gobiernos
y resulta un objetivo permanente al que las organizaciones internacionales
dedican esfuerzos cada dia.

Mientras tanto, la criminalidad en su concepcion mas sencilla se refiere al
numero de infracciones cometidas sobre la ley penal, por individuos o una
colectividad en un momento y lugar determinado. Esta nocion se usa mu-
chas veces como sinénimo de delincuencia. En México, la incidencia delic-
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tiva es un fendmeno cuya trayectoria ha mostrado una tendencia creciente
desde que es reportada en las estadisticas oficiales. Las cifras de comision
de delitos que mensualmente publican las autoridades competentes deta-
[lan que el homicidio doloso, los delitos patrimoniales, el secuestroy la trata
de personas, asi como la violencia familiar, la violacién y el narcomenudeo
son las conductas criminales de mayor impacto en la sociedad. La difusidn
mas accesible de estas estadisticas poco nos dice del perfil socioeconémi-
co de los delincuentes; presuntos o confesos, sin embargo, de diferentes
formas se ha creado un estereotipo que asocia de manera casi automatica
a la delincuencia con la pobreza.

Cuando se explican las causas de la criminalidad y la violencia que se vi-
ven en un lugar determinado, un argumento es recurrente: el vinculo entre
la pobrezay lafalta de oportunidades produce delincuentes. Con este punto
de partida se disefian acciones gubernamentales para atender el problema,
en la légica de que una sociedad con menos pobreza provoca menos vio-
lencia y una incidencia delictiva mas baja. Aunque la pobreza es un factor
de riesgo, no es el Unico ni es el mas determinante; el nimero de crimenes
registrados en cada lugar es el resultado de la suma de diversos factores y
actores sociales, politicos, econdmicos y culturales que intervienen en la
comision de un delito.

Pese a esto, con un énfasis mayor al de sus antecesores, el actual gobierno
sigue la logica de vincular la pobreza a la criminalidad y sin una planeacién
clara, diagnostic6 como una de las principales causas de lainseguridad y las
conductas delictivas a la condicion de pobreza de las personas. Esta admi-
nistracion federal ha impuesto su estilo destacando como prioridad lograr
el bienestar de las familias mexicanas por lo que el eje rector de la politica
social del Plan Nacional de Desarrollo esta basado en el principio: Por el
bien de todos, primero los pobres. Bajo esa premisa y con 17 programas
prioritarios la administracion federal ha puesto en marcha su politica social
con laidea de dar atencidn preferente a la poblacidn vulnerable. Ubicando-
nos en la mitad del periodo de gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador
importa revisar qué ha pasado con los presupuestos basicos de su gobierno
cuya narrativa insiste en que su gobierno privilegia la atencién a los pobres
como pilar en la construccién de un pais seguro y en paz.

En este contexto, las cifras oficiales indican que para agosto de 2021y
luego de 34 meses de la actual administracion federal llegamos a una cifra
récord de 100 mil homicidios dolosos; 91 mil desparecidos; ademas el fe-
minicidio, la trata de personas, el narcomenudeo, la extorsion, la violencia
familiar y las violaciones se encuentran en maximos histéricos. La violen-
cia en el pais no cesa. Justo en los dias en que se escriben estas lineas, en
Michoacan se registré un tiroteo contra 20 jovenes que se encontraban en
una cerveceria, nueve de los cuales murieron tras el ataque. Las autoridades
informaron que se traté de un enfrentamiento entre bandas rivales del cri-
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men organizado, sicarios especificamente. Mientras tanto, la Sexta Brigada
Nacional de Personas Desaparecidas luego de trabajar por dos semanas en
13 municipios del estado de Morelos, reportaron el hallazgo de al menos
diez puntos de inhumacién clandestina.

El Tercer Informe de Gobierno presentado en septiembre del presente afio
detalla que lainversidn social asciende a mas de 170 mil millones de pesos
los cuales se destinan a las y los adultos mayores, jovenes, personas con
discapacidad y a las nifias y nifios hijos de madres trabajadoras. “Con esto
se contribuye a reducir los niveles de violencia e inseguridad al garantizar
que la poblacién mas pobre de nuestro pais tenga un ingreso minimo que
permita satisfacer las necesidades basicas”, indica el documento. Aunque
en la narrativa oficial persiste la idea de que incrementar la cobertura de
subsidio a los pobres trae como consecuencia lugares mas seguros y menos
violentos, en la practica resulta dificil demostrar esa correlacién, en primer
lugar porque no existen indicadores oficiales que den cuenta de ello y en
segundo lugar, porque aln siguiendo la légica del gobierno, pese a los re-
cursos que ha invertido en la atencidn a los pobres, la intensidad de la vio-
lencia no ha disminuido en los tres afios de trabajo de esta administracion.

En seguida se exponen algunos elementos relevantes de la postura del
gobierno anterior respecto a la estrategia de seguridad, la forma en que
nuestro actual gobierno pone en marcha su propuesta, qué ha pasado en
estos tres afios de gobierno y qué se vislumbra en el resto de su administra-
cién entorno al tema. La pregunta guia de este apartado es conocer como se
ha operado la asistencia a las poblaciones vulnerables y si de alguna forma
eso se vincula a contextos con menos inseguridad y violencia; ;es efectiva
esta politica asistencialista?

Criminalidad y pobreza: relacion directa imperfecta

México atraviesa por una enorme crisis de violencia social, probablemente
la mas grande de su historia. Esto ha incitado el ensayo de varias explica-
ciones. La mas socorrida es la que sefiala a la pobreza y a la falta de opor-
tunidades educativas como los origenes de indole estructural, que deben
ser atendidas por las politicas publicas. Una sociedad menos pobre y mas
educada, se piensa, acarreara una incidencia delictiva mas baja, incluida la
que involucra dosis notorias de violencia (Millan, 2019). Estudios en diversas
partes del mundo han cuestionado esa asociacidn; encontrando mayor evi-
dencia en cuanto a que una mayor educacion trae consigo un menor grado
de delincuencia; no obstante, el lazo de la delincuencia con la pobreza es
menos contundente.

En nuestro pais se ha encontrado que la violencia prolifera ahi donde la
comunidad es mas préspera; mientras tanto, en entidades como Oaxacay
Chiapas no se manifiesta, ni lejanamente, en similares proporciones, a pesar
de ser catalogados como estados con mayores grados de pobreza (Millan,
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2019). Sin ser este el lugar para explicar las multiples formas en como estas
variables se correlacionan, en el tabla 21 se muestra la variacion de las ta-
sas de homicidios en las 32 entidades federativas en septiembre de 2020,
agosto y septiembre de 2021. Asi como el porcentaje de pobreza registrado
en 2018 y 2020. Esta tabla nos da una idea de coémo, segun los datos del
Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica; Zaca-
tecas, Baja California y Colima son los tres estados con las mayores tasas
de homicidios en el pasado mes de septiembre, mientras estas entidades
tienen niveles bajos de pobreza, incluso Baja California es la entidad con el
menor nimero de personas en pobreza en el pais.

La misma tabla muestra que Chiapas es el estado con el porcentaje mas
alto de poblacion que vive en pobreza, lugar donde las tasas de homicidios
no alcanzan el 1%. Se observan también casos como el Estado de México
donde el porcentaje de pobreza aumenté mas de 7 puntos porcentuales en
dos afios, latasa de homicidios se ha mantenido constante (1.7). Por su parte
Yucatan registra las tasas de homicidios mas bajas en el pais y 49.5% de su
poblacién viven en situacion de pobreza.

TABLA 21. Variacion de tasas de homicidio doloso y porcentaje de pobreza por entidad
federativa

*Tasa Homicidio doloso % Pobreza

2018 2020
Zacatecas 4.28 6.39 7.18 49.2 45.8
Baja California 6.19 6.17 5.14 23.6 22.5
Colima 5.11 4.53 4.79 30.4 26.7
Morelos 291 3.66 4.09 48.5 50.9
Sonora 3.55 4.49 3.92 26.7 29.9
Michoacan 3.21 4.17 3.88 46.2 445
Guanajuato 5.14 3.66 3.69 41.5 42.7
Chihuahua 4.28 5.24 3.68 26.6 25.3
Quintana Roo 3.11 3.47 2.98 30.2 47.5
Guerrero 2.54 2.61 2.64 67.9 66.4
Jalisco 1.78 1.56 1.84 27.8 31.4
Sinaloa 2.35 1.47 1.79 31.0 28.1
Nuevo Ledn 1.43 2.00 1.74 194 24.3
Oaxaca 1.24 1.64 1.49 64.3 61.7
San Luis Potosi 1.88 1.97 1.38 42.1 42.8
Tamaulipas 1.26 1.48 1.35 34.5 34.9
Tabasco 1.72 1.67 1.35 56.4 54.5
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*Tasa Homicidio doloso % Pobreza

2018 2020
Nayarit 1.12 1.48 1.33 35.7 30.4
Estado de México 1.17 1.17 1.17 41.8 48.9
Tlaxcala 1.32 0.58 1.16 51.0 59.3
Hidalgo 0.49 0.85 1.11 49.9 50.8
Puebla 1.00 1.06 1.07 58.0 62.4
Veracruz 1.18 1.19 1.06 60.2 58.6
Campeche 0.72 1.52 1.01 49.0 50.5
Ciudad de México 0.93 0.95 0.84 30.0 32,6
Durango 0.65 0.32 0.81 38.8 38.7
Querétaro 0.56 0.55 0.74 26.4 31.3
Chiapas 0.56 0.50 0.64 78.0 [(585
Baja California Sur 0.34 0.44 0.44 18.6 27.6
Coahuila 0.54 0.44 0.44 25.5 25.6
Aguascalientes 0.15 0.65 0.36 26.3 27.6
Yucatan 0.22 0.22 0.22 44.0 49.5

Fuente: Elaboracion del ONC con informacidn de la Plataforma de Incidencia Delictiva y CONEVAL.
*Tasa por cada 100 mil habitantes.

Desde el punto de vista de la criminologia la comisidn de delitos debe estu-
diarse a partir de sus causas, las formas de evitarlo y la forma de actuar de las
personas que lo cometen. En este sentido, la pobreza es uno de los factores
de riesgo donde la delincuencia encuentra un campo fértil para reproducirse,
sin embargo, no es el Ginico elemento que la genera. Por ello cuando la na-
rrativa de un gobierno vincula ambas nociones en una relacién directa en la
que el comportamiento de una variable como la pobrezaimpacta de manera
directa y proporcional a la variable de criminalidad, puede ser una falacia
desde la cual se operan programas con resultados discutibles. En estos ca-
sos las estrategias de seguridad publica y la politica social se entrecruzan
sin que existan diagnosticos, documentos programaticos e indicadores de
evaluacion claros respecto al impacto de esta politica publica.

El sexenio de Enrique Pefia Nieto (2013-2018) hered6 un pais en medio de
los efectos de la estrategia calderonista de la lucha contra el crimen organi-
zado que entre otras cosas trajo consigo un incremento en las tasas de ho-
micidios dolosos en el pais. A diferencia de su antecesor, Pefia Nieto ofreci6
no combatir a las organizaciones criminales de manera frontal sino reducir
la violencia por medio de seis lineas de accion: planeacion, prevencion, pro-
teccidn y respeto a los derechos humanos, coordinacién, transformacion
institucional y evaluacion y retroalimentacion. Fue el Programa Nacional
para la Prevencion Social de la Violencia y el Delito (PNPSVD) el documento
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programatico que pretendia desarrollar una politica nacional de preven-
cion de laviolenciay el delito en nuestro pais. Junto con la Subsecretaria de
Prevencidn y Participacion Ciudadana de la Secretaria de Gobernacion se
encargaron de la gestion, administracion y coordinacion del subsidio fede-
ral PRONAPRED y la coordinacion de acciones preventivas implementadas
por la Comision Intersecretarial.

Tanto el PRONAPRED como el PNPSVD apostaron a la atencion de factores
de riesgo como son aquellas situaciones de tipo individual, familiar, escolar
o social que incrementan las posibilidades de que las personas desarrollen
conductas violentas o delictivas. Especificamente, el Programa establecia
los siguientes factores: embarazo temprano; consumo y abuso de drogas
legales e ilegales; ambientes familiares deteriorados o problematicos; de-
sercidn escolar; falta de oportunidades laborales, informalidad y desocu-
pacion; capital social debilitado y participacion ciudadana incipiente; en-
tornos de ilegalidad; espacios publicos para la convivencia insuficientes y
deteriorados; marginacion y exclusion social. Las acciones se focalizaron
en poblaciones con mayor indice de violencia y delincuencia, entidades y
municipio que recibieron recursos econémicos para operar las estrategias
de intervencion como: emprendimientos socio-productivos para mujeres,
adolescentesy jovenes; el fortalecimiento de ambientes familiares a través
de la crianza positiva; la recuperacion de espacios publicos; la reduccion
de las manifestaciones de violencia en las escuelas de educacion basica;
la disminucién del consumo problematico de drogas en adolescentes; la
prevencion social de violencia en personas migrantes, entre otras.

Las diversas evaluaciones que se realizaron a esta parte de la estrategia
de seguridad de Peia Nieto arrojaron que entre las falencias del PNPSVD
estaba la asignacion de recursos. La administracion afio con afio disminuyd
el presupuesto a este rubro. En 2013 asigné alrededor de 3,200 millones de
pesos y para 2018 la cifra apenas alcanzé los 314 millones de pesos desti-
nados a la prevencion social. Ademas, los analistas destacan las 57 demar-
caciones prioritarias a las que se asignaron recursos fueron seleccionadas
por sus altos indices delincuenciales y no por los factores de riesgo para
la poblacién como los altos indices de marginacion. Esto fue resultado de
que el programa carecia de una metodologia clara sobre para elegir a los
municipios ni se presentaron indicadores para medir la efectividad de los
proyectos financiados.

Los programas prioritarios de la 4T

El elemento mas relevante para que la estrategia de seguridad del presidente
Lopez Obrador logre su cometido es el desarrollo social. Desde su campafiay
en lo que va de su administracion se ha comprometido a poner atencién en
el crecimiento econémico, en nuevas fuentes de empleo y mayores oportu-
nidades de acceso a la educacion. Ademas, contempla como via para lograr
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mayor bienestar de la sociedad, la recuperacion del campo por medio de la
reactivacion de la productividad de las tierras, ya que considera que el aban-
dono sistematico de las areas rurales ha acarreado inseguridad y violencia.

Desde el arranque de la Administracion 2018-2024 se presentaron 17 pro-
gramas operados a través de 7 secretarias, con el objetivo de apoyar a los
sectores mas vulnerables de la poblacion, enfocados en atender temas de
mejora educativa y laboral, asi como al bienestar econémico y social. La po-
blacion objetivo son personas con discapacidad, poblacion de zonas rurales,
estudiantes, microempresariosy jovenes, principalmente. Como se aprecia
en el tabla 22 el programa Jovenes Construyendo el Futuro es el que concen-
tré el mayor porcentaje del presupuesto asignado en 2019 que en total fue
de 131.8 mil millones de pesos para los [lamados programas prioritarios.

Adecirdel gobierno, los programas prioritarios presentan acciones orien-
tadas a elevar la calidad y cobertura de los servicios educativos, a disminuir
las diferencias de cobertura entre regiones y grupos de poblacion y fortalecer
las acciones para prevenir conductas de riesgo que propician la desercion
en la educacién media superior. Luego de un afio de su implementacion, el
CONEVAL realizé un analisis donde destaca que de los 17 programas priori-
tarios 8 tienen claridad en su poblacion objetivo, pero no asi en el problema
publico que buscan resolver, mientras que 3 no cuentan con enfoque por
resultados y que son; Cultura Comunitaria, Fomento a la Planeacion Urbana
Metropolitana y el Ordenamiento Territorial y Bienestar de las Personas en
Situacion de Emergencia Social y Natural.

El Programa Jovenes Construyendo el Futuro (PJCF) es considerado como
uno de los mas importantes para esta administracion. En el diagndstico que
precede su disefio se identifican diversos factores que vulneran a su pobla-
cion objetivo (jovenes de 18 a 29 afios) entre los que destacan, la escolariza-
cion deficiente, la pobreza, las conductas antisociales, la precariedad labo-
ral, la migracion y la perspectiva de género. El mismo diagndstico coincide
con los académicos especialistas en seguridad publica (Osorio 2012, Gomez
y Merino 2012, Ramirez de Garay 2014) al enfatizar que la estigmatizacion
social y la inestabilidad econémica contribuyen a que los jovenes asuman
actitudes antisociales, incluyendo el riesgo de ser captados por el crimen
organizado. Luego de la situacion de violencia desatada desde el sexenio
calderonista se observé que tanto los responsables de las actividades de-
lincuenciales como las victimas de la violencia han sido preponderante-
mente hombres jovenes (entre 19y 24 afios) no escolarizados o con acceso
limitado a la educacion, son los mas vulnerables a la violencia criminal. En
este sentido, se destaca que los municipios que han registrado mayores
tasas delictivas son precisamente aquellos con mayores tasas de desercién
de alumnos y con mayor proporcion de poblacién no escolarizada. A esto
se suma que de cada 100 personas sentenciadas por posesion de drogas,
67 tienen estudios de secundaria o preparatoria y 30 tienen hasta primaria
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(ENPOL, 2016). Para completar el contexto, el diagndstico destaca que para
el afio 2016, 82.2 % de la poblacion de jévenes que no trabaja ni estudia te-
nia uningreso per capitainferior a la linea de pobreza, es decir, sus ingresos
no representaban el dinero suficiente para cubrir sus necesidades basicas.

A partir de estas consideraciones se disef6 el Programa Jovenes Constru-
yendo el Futuro con la idea de que su operacion puede ser catalizador de
los siguientes procesos:

1. Alejaralosjovenesde las conductas antisociales que alimentan
la delincuencia ordinaria.

2. Vincularlos a los procesos participativos y asi empoderarlos.

3. Prepararlos paralas actividades productivas, en prevision de un
mayor crecimiento econémico en el futuro préximo.

4. Contribuir a los procesos de construccion de paz que formaran
parte de la agenda del gobierno.

5. Impulsar la reconciliacion nacional al establecer como una prio-
ridad del Estado a el bienestar de los jévenes como protagonis-
tas de los procesos de cooperacion social.

Jovenes Construyendo el Futuro vincula a personas de entre 18 y 29 afios
de edad que no estudiany no trabajany que se encuentran disponibles para
trabajar con empresas, talleres, instituciones o negocios donde desarrollan
o fortalecen habitos laborales y competencias técnicas para incrementar
sus posibilidades de empleabilidad a futuro. Durante la capacitacion, hasta
por un afio, los jévenes reciben un apoyo mensual de $4,310.00 y un seguro
médico contra enfermedades, maternidad y riesgos de trabajo. El programa
tiene presencia en las 32 entidades federativas y de acuerdo con el Tercer
Informe de Gobierno hasta junio del 2021 se han atendido a 1,713,028 j6-
venes, que se vincularon a 220,774 centros de trabajo en todo el pais, sobre
todo en Chiapas, Veracruz, Tabasco, Estado de México y Guerrero. Lasy los
jovenes beneficiados mayormente cuentan con una escolaridad basica y
media superior.

Por su lado, el programa Jovenes Escribiendo el Futuro subsidia a quienes
cursan estudios universitarios, con la intencion de que concluyan sus estu-
dios. Elinforme del tercer afio de gobierno indica que este programa ha dado
prioridad a los planteles ubicados en municipios o localidades indigenas o de
alta o muy alta marginacion, asi como a jovenes de bajos ingresos, pertene-
cientes a pueblos originarios y afromexicanos. Se destaca como un logro de
este programa tener cobertura de 55% mujeres y 45% hombres en estudios
de licenciatura, alumnos que presentan un 97.5% de permanencia escolar.
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TABLA 22. Programas prioritarios por dependencia y porcentaje de presupuesto asignado

Porcentaje de

Dependencia presupuesto Nombre del programa Cobertura 2019
asignado en 2019

Precios de Garantia a Productos

L No reportd
Alimentarios Basicos P

12,052 pequefios
Crédito Ganadero a la Palabra productores agropecuarios
(1.6% de la PO)

Fertilizantes No reportd
Secretaria de 2,145,690 pequefiosy
Agriculturay 26.6% medianos productores

Desarrollo Rural Produccion para el Bienestar (76.6% de la poblacién

factible de apoyar)
77,866 unidades de
Desarrollo Rural produccion familiar (2.8% de
la Po)
Agromercados Sociales y

No reportd
Sustentable P

Universidad para el Bienestar

. , , 32,000 jévenes matriculados
Benito Juarez Garcia

Sk i Beca Universal para Estudiantes

Educacion 17.1% -, . . 5,198,390 estudiantes
o de Educacién Media Superior
Publica . , becados
Benito Juarez
Jévenes Escribiendo el Futuro 300,000 estudiantes becados
Pensidn para el Bienestar de
P . . 815,945 personas (14.1% de
las Personas con Discapacidad
la PO)
Permanente
Secretaria del . 225,306 sujetos agrarios
17.2% Sembrando Vida
Bienestar ° (9.6% de la PO)
Bienestar de las Personas en
Situacion de Emergencia Social No reportd
y Natural
i d Programa Nacional de 14,400 localidades (36.0% de
Secretaria de Reconstruccién laPOen2019)
Desarrollo -
Agrario, 6.2% Programa e.z'Fomento
Territorial y 28 Plane.-auon e . No reportd
Urbano Metropolitana y el Ordenamiento
Territorial
Secretaria de N .
0.3% Cultura Comunitaria No reporto
Cultura
Secretaria 1,331,240 jovenes vinculados
de Trabajoy 30.3% Jévenes Construyendo el Futuro a programas de capacitacion
Previsién Social (57.9% de la
Secretaria de .- . 349, 794 microempresarios
, 2.3% Microcréditos para el Bienestar ;
Economia ° P (22.2% de la PO)

Fuente: Elaboracién del ONC con datos del CONEVAL.
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Si bien, los resultados reportados por el gobierno parecen alentadores,
no existen indicadores oficiales que expliquen cdmo han impactado en la
correlacién pobreza-criminalidad que es tan usada en la defensa de este
estilo de politica social. Fuentes abiertas han reportado que el PJCF se im-
plementd en zonas donde menos se necesitaba y que el padrén del 2019
mostré irregularidades en el nimero de beneficiarios que excedian hasta
en un 642% el numero de poblacidn objetivo real. Al contrastar la ubica-
cion de los centros de trabajo con los 23 municipios con mas presencia de
beneficiarios del programa, ninguno resulté entre las zonas del pais con
mayores indices de desempleo, ni la mayor poblacién de jovenes que no
estudian ni trabajan . El mismo CONEVAL luego de un afio de operacién del
programa advirtio que existian deficiencias en el proceso de verificacion de
los supuestos centros de trabajo.

Datos recientes sobre el impacto que han tenido las transferencias direc-
tas realizadas por los programas sociales del gobierno de Lopez Obrador
dan cuenta de qué en la practica, los beneficiarios preferentes no siempre
son los pobres. Como se aprecia en la grafica 12, entre 2018 y 2020 se re-
gistré una disminucion de la proporcion de ingreso promedio mensual por
programas sociales sobre todo entre los ciudadanos que menos tienen. En
el decil I que corresponde a las personas con menores ingresos la disminu-
cion deingreso por programas sociales es significativa, al registrarse un des-
censo de 7.6% en dos anos. El decil Il muestra un ligero descenso de 0.02%.
Sin embargo, en los deciles de personas con mayores ingresos corrientes
la proporcion del ingreso por las transferencias de programas sociales son
significativos. A partir del decil V se aprecian incrementos significativos.

Si bien los transferencias directas de los programas sociales son necesa-
rios, sobre todo en circunstancias coyunturales como la recesién econdmica
derivada de la pandemia por COVID-19 que vivimos desde el aifio 2020, no
representan una solucion definitiva frente a la pobreza y la desigualdad de
oportunidades, mucho menos para enfrentar la incidencia delictiva de nues-
tro pais. El gobierno de Lopez Obrador, ademas muestra poca transparencia
en el manejo de indicadores de seguimiento y evaluacidn de sus programas
prioritarios, mientras, en el pais la pobreza se agudiza y el crimen también.
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GRAFICA 20. Porcentaje del ingreso mensual por programas sociales respecto al ingreso
corriente total per capita
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Fuente: Elaboracién del ONC con datos del CONEVAL.

* La grafica se representa seglin decil de ingreso corriente total per capita. Los deciles de ingresos se
construyen a partir de dividir en 10 partes iguales a la poblacién ordenada seglin su ingreso corriente
total per capita de menor a mayor.

5.5 DERECHO AL ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA, DIEZ ANOS DE
AVANCE EN EL MARCO NORMATIVO Y UNA DEUDA DEL GOBIERNO MEXI-
CANO PARA SU GARANTIA

El acceso a la informacion publica interviene de forma directa en la pre-
vencion efectiva, identificacion e investigacion de actos de corrupcion al
interior de las instituciones gubernamentales. El estado tiene la obligacion
de garantizar los mecanismos necesarios para que la ciudadania busquey
obtenga informacion generada administrada y/o en posesién de las auto-
ridades, dentro del marco de la Ley. Este derecho es clave en un gobierno
democratico porque permite “reforzar la legitimidad del sistema democra-
tico incorporando al ciudadano en los procesos de deliberacion, gestiony
evaluacion de las politicas publicas.” (DGEP & OEA, 2013).

En el presente capitulo abordaremos el derecho de acceso a la informa-
cion publica, como un derecho fundamental para el fortalecimiento de la
participacion ciudadana, rendicion de cuentas, gestion publica y por ende
la gobernabilidad democratica. Lo anterior, desde un analisis de cdmo el
gobierno mexicano ha garantizado o no, este derecho mediante la transpa-
renciay el acceso a la informacion.

En primerainstancia se analiza cémo se encontraba el pais durante el se-
xenio de Enrique Pefa Nieto, lo que cruza con momentos clave la construc-
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cién de un andamiaje juridico en la materia, pero que contrasta con casos
de corrupcién como La Casa Blanca de Pefia Nieto y graves violaciones a los
derechos humanos como el caso de la desaparicion de Ayotzinapa.

El texto también analiza los primeros afios de gobierno de Andrés Manuel
Lopez Obrador, quien en su discurso de campaiia sostiene laimportancia de
acabar con la corrupcion en México, se pronuncia a favor de la transparencia
y condena hechos emblematicos de sexenios pasados como La Casa Blanca
de Pefa Nieto, el caso Odebrecht o Ayotzinapa, prometiendo verdad, justicia
y la erradicacidn de estos hechos desde una limpieza de las instituciones.
Sin embargo, a tres afios de su mandato la politica que ha instaurado para
el cumplimiento de este derecho es distinta, al poner en duda el funciona-
miento del INAI e implementar mecanismos cuestionables de rendicion de
cuentas como las conferencias matutinas.

A modo de conclusiones, se expone la gran deuda que la administracion
actual tiene con la ciudadania para contar con altos estandares que garanti-
cen maxima transparenciay rendicion de cuentas y se exponen datos sobre
el Caso Cienfuegos, ejemplo claro de la corrupcion que alin permea dentro
de las instituciones.

Mas recursos para los proyectos estrella de la politica social

En el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion disefiado para
el afio 2022, el gobierno de Andrés Manuel Lépez Obrador planea desti-
nar 303,982.9 millones de pesos a 11 programas sociales estrella, lo que
significa un aumento de 3.6% mas de lo aprobado para este afo, entre los
que se encuentran la Pension para Adultos Mayores, Sembrando Vida 'y J6-
venes Construyendo el Futuro. Jovenes Escribiendo el Futuro prevé recibir
un incremento de 30.8%, mientras que el de Microcréditos para el Bienes-
tar, conocido como "Tandas para el Bienestar" pierde 40% del presupuesto
aprobado en 2020.

Esto nosindica que AMLO persiste en su logica de apoyo a las personas en
pobreza, mientras que el nimero de delitos y la violencia en el pais, sigue
aumentando. El propio presidente advirtié al inicio de la administracion que
los efectos de su politica social se verian en un largo plazo, al menos 10 0 20
afios, pero para fines practicos, de seguimiento y mejora de sus proyectos,
convendria conocer de manera mas especifica, en qué se han traducido los
recursos publicos que ha destinado en sus programas prioritarios.

En la coyuntura mundial que trajo la pandemia por la COVID-19, la po-
breza en nuestro pais se ha recrudecido. Pese a los programas sociales del
actual gobierno, alrededor de 10 millones de personas han caido en la po-
breza debido a la pérdida de sus ingresos. El CONEVAL considera que en
este contexto las transferencias monetarias que el Ejecutivo hace dentro
de su politica social son medidas temporales que, aunque necesarias, no
han mitigado los estragos causados por la pandemia en las poblaciones mas
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vulnerables (la medicion mas reciente de pobreza realizada por el CONE-
VAL muestra que las personas en condicion de pobreza se incrementaron en
casi 4 millones de personas entre 2018 y 2020). Para combatir la pobreza
se requieren medidas estructurales. Aunque en el recién informe Analisis
de la Integralidad de la Politica de Desarrollo Social 2020 publicado por el
CONEVAL se reconoce la atencidn de los programas sociales en zonas con
indices altos de marginacion y violencia, los resultados de estas acciones
aun estan por verse.

Por lo que se aprecia, en lo que resta del sexenio no se vislumbra un cam-
bio de abordaje en torno al combate a la pobreza como medida que con-
dicione el descenso de la criminalidad. Se entrevé, en todo caso, seguir
incrementando el subsidio social revictimizando a la poblacién que vive en
condiciones de pobreza, haciendo eco de afejos argumentos de que los po-
bres por necesidad pueden convertirse en delincuentes. El fendmeno delic-
tivo, muchas de las veces, se asocia a zonas donde la economia es prospera
(como el caso de Tijuana o Tamaulipas en el sexenio de Felipe Calderén,
o Guanajuato en recientes fechas) donde la prosperidad econémica es la
escenografia adecuada para el incremento de crimenes como el homicidio,
los diferentes tipos de robo o la extorsion.

El gobierno es menos claro para aceptar como principio de sus politicas
publicas que la criminalidad también acarrea pobreza. Recientes estudios
demuestran que en México, en ambientes donde la delincuencia es parte
de la cotidianidad se suscitan percepciones que afectan a quienes ahi viven
(Gaitan-Rossi, 2021). Por un lado, los individuos perciben menos beneficios
de asistir a la escuela, al ser victima de un delito pérdida de activos como
sus herramientas de trabajo, lo que provoca una disminucion de sus ingre-
sos al ser dificil poder recuperar lo perdido. Ademas, cuando la inversién
fisica desciende en lugares donde hay mayores tasas de crimen, esto se tra-
duce en menores oportunidades de empleo y en menores salarios para los
trabajadores. Finalmente, es un hecho comprobado que las personas en
situacion de pobreza padecen mas los efectos del crimen y/o de la violencia
que las personas de ingresos mas altos, esto porque las personas con ma-
yores ingresos utilizan sus mayores recursos para reducir su exposicion a
actos criminales, lo que presenta una externalidad negativa a las personas
que no lo pueden hacer, concluyen los autores. Tal vez si este fuera un punto
de partida para el combate a la pobreza y su vinculo con la criminalidad,
estariamos hablando de acciones y efectos mas alla de las transferencias
monetarias directas a los que menos tienen.

Un marco regulatorio robusto, implementacion sin garantia de derecho
México cuenta con un marco regulatorio robusto para garantizar el derecho
de acceso a la informacion en posesidon de organismos gubernamentales.
Lo anterior es resultado de una lucha abanderada, principalmente, por or-
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ganizaciones de la sociedad civil, en la continua busqueday exigencia de la
transparencia, maxima publicidad y rendicidn de cuentas del ejercicio de la
funcién publica, instrumentos fundamentales para combatir la corrupcion.

Los ultimos 19 afios han marcado pasos trascendentales para el ejercicio
de este derecho, desde la promulgacion de la Ley Federal de Transparenciay
Acceso a la Informacion Publica Gubernamental (LFTAIPG) en 2002, |a refor-
ma constitucional de 2006 en materia de transparencia donde se establece el
principio de maxima publicidad, que ademas sefiala que la informacion re-
servada solo puede ser de manera temporal y por razones de interés publico;
la reforma constitucional de 2014 en materia de transparencia que renuevay
fortalece los mecanismos de acceso a la informacidn publicay la proteccién
de datos personales y que dota de plena autonomia al Instituto Federal de
Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos (IFAI); la aprobacion de la
Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica (LGTAIP) en
2015; hasta la transformacion del IFAI al Instituto Nacional de Transparencia,
Acceso a la Informacidn y Proteccion de Datos Personales (INAI).

Ademas de lo anterior, también se han hecho reformas constitucionales
para la creacién de un marco que sume a la politica contra la corrupcion, tal
es el caso de la aprobacion del dictamen para crear el Sistema Nacional An-
ticorrupcion (SNA) en 2015, impulsado principalmente por organizaciones
de la sociedad civil, pero que ha presentado varios tropiezos para un funcio-
namiento efectivo. La Iniciativa Ciudadana de Ley General de Responsabili-
dades Administrativas conocida como la Ley 3de3, suma otro gran esfuerzo
en 2016 al obligar a los servidores publicos a presentar tres importantes de-
claraciones: declaracién patrimonial, de intereses y fiscal. Lo anterior marca
ese afio uno de los mejores andamiajes juridicos en la materia para México.

En contraposicion, la percepcion ciudadana sobre la corrupcion durante el
sexenio de Enrique Pefia Nieto dista de los logros alcanzados en las reformas
constitucionales. Segtn el indice de Percepcién de la Corrupcién de Transpa-
rencia Internacional (2021), donde se miden aspectos como gobierno abier-
toy acceso a la informacion, durante el periodo que comprende 2012-2018,
México cae 27 lugares, al pasar del lugar 105 en 2012 al 138 en 2018.

Situacion que se refuerza con los datos obtenidos del INAI, ya que de octu-
bre de 2015y septiembre de 2017 se reporto la cifra mas alta de solicitudes
de informacidn recibidas por el organismo 250 mil 644 solicitudes, hecho
que el propio organismo informé como una muestra del estado sano en que
se encontraba el ejercicio del derecho al acceso a lainformacion. Sin embar-
go, las cifras reportadas podrian estar relacionadas a la falta de informacion
publica de los entes, la necesidad de esclarecer actos de corrupciény viola-
ciones a derechos humanos productos del contexto mexicano.
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GRAFICA 21. indice de Percepcién de la Corrupcién 2012-2018
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Fuente: Elaboracién del ONC con informacién del INAI.

GRAFICA 22. Solicitudes, respuestas y recursos de revision 2015-2018
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Fuente: Elaboracién del ONC con informacién del INAI.

Sobre lainformacidn no otorgada, inexistente o desechada durante 2018,
el INAI reporto que se aplicaron 24 mil 972 prérrogas a las solicitudes de
informaciony 11 mil 235 fueron desechadas, un 0.5 por ciento por no cubrir
los costos de reproducciony envio de la informacidn por parte del solicitan-
te. El mismo documento seiala que 6 mil 933 de las respuestas emitidas se
refirieron a inexistencia de la informacion, en tanto 3 mil 994 fueron nega-
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das por tratarse de informacion reservada o confidencial; y en 14 mil 499
casos los sujetos obligados se declararon no competentes para responder la
solicitud. Otro dato relevante que pudo afectar en el nimero de solicitudes
recibidas durante el Gltimo afio de gobierno es el aumento en el nimero de
entes publicos obligados, ya que en 2018 se registraron 842 entes obligados,
556 mas a los registrados en el 2012.

Uno de los casos que evidencid el nivel de corrupcion del gobierno federal,
asi como la opacidad en que se vivia en el pais, fue el caso de La Casa Blanca,
en noviembre de 2014. La propiedad ubicada en Lomas de Chapultepecy
valuada en 86 millones de pesos a nombre del expresidente, fue producto
de gran descontento publico, la entonces primera dama Angélica Rivera dio
una explicacion sobre lacompra de dicha propiedad, sustentando que el bien
habia sido adquirido producto de su trabajo como actriz. Sin embargo, en la
investigacion referente al caso resaltan nombres como Juan Armando Hino-
josa Cantu dirigente del Grupo Higa e importante contratista durante el sexe-
nio del entonces presidente, posibles conflictos de intereses de por medio.

Lo anterior acontecia a un mes de la desaparicion de 43 estudiantes de
Ayotzinapa en septiembre de 2014. En un hecho histdrico el pleno del INAI
ordend a la Procuraduria General de la Republica (PGR) publicar informa-
cion sobre de la investigacion en curso, debido a que estaba relacionada con
violaciones graves a derechos. Si bien la PGR entregd una version publica
de lainvestigacion sobre los hechos, el INAI ha tenido varias intervenciones
posteriores pues la informacién se encontraba testada estratégicamente por
dicha institucién. En un corte hecho por el INAl entre el 7 de octubre al 20
de septiembre de 2020, se contabilizan mil 68 solicitudes de informacion
relacionadas con el caso Ayotzinapa a diferentes instancias publicas y 108
recursos de revision.

Otro caso relevante es el caso Odebrecht, uno de los mayores casos de
corrupciony cuyas autoridades también han reservado informacion e inclu-
so el INAI, en 2016 resolvio a favor de la “reserva bajo el argumento de que
es necesario que exista primero una ley que especifique qué son los actos
de corrupciéon” (FUNDAR, 2018). Sin embargo, desde 2018 y “con el conoci-
miento de la investigacion a cargo de la FEPADE sobre el desvio de recursos
y sobornos pagados por Odebrecht para las campafias politicas, fue posible
ordenar la apertura de lainformacién atendiendo la excepcion de la reserva
por interés publico por tratarse probables actos de corrupcion” (INAI, 2018).

Segun informacion de la FGR, el director de Petréleos Mexicanos (Pemex)
durante el gobierno de Enrique Pefia Nieto, Emilio Lozoya Austin, fue el prin-
cipal benefactor los recursos ilicitos en el pais, seglin el Departamento de
Justicia de los Estados Unidos la constructora brasilefia le habria dado sobor-
nos por 10.5 mdd. (Expansion Politica, 2021). Hoy Emilio Lozoya enfrentara
los cargos por presuntos actos de corrupciony el caso sigue revelando distin-
tos funcionarios, ex candidatos y legisladores involucrados en dichos actos.
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“No tenemos nada que ocultar”

El primero de diciembre de 2018, Andrés Manuel Lopez Obrador tomé pro-
testa como presidente de México, ante el hartazgo de la ciudadania por una
larga historia de servidores publicos involucrados en actos de corrupciony
hechos relacionados con violaciones a los derechos humanos, la promesa
de un gobierno diferente que “acabaria con la corrupcién y con la impuni-
dad” para avanzar hacia la garantia del derecho a saber de la ciudadania
sobre el quehacer de las instituciones publicas fue una apuesta al cambio.
Cercano ala gente, austeroy con un discurso a favor de los grupos olvidados
por los sexenios pasados, Andrés Manuel Lopez Obrador goza de buen nivel
de aprobacion por parte de la ciudadania, tan solo en octubre de 2021 el
mandatario alcanzé un nivel de aprobacidn del 64% (Mitofsky, 2021).

El actual presidente recibe un pais en medio de una grave crisis de co-
rrupcion al interior de sus instituciones publicas. A diferencia del sexenio
anteriory segtin el indice de Percepcién de la Corrupcién de Transparencia
Internacional (2021) durante los primeros dos afios de gobierno México su-
bio seis lugares al pasar del lugar 130 en 2019 al 124 en 2020. Sin embargo,
la calificacidén que obtuvo de 31 sobre 100 puntos (en una escala donde 0
es una percepcion de altos niveles de corrupcion y 100 son bajos niveles
de percepcion de corrupcion), no fue muy distinta de los afios anteriores.
Entre las recomendaciones que hace el organismo al gobierno mexicano
se destaca que:

+ Enelmarco de la emergencia sanitaria y sus consecuencias so-
cialesy econdmicas, México debe fortalecer las instituciones del
sistema anticorrupcion, especialmente a la Auditoria Superior
de la Federacidn (ASF) y al INAL.

« LaASFdebe fiscalizar el gasto publico en tiempo real, con parti-
cular énfasis en el gasto en salud y los programas sociales y de
reactivacion econémica.

« ELINAI debe concentrarse en asegurar el principio de maxima
publicidad en las acciones de salud publica, educacion y reacti-
vacion econémica vinculadas con los efectos de la emergencia
sanitaria.

+ LaFiscalia General de la Republica (FGR) y las instituciones de
imparticion de justicia deben concentrarse en dar resultados
concretos: sentencias a redes de corrupcion, recuperacion de
activos desviados en grandes casos de corrupcidny asegurar la
reparacion de dafio a las victimas para delitos vinculados con
actos de corrupcion.

Sin embargo, contrario a las recomendaciones de Transparencia Inter-
nacional Lopez Obrador ha criticado en reiteradas ocasiones al INAI por
considerarlo caro e ineficaz al grado de plantear que sus tareas sean asu-
midas por la Secretaria de la Funcion Publica (SFP). Si bien el érgano auté-
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nomo podria tener mejoras, las consecuencias de absorberlo marcarian un
retroceso en décadas para lograr un gobierno abierto y transparente. Inves-
tigaciones como La Casa Blanca de Pefia, la Estafa Maestra, las empresas
fantasmas de Veracruz, el caso Odebrecht, entre otros, no podrian haberse
realizado sin las resoluciones del INAL.

La crisis del 6rgano se acentua al sufrir disminuciones consecutivas al pre-
supuesto asignado durante los dos primeros afios de gobierno de Andrés
Manuel Lopez Obrador. En 2019 recibié 900 millones 151 mil pesos, 18 por
ciento menos que en 2018; para 2020 recibié 877 millones 435 mil pesos,
tres por ciento menos, la menor cantidad desde al menos 2015. El presu-
puesto destinado al INAI ha presentado aumento durante los ultimos dos
afos, en 2021 recibi6é 905 millones 335 mil pesos y para el 2022 la Camara
de Diputados aprobd 982 millones 905 mil pesos. (Grafica 15)

GRAFICA 23. Presupuesto INAI de 2016 a 2021
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Fuente: Elaboracion del ONC con informacién de la Cuenta Piblica y Presupuesto de Egresos de la
Federacion.

Respecto a las solicitudes de informacion en los dltimos afios, las cifras
reportadas por el INAI muestran que 2019 present6 un nimero récord de
solicitudes de informacién con 281 mil 803 solicitudes, en 2020 se presen-
taron 245 mil 559 solicitudes, a septiembre de 2021 se han presentado 211
mil solicitudes. Tal como lo muestra la grafica 16 (INAI, 2019).

De las solicitudes de informacion recibidas de enero de 2021 a septiembre
del mismo afio fueron respondidas 204 mil 551 solicitudesy 7 mil 271 soli-
citudes fueron desechadas, lo que representé un 3.3 por ciento del total de
solicitudes. El total de recursos de revision fueron 11 mil 393, 5.3 por ciento
del total de solicitudes. Entre los sujetos obligados con mas solicitudes de
informacidn se encuentra, en primer lugar, la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion (SCJIN) con 53 mil 039 solicitudes de informacion recibidas, segui-
da del Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) con 27 mil 237 solicitudes
recibidas, en tercer lugar, la Comision de Riesgos Sanitarios con 10 mil 966
solicitudes. Como lo muestra la grafica 17.
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GRAFICA 24. Solicitudes recibidas al 30 de septiembre de 2021
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Fuente: Elaboracién del ONC con informacion del INAI

GRAFICA 25. Sujetos obligados con mas solicitudes de enero a septiembre de 2021

SECRETARIA DE LA DEFENSA NACIONAL (SEDENA)

FISCALIA GENERAL DE LA REPUBLICA (ANTES PGR)

SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES
(SEMARNAT)

SECRETARIA DE HACIENDAY CREDITO PUBLICO (SHCP)
SECRETARIA DE SALUD (SSA)

CONSEJO DE LA JUDICATURA FEDERAL (CJF)

INSTITUTO DE SEGURIDAD Y SERVICIOS SOCIALES DE LOS
TRABAJADORES DEL ESTADO

COMISION FEDERAL PARA LA PROTECCION CONTRARIESGOS
SANITARIOS

INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL (IMSS)

SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION (SCJN)

0 10,000 20,000 30,000 40,000 50,000 60,000

Fuente: Elaboracién del ONC con informacion del INAI
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Respecto a los sujetos obligados con mas respuestas de negativa por re-
ferirse ainformacion clasificada se encuentra en primer lugar el IMSS con 1
mil 973, seguida de la Comision Federal para la Proteccion contra Riesgos
Sanitarios con 1 mil 278; y en tercer lugar el SAT con 420 solicitudes.

GRAFICA 26. Sujetos obligados con mas respuestas de negativa por referirse ainformacion
clasificada de enero a septiembre de 2021
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Un dato que resalta dentro de la administracion de Andrés Manuel Lopez
Obrador, fue el alza en el nimero de veces en que las instituciones decla-
raron como “inexistente” la informacion solicitada por la ciudadania, res-
pecto a lo anterior el comisionado del Instituto Nacional de Transparencia
y Proteccidn de Datos Personales, Joel Salas declaré en enero de 2019, que
de diciembre de 2018 a noviembre de 2019 se reportaron 14 mil 801 inexis-
tencias, mientras que en el primer afio de la presidencia de Felipe Calderdn
se reportaron 3 mil 850;y en el primer afio de la administracion del expresi-
dente Enrique Pefa Nieto llegaron a 5 mil 659 (Areta, 2019).
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GRAFICA 27. Declaraciones de inexistencia de informacion en el primer afio de gobierno
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Fuente: Elaboracion del ONC con informacion del INAI

Las mafianeras como mecanismo de rendicion de cuentas

Desde el inicio del sexenio Andrés Manuel Lopez obrador ha mantenido una
estrategia de comunicacién con la ciudadania: las conferencias matutinas,
en un ejercicio para evidenciar ciertas acciones y temas, el mandatario se
retne todas las mafianas con medios de comunicacion de lunes a viernes
-extendiendo a sdbados y domingos con eventos como la explosidn del ga-
soducto en Hidalgo-, para informar el estatus de las acciones de gobierno,
asi como los nuevos planes y proyectos.

La transmision constante de un discurso que sefala los errores de sexe-
nios pasados como principal causante del problema actual de corrupciéne
inseguridad en el paisy sefialamiento publico a todo aquel que critique o se
pronuncie contra su gobierno, parece una forma exitosa que ha contenido
graves desaciertos en la politica de seguridad y justicia de Andrés Manuel.
Tal es el caso de la explosion del gasoducto en Hidalgo, una ventana de opor-
tunidad propagandistica para colocar programas sociales estratégicos para
su gobierno. Este hecho ocupé una cantidad importante de transmisiones
donde se privilegid informacion referente a programas sociales y se omitié
informacion que diera luz sobre algin plan estratégico a largo plazo contra
el robo de hidrocarburos, la justicia o la reparacion del dafio a las victimas.

En repetidas ocasiones el presidente Andrés Manuel Lopez Obrador ha
informado cifras erréneas sobre diversos temas, cuando es confrontado con
datos que revelan una realidad distinta a la expuesta, las respuestas van
desde el “yo tengo otros datos” hasta la descalificacion de los medios ini-
ciando un sefialamiento publico. ;Se podrian considerar las conferencias

CAPITULO5 | 185



matutinas como un canal efectivo de rendicion de cuentas? En definitiva,
no, porque carecen de una rigurosidad técnica, no existe una comunicacion
efectiva entre la ciudadaniay el gobierno, ya que la informacion proporcio-
nada es estratégicamente colocada, no hay una apertura de los temas mas
relevantes para el buen funcionamiento del gobierno, como lo son: presu-
puesto, seguridad, justiciay derechos humanos. En todo caso las conferen-
cias matutinas cumplen una funcidon relevante de propaganda politica, pero
no en una politica de transparencia, maxima publicidad y gobierno abierto.

Entre los casos mas emblematicos que han marcado la administracion
de Andrés Manuel Lopez Obradory la reserva de informacién se encuentran:
la construccién del aeropuerto de Santa Lucia, el enfrentamiento entre mili-
tares y civiles el 3 de julio en Nuevo Laredo, Tamaulipas, el operativo contra
Ovidio Guzman, hijo de El Chapo Guzman; contratos sobre vacunas contra el
Covid-19, datos sobre las muertes a causa del Covid-19, el acuerdo bilateral
con Estados Unidos en materia de trafico de armas, la explosion en Tlahuelil-
pan, Hidalgo; Plan Conjunto del Gobierno de México para combatir el robo de
hidrocarburos; caso Banobras, Avidn presidencial; caso Cienfuegos; Ayotzina-
pa; Odebrecht; entre otros. Si bien, no todos los hechos se registraron en los
afios correspondientes al mandato de Andrés Manuel Lopez Obrador, destaca
queeldiscursoinicial de compromiso parece noir a la par de las acciones para
el esclarecimiento de la verdad y la erradicacion de la corrupcion.

Como ejemplo de lo anterior se puede mencionar el caso de Salvador
Cienfuegos, titular de la Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA) duran-
te el periodo de 2012-2018, sefialado por diversos actos que derivaron en
violaciones graves de derechos humanos en los de Tlatlaya y Ayotzinapa;
y quien, a pesar de su historial, formo parte del gabinete inicial de Andrés
Manuel Lopez Obrador, hasta que el 15 de octubre de 2020, autoridades esta-
dounidenses detuvieron al general Cienfuegos acusandolo de haber cometi-
do diversos delitos en colusidn con un grupo de la delincuencia organizada
(Brewer, 2021).

Derivado de las gestiones realizadas por el gobierno mexicano, Cienfue-
gos regreso a México para ser enjuiciado y exonerado bajo el respaldo del
propio presidente de la Republica. En un esfuerzo por “transparentar” la
actuacion de las autoridades, se publicd el expediente del caso; sin embargo,
gran parte de su contenido fue testado dando muestra de que dicha publica-
cion distaba de una rendicidn de cuentas efectiva. Si bien el Pleno del INAI
intervino para que la FGR entregara una version del expediente correctamen-
te testado, el caso sigue con muchas interrogantes y muestra la incapacidad
de las instituciones frente al circulo de poder.

Esta administracion federal poco a poco ha cambiado sus promesas para
adoptar medidas que en primera instancia muestran un nivel de corrupcion
semejante al de sexenios pasados. Cerrando puertas a la critica, escuchay
participacion de una parte importante de la sociedad civil, un contrapeso en
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sexenios anteriores que hoy se encuentran bajo el escrutinio del gobierno
que descalifica su labor. Estos contrapesos también son bloqueados al inte-
rior de las propias instituciones, mediante designaciones publicas a modo,
con personas muy cercanas a la presidencia y apostando al hecho de ser
“buenas personas”, sin tomar en consideracion sus méritos o capacidades,
dejando ainstituciones claves del pais en manos de perfiles no idéneos para
estas altas responsabilidades.

México se encuentra lejos de contar con altos estandares de transparencia
y rendicion de cuentas, que garanticen el pleno ejercicio de la ciudadania
y el compromiso del gobierno por que la informacion publica se encuentre
al alcance de la sociedad (Fundar, 2018). El ataque y debilitamiento de al-
gunos organos reguladores y autbnomos, como el INAly laimplementacién
de las conferencias matutinas como mecanismos de rendicidn de cuentas
es un desacierto en la actual administracion, ya que los datos presentados
carecen de rigurosidad técnica y pareciera que colocan temas o posturas a
conveniencia del mandatario para acrecentar su popularidad mediante su
“propaganda” diaria.
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CONCLUSIONES

La actual administracion federal se encuentra a medio camino. En este do-
cumento, el ONC presentd una serie de reflexiones en torno a su desempefio
con la gobernabilidad como hilo conductor. En cada uno de los temas, se
ha analizado qué encontré el gobierno al iniciar su mandato. Este punto se
destaca porque es importante contrastar las soluciones que en su momento
promovio el actual gobierno a los principales problemas que aquejan al pais.
Al alcanzar el poder, la administracion federal tuvo que confrontar sus pro-
puestas con la capacidad para disefiar las politicas publicas mas adecuadas
para atendery solucionar dichas dificultades. El discurso gubernamental se
centré en sefialar que se trataba de una administracion distinta, con medi-
das que ofrecian por fin solucidon a graves y afiejos problemas.

En cada uno de los capitulos que se tratan en este documento se analiza
enseguida qué ha hecho esta administracion federal en sus primeros tres
anos. Hay que reconocer que se han sucedido cambios en la forma de gober-
nar, desde modificaciones a los nombres de algunas secretarias y depen-
dencias federales, la creacion de otras tantas, hasta la puesta en marcha de
nuevos programas publicos para atender problemas especificos. No obstan-
te, la forma de gobernary ejercer el poder se ve limitada por la capacidad
que el gobierno tiene de disefiar e instrumentar sus politicas. Las decisiones
politicas debieron traducirse en politicas publicas y en su materializacion. A
lo largo de este documento se muestra que el actual gobierno ha empren-
dido diversas acciones y que los cambios en algunos casos no han resulta-
do tan afortunados. Por tanto, también nos preguntamos, qué sucedera si
continuamos en esta direccion o en la ausencia de esta.

La diversidad de temas tratados inicia con el proceso de planeacién nacio-
nal, el cual ha sido muy cuestionado, en términos de disefio y herramientas
para su seguimiento. Esto acontece en practicamente todos los ambitos del
quehacer gubernamental y aqui se ha analizado con especial interés lo rela-
cionado a la seguridad e incidencia delictiva. Se muestra que el Programa
Sectorial de Seguridad y Proteccidon Ciudadana 2020-2024 tiene deficien-
cias desde su disefio hasta el planteamiento de sus objetivos y metas. Esta
situacion limita el seguimiento y evaluacion de sus resultados y hace que
este instrumento de la planeacion nacional pierda relevancia en un tema
de gran importancia como la seguridad y proteccion ciudadana.
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Asuvez, elinforme da cuentade laincipiente agenda legislativa del actual
gobierno federal no se orienta al fortalecimiento de las instituciones, sino
a dotar de mayor respaldo la labor de la SEDENA y SEMAR en las diversas
encomiendas que han recibido desde Presidencia de la Republica. Aln en
este caso, se han quedado cortas para dotar de certeza juridica las nuevas
funciones del Ejército y la Marina. La evidencia indica que las facultades
legislativas del Poder Ejecutivo en la actual administracion federal no son
vistas como un instrumento de gobernabilidad.

El documento continua con el examen de como el actual gobierno cumple
la funcidon de gobernar cuando enfrenta el desafio de la extracciony comer-
cializacion ilegales de hidrocarburos, el fendémeno llamado “huachicoleo”.
Se concluye que se ha actuado de manera torpe e inefectiva para resolver
este problema de seguridad publica. Ademas, la persistencia de este fend-
meno evidencia el fracaso del discurso benevolente a favor de los pobres
y de las transferencias monetarias de la politica social como medios para
desincentivar la participacion de la poblacion en actividades ilegales.

Enseguida, se analizd la atencidn que hace el gobierno federal de la inse-
guridad e incidencia delictiva en altamar. La pirateria maritima en el Golfo
de México indica que los retos de la agenda de seguridad publica son com-
plejos. Garantizar las condiciones que permiten el progreso econémico y
social son objetivos fundamentales de la gobernabilidad y en esta adminis-
tracion se requiere mejorar estos aspectos en todo el territorio nacional, en
tierra firmey en la superficie maritima.

Un problema creciente en la actualidad se refiere al fentanilo. Este docu-
mento sefala que, hasta el momento, el gobierno federal sigue en este tema
el mismo rumbo que el de otras sustancias prohibidas. Dados los resultados
poco alentadores de este tipo de politicas, la actual administracién enfren-
ta serios retos, se trata de reducir los dafos a los consumidores y vulnerar
oportunamente las cadenas de suministro. Es urgente evitar que el fentanilo
se traduzca en un problema de gobernabilidad.

En esta administracion, un grupo al que se presta especial interés son los
jovenes. El analisis de la atencion que se ha dado a este grupo etario indica
que no se estan alcanzado los resultados esperados. El discurso presiden-
cial criminaliza a los jovenes en situacion de pobreza y descuida el acceso
efectivo a derechos basicos que el Estado deberia garantizar. Se ha tratado
de atender el problema del involucramiento de jovenes en actividades de-
lictivas con una beca mensual y capacitacion por un afio que no les asegura
un trabajo formal pasado este tiempo. En sentido amplio, la deuda con los
jovenes se mantiene.

De igual manera, el documento repasa las acciones que se ha tomado en
materia del trafico ilegal de armas, un componente fundamental en la cre-
ciente violencia e inseguridad. En este rubro los resultados son escasos y se
concentran en acciones como la demanda civil por dafios directos e indirectos
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a las empresas que fabrican, venden y distribuyen la gran mayoria de armas
utilizadas en eventos violentos en el pais. La situacion exhibe las limitaciones
del ejercicio del podery su traduccion en politicas publicas eficaces.

En este trabajo, también se sefiala que la presente administracion man-
tiene algunos errores o vicios de gobiernos anteriores. A la fecha, no hay
indicios de medidas para fortalecer a los cuerpos de seguridad y justicia lo-
cales altiempo que la principal intervencion federal es la Guardia Nacional.
La actual estrategia de seguridad federal estd lejos de atacar las causas de la
violenciay el delito; la conformacion de la GN -con su genealogia militar-y
su establecimiento regional mas bien responde a una estrategia reactiva ge-
neral de contencidn de la criminalidad, en donde lo preventivo-local queda
relegado.

La principal promesa de esta administracion federal ha sido el combate a
la corrupcidn. Sin embargo, las acciones emprendidas por el gobierno fede-
ral se caracterizan por cerrar las puertas a la critica, por dejar de escuchary
limitar la participacion de la sociedad civil, un contrapeso en sexenios ante-
riores que hoy se encuentra bajo el escrutinio del gobierno que descalifica
su labor. Asimismo, se han emprendido acciones que limitan la transparen-
ciay rendicion de cuentas, junto con el ataque y debilitamiento de algunos
drganos reguladores y autdbnomos. Diversos casos emblematicos como la
construccion del aeropuerto de Santa Lucia, el enfrentamiento entre mili-
taresy civiles el 3 dejulio en Nuevo Laredo, Tamaulipas, el operativo contra
Ovidio Guzman, hijo de El Chapo Guzman; contratos sobre vacunas contra
el Covid-19, entre otros exponen el proceder de la actual administracion al
reservar informacion sobre esos sucesos. El discurso de compromiso contra
la corrupcion no va a la par de las acciones para el esclarecimiento de la
verdad y la erradicacion de la corrupcion.

Otra contradiccidn que se destaca en este documento se refiere al tema
migratorio. Junto al discurso del gobierno federal que promueve y dice sal-
vaguardar los derechos humanos de los migrantes, que profesa el refugio, el
alojamientoy la repatriacion asistida; en la practica se opta por el despliegue
de militares en las fronteras; la detencidn, privacion de la libertad y depor-
tacion indiscriminada de migrantes. La politica de brazos abiertos ha sido
solo discurso que en la practica se sustituye por la coercion y la mano dura.

Una situacion similar se observa en la relacion del Estado con las victimas
del delito y de la violacion de derechos humanos. En el capitulo correspon-
diente se documentd la ausencia de resultados en las herramientas emplea-
das para garantizar la atencidn a victimas, situacion que sigue causando
dafo e impunidad. Este contexto plantea una crisis de gobernabilidad por-
que muestra una propagacion de desequilibrios entre las demandas sociales
y las respuestas gubernamentales.

En este documento también se analizé el cambio en torno al combate a la
pobreza planteado por el gobierno federal como medida necesaria para lograr
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el descenso de la criminalidad. La informacién disponible indica que, contrario
a lo esperado, la poblacion en situacion de pobreza se ha incrementado pese
al nuevo enfoque y alcance de los programas sociales. El doble fracaso, uno en
términos socialesy el otro en materia de seguridad e incidencia delictiva, implica
asi un amplio reto para la gobernabilidad futura. Dada la renuencia a rectificar,
se prevé que los programas sociales sigan revictimizando a la poblacién que
vive en condiciones de pobreza, haciendo eco de afiejos argumentos de que los
pobres por necesidad pueden convertirse en delincuentes.

En otros temas que se tratan en este documento queda claro que el ac-
tual gobierno ha mostrado serias limitaciones. Tales son los casos de las
medidas relacionadas con delitos como el secuestro y los flujos financieros
ilicitos. La politica de combate al secuestro se encuentra en franco abando-
no por la eliminacion de recursos enfocados a fortalecer las UECS y el viraje
hacia unainstitucion de corte operativo. En tanto, la UIF ha mantenido una
politica activa de congelamiento administrativo la cual no ha potenciado
decomisos definitivos y haresultado en el desbloqueo masivo de cuentas. El
ejercicio de gobierno aqui no se traduce en politicas publicas que atiendan
las necesidades de la ciudadania, solo parece estar interesado en fortalecer
y mantener el ejercicio del poder desde el gobierno.

También se dedicé un capitulo a revisar cdmo ha avanzado la innovacién
policial en lo que va de esta administracion. Se destacé que el Estado Mexica-
no ha mostrado capacidad para innovary genera soluciones a los problemas
de seguridad y delincuencia; sin embargo, se mantiene en este gobierno el
reto de trasladar esos avances en papel en cambios tangibles. Se exploraron
algunas explicaciones a esta brecha entre disefio e instrumentacion, desde
la falta de recursos presupuestales, la alta fragmentacion en las areas ad-
ministrativas del gobierno federal que impide el flujo de informacién util
para realizar el ciclo de politica piblica de forma eficiente y, por ultimo; la
definicion del mas alto nivel de la relevancia operativa sobre la tactica o la
estrategia. Es decir, la politica publica se disefa en el Secretariado Ejecutivo
del Sistema Nacional de Seguridad Publica, pero se opera en la Secretaria
de la Defensa Nacional.

En la revision que se hace de los tres afios de gobierno, se destaco el es-
caso avance en el funcionamiento de la procuracién de justicia en México.
La experiencia de los ultimos tres afios revela que no basta con modificar
la Constitucidn para que una de las instituciones mas decisivas del Estado
mexicano, la FGR, alcance una auténtica autonomiay neutralidad. En cam-
bio, lo que se ha observado es la persistencia de practicas discrecionales
para administrar lainformacion sobre casos de interés nacional. Todo indica
que de no resolverse las deficiencias institucionales probablemente se re-
pita el ciclo de fracasos sexenales en torno a la investigacion y persecucion
penal de los delitos que mas afectan a la sociedad mexicana. La autonomia
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de la Fiscalia General de la Republica es una asignatura que debe transitar
del texto constitucional a la realidad.

La amplia revision realizada en este documento sustenta la necesidad de
insistir en cambios profundos en inmediatos en el quehacer gubernamen-
tal. El ejercicio del poder de la presente administracion federal no ha sido
capaz de transformarse en politicas publicas con unavision ampliay actua-
lizada, que incluya la participacion de los diversos actores de la sociedad
mexicana. No se han generado politicas publicas que generen resultados.
Esta situacion ha limitado las respuestas a demandas sociales y a los pro-
blemas persistentes en materia de seguridad e incidencia delictiva. Desde
el ONC, con el presente estudio se aportan elementos para la discusion, el
disefio e instrumentacion de mejores politicas publicas y de una goberna-
bilidad democratica.
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