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Presentacion

El periodo de enero a marzo de 2019 se posicioné como el mas violento entre los primeros
trimestres desde que contamos con estadistica oficial. Si comparamos el comportamiento
nacional de los delitos de dicho lapso de tiempo contra el mismo periodo de 2018, las vic-
timas de homicidio doloso y feminicidio crecieron 8.75%; las de secuestro 35.29%; las de
extorsion 43.15%; las de trata de personas 33.01%; los casos de narcomenudeo 12.53%; las
violaciones 23.29%; los robo con violencia 3.53%; los robo a negocio 9.93% y los robo a tran-
selinte 13.52%.

Por su parte, marzo de 2019 se posiciond como el 2° lugar en narcomenudeo desde 2015,
4°lugar en violacién y en robo a negocio, y 8° lugar en homicidio doloso y feminicidio desde
1997.

Si bien esta crisis comenzd su escalada hace ya tres afios, a cuatro meses del arranque
del presente sexenio -el arranque que concentra la mayor tasa de los delitos violentos- es
fundamental conocer la estrategia tanto del gobierno federal como de los ocho gobiernos
que cambiaron administracion.

Por ello, presentamos el andlisis de las transformaciones institucionales, normativas y
estrategias que estan llevando a cabo las actuales autoridades.

El proyecto Por un México Seguro se construye a partir de un analisis de los documentos y
estrategias publicados por cada gobierno, asi como de un cuestionario para que cada una de
las autoridades pueda plasmar su plan de accion en materia de seguridad y justicia.

De los ocho estados, solo Guanajuato, Jalisco y Yucatan accedieron a participa conforme
a los términos establecidos, transparentar su informacion y rendirle cuentas a la sociedad.
Morelos contest6 parcialmente el cuestionario general y en contraste, Chiapas, Ciudad de
México, Tabasco y Veracruz contestaron que no tenfan intencion de participar.

Una cerrazdn para explicar cdmo vamosy qué van a hacer ante la peor crisis de seguridad
que los ciudadanos estamos sufriendo.

Veamos con detalle el alcance del problema, si bien, de enero a marzo de este afio Chia-
pas reporta disminuciones en homicidio doloso y culposo, feminicidio, secuestro, robo a casa
habitacion, trata de personas y violacién, también ha registrado incrementos en extorsion,
robo con violencia, robo de vehiculo, robo a negocio, robo a transetinte y narcomenudeo, si lo
comparamos con el mismo periodo del afio pasado.

Por su parte en la Ciudad de México solo el robo a casa habitacién permanece invariado,
mientras que disminuye de manera leve el homicidio culposo y el feminicidio. En contras-
te, homicidio doloso, secuestro, extorsion, robo con violencia, robo de vehiculo, robo a tran-
selinte, violacion, trata de personas y narcomenudeo se disparan con porcentajes que van
del 30 al 500%.

En Veracruz solo cuatro delitos crecen y uno permanece igual. La trata de personas sigue
siendo reportada en o tanto en lo que va de 2019 como el afo anterior. El narcomenudeo cre-
ce12%, no obstante, preocupa que el feminicidio se haya duplicado y el secuestro triplicado.

Tabasco, una entidad sumida en una grave crisis de violencia desde hace afos y que
ocupa las primeras posiciones en todos los delitos mas cercanos al ciudadano, sigue viendo
crecer de manera significativa los delitos. Disminuye de manera importante solamente el
secuestro en 59% y la trata en 80%, mientras que el homicidio doloso aumenté 46% vy el
feminicidio 42%.
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Ante la evidencia de que la crisis no solo se mantiene, sino que sigue creciendo, es re-
prochable que las autoridades no busquen una colaboracién y apertura con los diferentes
actores sociales para construir mejores condiciones de seguridad. Dos de los tres escenarios
preocupantes sobre la no participacién de las entidades federativas sefialadas pueden ser los
siguientes: carencia de politica de seguridad; no tienen la intencién de someter su politica
publica de seguridad a un analisis para evitar rendir cuentas en el largo plazo.

En particular y con relacién a la opacidad de estos gobiernos, los casos de Tabasco y Ve-
racruz son los mas sorprendentes debido que simplemente contestaron “Gue no tenian la in-
formacion solicitada”.

Es deber de todo gobierno tener un plan que resuelva el mas grave de los problemas que
vivimos en la actualidad, este debi6 haber sido armado desde el momento en que nuestras
actuales autoridades decidieron competir por el cargo que hoy detentan, y si atin no cuentan
con él, ahora que tienen una obligacion constitucional, es injustificable.

Invito a que hagamos uso de la informacion que el dia de hoy presentamos, es una infor-
macion al servicio de nuestro pais y un instrumento que ayuda a entender cémoy porqué es-
tamos como estamos, pero, sobre todo, a definir una ruta para poder establecer condiciones
para que los ciudadanos podamos salir seguros a la calle.

FRANCISCO RIVAS
Director General
@frarivasColL
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RESUMEN EJECUTIVO
Cimientos de las politicas de seguridad:
primeros pasos y tareas pendientes

Capitulo1 Gobierno Federal: primeras accionesy pistas por seguir

Desde 2018, el Observatorio Nacional Ciudadano (ONC) harealizado un seguimiento
de la evolucién de las propuestas de seguridad de los candidatos al ejecutivo federal
y estatal a través del proyecto Por un México Seguro (PUMS) con 3 publicaciones.
Esto lo coloca como la inica organizacién que ha realizado una evaluacion periddica
y con una metodologia estandarizada de las politicas de seguridad de los nuevos
gobiernos.

Un elemento distintivo de estos trabajos es que analizan el disefio de las politicas
publicas también desde el analisis del discurso. En este tenor, el ONC revisé la
Estrategia Nacional de Seguridad Piblica (ENSP) y el eje general “Justiciay Estado
de Derecho” del Plan Nacional de Desarrollo (PND) del gobierno federal.

El diagndstico general en materia de seguridad es presentado como justificante
de un aparente cambio de paradigma en la politica de seguridad: cumplir con la
exigencia social. Se representa de manera negativa a los gobiernos anteriores
minimizando y simplificando las estrategias de 2006 a 2018 exclusivamente a
la participacion de las Fuerzas Armadas, el populismo penal y el abandono de las
profesionalizacion de las policias. Aparentemente, no hay nada positivo que decir
de esos anos.

Sinembargo, se ubicaronsimilitudes entre el 6to Informe de Gobierno 2017-2018
de Enrique Pefia Nietoy el PND como: la regionalizacién de la politica de seguridad,
la participacion de las fuerzas federales, el uso de inteligencia, la transformacién de
la practica o sistema penitenciario, la atencién y reconstruccién del tejido social, la
atencion al consumo de drogas y estupefacientes, asi como la implementacién de
medidas contra el lavado de dinero. ;Estamos siguiendo la misma ruta?

Al analizar la ENSP y el eje “Justicia y Estado de Derecho” del PND se identificé que
hay tematicas y estrategias que aparentemente no se encuentran contempladas
en la ENSP y viceversa. Esto apunta a una falta de comunicacion entre las partes a
pesar de las reuniones diarias con el gabinete de seguridad.

También hay omisiones importantes. En [a ENSP. el objetivo de “erradicar la
corrupcion y reactivar la procuracion de justicia” ignora la reforma del sistema
de justicia penal, no menciona medidas para fortalecer la Fiscalia General de
la Repiblica ni las procuradurias estatales. Las estrategias presentadas son
superficiales e insuficientes para reducir la impunidad.

Ademas, enla ENSP no hay unasolaalusionalas agresiones contra periodistas ni
defensores de derechos humanos. En el PND si hay una mencién, pero la propuesta
es general y no menciona el Mecanismo de proteccion a periodistas y defensores
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de derechos humanos. Trasciende que los legisladores no hayan presionado para
modificar la ENSP en ese sentido.

Solo se encontré una referencia en los documentos analizados sobre el
fortalecimiento de los Servicios Médicos Forenses, fundamentales para la
localizacién de personas desaparecidasy el combate a laimpunidad de homicidios.
Esto contrasta con el anuncio de |a creacion del Instituto Nacional de Identificacion
Forense dado a conocer por la Subsecretaria de Derechos Humanos, Poblacién
y Migracién de la Secretaria de Gobernacion recientemente. En este sentido, la
ENSP aprobada por la Camara de Senadores se queda corta en acciones ante las
condiciones reconocidas en su diagnéstico de que el pais es un panteén y de “hacer
lo humanamente posible” por encontrar a los desaparecidos.

En el tema de migracion hay ambigliedad discursiva. En la ENSP se describe
a los flujos migratorios descontrolados como una amenaza o riesgo en el mismo
nivel que el crimen organizado o la corrupcion, mientras que en el PND se reconoce
la contribucion de las personas migrantes al desarrollo de los paises. ;Cual vision
prevalecera en el ejercicio de la politica migratoria? Otro tema en el que no es claro
el nivel de prioridad es el de violencia contra las mujeres. Se contemplan un par de
propuestas generales en la ENSP, mientras que en el PND si se ubican un diagnéstico
y propuestas puntuales..

Como elementos discursivos prometedores se rescatan: acceso a los servicios de
salud mental a victimas de violencia, lajusticia transicional y el peso considerable a
la perspectiva de derechos humanos.

En el adendum de la ENSP aprobado por el Senado se sustituyd la prohibicion de
las adjudicaciones directas por una “limitacién” de estas. La accién de limitar resulta
ambiguay pone en duda el compromiso con el combate ala corrupcion. Otro cambio
notorio es que se justifica la creacion de la Guardia Nacional con argumentos como
la formacion de los integrantes de las instituciones militares y su aprovechamiento.
Esto se criticaba en el parrafo original diciendo que la formacién no iba conforme a
la misién encomendada y que esto resultaba en violaciones a derechos humanos.
Un cambio significativo.

Aunque en medios se ha dicho que el 80% del plan se basa en la prevencion
del delito y en mejorar las condiciones de vida y trabajo, los cambios del adendum
denotan que la Guardia Nacional constituye claramente una accion mas prioritaria
y especifica que otras dentro de la ENSP.

Con respecto a los mecanismos de coordinacién, no existe certidumbre en el
mando de las coordinaciones estatales y su desempefo no ha sido homogéneo. No
se conoce codmo se realizo la estrategia de regionalizacion en la que se dividié al
pais en 266 demarcaciones. Tampoco se distingue con claridad su estructura. Otro
pendiente es la ausencia de informacién sobre el tipo de conflictos sociales en los
que participara el Consejo de Construccion de Paz y bajo qué pautas. Tampoco se
conoce cuando sera establecido. La Coordinacién Nacional Antisecuestro no es
mencionadaenel PND nienla ENSP lo que pone enduda el compromiso al combate
de este delito de alto impacto que ha repuntado.

10
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Con respecto a la cooperacion internacional en asuntos de seguridad, la
prioridad estd con Estados Unidos en el tema migratorio que es mencionado en
ambos documentos, y el combate a las drogas. Sin embargo, el segundo tema no
es desarrollado y no se distinguen nuevas amenazas como el trafico de fentanilo.
Ninguno de los documentos se refiere a la Iniciativa Mérida ni a sus aportaciones.

Una caracteristica comdn de las tres Gltimas administraciones es denominar
como nuevo al modelo policial que cada una impulsa. El Nuevo Modelo Policial se
concentra en el fortalecimiento de la policia municipal en la funcién de recepcién de
denuncias para su posterior investigacion y la identificacién de las especialidades
policiales. Con respecto a la prevencion del delito se recomienda que el foco no esté
sobre la policiay las acciones especificas para disuasion.

Se carece aln de una directriz clara para mejorar la gobernanza en el tema
de seguridad con la ciudadania, organizada o no. Para subsanar, se recomienda
generar una ruta critica para mejorar la calidad de la informacion e incorporar a la
ciudadania en la evaluacion de los resultados.

Persiste la falta de indicadores del impacto en el ejercicio de los recursos para la
seguridad de los estados. Parte de la solucién a ese problema recae en la propuesta
del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Piblica (SESNSP)
para centralizar el ejercicio del gasto en algunos rubros, y en incluir actores
adicionales en la estimacion de los criterios de distribucidn del recurso federal en la
materia, como organismos especializados.

Con respecto al combate de la criminalidad financiera, sostenemos que el éxito
de las estrategias especificas no radica solamente en lograr el desarrollo de una
buena unidad de inteligencia financiera en los estados, sino en desarrollar agendas
integrales y medibles en cada problematica con los actores corresponsables.
Aunque existen al menos cuatro unidades administrativas con atribuciones para
analizar los flujos de recursos de procedenciailicita, en la practica distamos de tener
una coordinacion efectiva entre ellas. El reto sigue siendo mejorar la capacidad
ministerial de judicializar.

Capitulo 2 Gobiernos Estatales: primeras acciones y pistas por seguir

En esta etapa de Por un México Seguro, invitamos a participar a los gobiernos de
8 entidades con nuevas administraciones: Chiapas, Ciudad de México, Guanajuato,
Jalisco, Morelos, Tabasco, Veracruz y Yucatan. Los mismos estados de la etapa
anterior.

De los 8 gobernadores convocados, solo 4 accedieron y enviaron alguna
colaboracién. Guanajuato, Jaliscoy Yucatan, respondieron la totalidad y Morelos de
forma parcial. Chiapas aceptd pero luego no envi6 el cuestionario. Ciudad de México
argumentd que no recibieron la instruccién de la titular del Gobierno para atender
la peticion. Veracruz y Tabasco declinaron explicitamente.

Los gobiernos de Guanajuato y Yucatan sefialaron que la situacién de seguridad

11
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es igual a lo que previeron. Sin embargo, como candidato, el Gobernador de
Guanajuato, dio un diagndstico vago y se refirié solo a las cifras del SESNSP
como indicador. Aunque son una herramienta necesaria, son insuficientes para
comprender las condiciones de inseguridad. Con respecto a sus primeras acciones,
Guanajuato ofrece respuestas poco informativas. Es notorio que reporta la creacién
de dos cuerpos policiacos, una decisién a contracorriente de la tendencia de unificar
policias en el pafs.

Por su parte, el gobierno de Jalisco advierte que han tenido que reformular los
diagnésticos pues, al llegar al gobierno, detectaron importantes irregularidades
que arrojan una realidad peor que la prevista en campafa. Argumenta ser la
entidad que mas recursos financieros dedica al complejo tema de las personas
desaparecidasy es el iinico que evoca algunas acciones implementadas. También se
refieren a un nuevo sistema de participacion ciudadana y al acuerdo con parte del
sector empresarial.

Morelos ofrece como diagnéstico una frase poco sustancial: “es un reflejo
del diagnéstico nacional.” Afirma que los cambios positivos seran notorios en un
periodo de tres afios, luego de que la Guardia Nacional entre en funciones y que
la situacién es peor que la prevista. Destaca la celebracidn de actos simbdlicos que
suponen un principio de coordinacién con los tres niveles de gobierno, y una suerte
de“renovacion”del servicio piblico. Mencionan que cuentan con el presupuesto mas
alto de la historia y que sera vigilado en concordancia con la politica de austeridad.

El Gobernador de Yucatan y su equipo no incorporan a su diagndstico posibles
explicaciones alrededor de la paradoja que significa el tener bajos niveles de
incidencia delictiva registrados y una percepcion relativamente desfavorable sobre
laseguridad entre los ciudadanos. Como candidato no participd en la etapa anterior
de PUMS. Yucatan fue el estado mas generoso en sus respuestas pero no son claras
las medidas ya anunciadas de las que se prevén. Indican que el 11% del presupuesto
se asigno al tema de seguridad, sin embargo no dan elementos para determinar si
esto representa un avance o no. Da un peso notable a la violencia contra las mujeres
y el lavado de dinero.

El cuestionario también dejé ver que, aunado a ciertas posturas triunfalistas, los
gobiernos de los estados ejercen poco la autocritica. La excepcion fue Yucatan.

12
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Capitulo1 Gobierno Federal:
primeras accionesy pistas por seguir

A. Antecedentes

Desde 2018 el ONC ha realizado un seguimiento de la evolucion de las propuestas de seguri-
dad de los candidatos presidenciales, a gobernadory a jefe de gobierno de la Ciudad de Mé-
xico a través del proyecto Por un México Seguro®'. En particular, este proyecto busca articular
el deseo de la ciudadania de conocery entender las decisiones de las autoridades del ambito
federal y estatal mediante cuestionarios que transparenten el quehacer de las instituciones
periddicamente bajo una métrica homologaday estandarizada.

A nivel federal y durante la primera etapa solicitamos la participacién de los equipos de
campana de Andrés Manuel Lopez Obrador, Ricardo Anaya, José Antonio Meade y Jaime Ro-
driguez Calderdn. La tarea era contestar un conjunto de cuestionarios sobre las propuestas
de seguridad publica centrandose en los diagndsticos, ejes, objetivos, indicadores, visiones
a 2024, obstaculos identificados, transformaciones legales e institucionales, ajustes pre-
supuestales, la diferenciacion respecto a politicas anteriores, asi como los mecanismos de
transparencia y rendicién de cuentas previstos.

El equipo de campafia del ahora Presidente, Andrés Manuel Lopez Obrador, no contestd
los cuestionarios y su participacion se limitd al envio de un discurso ofrecido por Alfonso Du-
razo quien ahora es el titular de la Secretaria de Seguridad y Proteccién Ciudadana (SSPC).
De acuerdo con el andlisis del ONC publicado en 2018, el documento se presentd como “es-
trategia de seguridad publica” lo que implicaba que dicho texto tuviera la especificidad y ra-
cionalidad, el calculoy la identificacién de actores que supone una estrategia.

De dicho discurso se elabord un analisis preliminar del que recuperamos algunos aspec-
tos cardinales de la propuesta® que a la fecha mantienen su vigencia:

Habla de “seguridad pablica” y no utiliza términos como “seguridad interior” o “se-
guridad ciudadana”. Esto muestra que tiene una vision tradicional (no necesaria-
mente mala, solo clasica), donde el policing se asume como una labor exclusiva del
Estado. En ese sentido, no queda claro cual sera la participacion de actores como la
sociedad civil organizaday los organismos no gubernamentales.

En ese mismo sentido, se nota una simplificacion de la problematica de seguridad,
dado que no serepara en la diversidad de dinamicas de criminalidad que imperan a
nivel local. Pareciera que en todos los estados y municipios el problema es el mismo.
Por ejemplo, respecto a los homicidios, en alguna parte del documento se infiere
que todos los muertos estan asociados al trafico de drogasy no a otros problemas de
seguridad como robo de hidrocarburo, problematicas locales, entre otros.

Alo largo del documento se movilizan cifras con poco rigor pues ni se hace referen-
cia alas fuentes originales ni tampoco se discuten los alcances y limites de las medi-
ciones. Si bien no es un documento académico ni analitico, si las cifras y estadisticas
movilizadas serdn cruciales para sostener su argumento, entonces si es fundamen-
tal tratar estas con el mas amplio rigor. De ese modo, imperan los lugares comunesy
las aseveraciones que, por mas que sean del dominio popular, no son propias de un
diagnéstico o analisis serio de un problema como el que nos ocupa.

31 HTTP://ONC.ORG.MX/MEXICO-SEGURO/

32 PARA MAYOR REFERENCIA SE RECOMIENDA AL LECTOR CONSULTAR EL SIGUIENTE DOCUMENTO: HTTP://ONC.ORG.MX/MEXICO-SE-
GURO/PDF/PRESIDENTES/AMLO_HALLAZGOS.PDF
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Respecto a elementos especificos de la problematica de seguridad tal como el “narcotra-

fico”, suidea de combatirlo desde una perspectiva econémica supone la redefiniciony disefio
de un conjunto de politicas ad hoc a la cadena de valor de cada estupefaciente, que no es la
misma para todos. Sin embargo, no se toca ninglin punto en este sentido.

De las transformaciones institucionales, aunque son parte importante del documento,

presentaron las siguientes limitaciones:

La propuesta parece concentrarse en los cuerpos policiacos, dejando de lado otros
perfiles que igualmente requieren transformaciones profundas: ministerios publi-
cos, servicios periciales, etc.

Si bien la transformacién de los cuerpos policiacos es una de las partes en las que se
ofrecen mas pistas de lo que constituye su propuesta de seguridad, lo cierto es que
quedan demasiados cabos sueltos como: los criterios y procesos de evaluacion de
los policias, las reformas legales e institucionales que se prevén, la forma en la que
se pretende cerrar la brecha entre los municipios que tienen cuerpos de seguridad
muy distintosy, sobretodo, en qué se distingue su proyecto de otros intentos de for-
talecimiento institucional implementados en el pasado.

Las transformaciones institucionales se enuncian con vaguedad y, si bien se articu-
lan con atributos deseables como “democraticos” o “aprovechamiento de recursos”,
nada se dice de cémo se pretenden operar los cambios y en qué medida éstos abo-
narian a tales atributos deseables. Ese es el caso claro de la Guardia Nacional, en
la que se sugiere que representaria un cambio cardinal en la gestién de la politica
de seguridad (consenso con el estamento military una vision democratica en su di-
sefio), pero la tarea de estructurar la propuesta en términos concretos se deja en
manos del Congreso.

Por su parte, el ejercicio de seguimiento de las politicas de seguridad a nivel federal con-

tinu6 durante el periodo de transicion y se plasmé el analisis en el documento La seguridad y
paz que el Estado nos debe: ;Qué ocurrié durante la transicion? (publicado en noviembre de 2018)
del que recuperamos lo siguiente:

El impacto de los Foros Escucha en la formulacion del Plan Nacional de Paz y Segu-
ridad (PNPS) 2018-2024 resulta marginal en términos generales pues se aprecian
cambios narrativos, pero a nivel operativo, es decir, enfocados a lineas de accién par-
ticulares, son escasos. En otras palabras, se desaproveché el contenido de los foros
en la conformaciéon de un diagnéstico mas sélido, preciso, oportuno y relevante que
mejorara el PNPS.

Esta falta de impacto se puede deber a la decisién de las autoridades electas de
presentar ante la ciudadania un plan conforme a las promesas emitidas durante la
transicién para que, ante la opinién publica, existiera un referente temprano sobre
las acciones a desempefiar por el nuevo gobierno a partir del 1 de diciembre. Esta
forma de proceder corresponderia a cierta inercia de la campanay a las diferencias
cronoldgicas entre la transicién del Poder Ejecutivo y Legislativo.

Otra causa adicional de la falta de impacto puede ser la multiplicidad de actores
involucrados en la formulacion del PNPS. Por ejemplo, los ejes incluyen tematicas
muy diversas que abarcan desde la politica social, el tipo de modelo econémico,
la justicia transicional, la conformacién de regiones, la construccion de la paz, las
propuestas de seguridad publica, entre otras. Se advierte el uso de vocabulario di-
ferenciado, confusion de terminologia, estilos de trabajo y operacion, asi como de

33 471TP://ONC.ORG.MX/WP-CONTENT/UPLOADS/2018/11/MEX-SEGURO-LA.PDF
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interpretacion del fenémeno. La diversidad de voces en el documento no es necesa-
riamente negativa siempre que exista un hilo conductor que le dé sentido al texto.
Asimismo, esta multiplicidad de actores podria ser un sintoma de la disgregacién
de los liderazgos al interior del equipo de transiciéon en materia de paz y seguridad.
En este contexto, se advierte un riesgo en términos de quiénes asumiran los costos y
beneficios politicos de las decisiones y de la implementacidn y posterior evaluacion
del PNPS.

Ademas, el aprovechamiento de la informacién recabada en los foros debié haberse
sistematizado de manera mas transparente y armonica para fortalecer el sentido
operativoy rendirle cuentas a todos quienes participaron en dichos eventos.

Dado que los foros tuvieron que posponerse; queda en duda si es valido esperar que
aln haya modificaciones a las politicas piblicas en materia de pazy seguridad. Silos
esfuerzos cristalizados a través del Consejo de Construccion de Paz derivan en rutas
alternas a lo planteado en el PNPS, ;como se haran los ajustes pertinentes? Si no se
organizan nuevamente los foros pospuestos, ;coémo se aseguraran de escuchara las
victimas?

El efecto de los Foros Escucha es mas evidente en ciertos ejes del PNPS, en particular,
del sexto eje orientado a la construccién de paz. Algunas lineas de accién fruto de
los foros no estaban contempladas en la propuesta inicial. Por ejemplo, la confor-
macion del Consejo de Construccion de Paz.

En contraste, el efecto de los Foros Escucha en el octavo eje del PNPS es limitado.
Recordemos que en este eje se propone la creacion de la Guardia Nacional. En |a
publicacién de los foros se reconoce que se deberia repensar la idea de la Guardia
Nacional porque se militarizaria el actuar de la policia. La mencién del documen-
to establece que se debia contemplar incentivos y sanciones para las y los policias
que cumplan con su trabajo o tengan un mal desempefio. También, se dijo que era
necesario realizar evaluaciones periddicas de las politicas de seguridad a partir de
indicadores medibles.

Por su parte, del PNPS 2018-2024 se advirtieron los siguientes aspectos en términos del

horizonte temporal y los factores causales del diagnéstico:

El PNPS 2018-2014 asume que la violencia e inseguridad son el resultado de una
serie de factores que se pueden agrupar en dos conjuntos. Por un lado, los relativos
a los factores econdémicos y sociales y, por otro lado, los asociados a las condiciones
de las instituciones gubernamentales. Si bien los factores evocados a lo largo del
documentoy representados en la figura anterior® resultan ser reflexiones pertinen-
tes, dificilmente pueden ser considerados como parte de un diagnéstico riguroso
debido a dos problemas:
= Se enumeran factores con diferente nivel de complejidad y abstraccién,
haciendo dificil traducir algunos de ellos en aspectos especificos, o bien,
evocando de manera implicita aristas del problema que, sin embargo, no
sedesarrollan con laamplitud debida en el documento. Asi, por ejemplo, una
etiqueta como “descomposicién institucional”, aunque cierta, abarca dema-
siados elementos que lo mismo pueden ser falta de capacitacién de cuerpos
policiacos hasta burocratizacién de procesos judiciales. Ambos podrian estar
comprendidos en la misma categoria y, sin embargo, entrafan problemati-
cas distintasy suponen un catalogo de soluciones también diferentes.

3% PARA MAYOR REFERENCIA, SE RECOMIENDA AL LECTOR REFERIRSE AL DOCUMENTO CITADO.
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= No se especifica la dimension y efecto de cada uno de estos factores en el
problema general. Es decir, aunque se asume que se trata de un problema
complejo, laenumeracién de causas tiende a la simplificacion, pasando por
alto, entre otras cosas, dinamicas especificas que pueden cambiar de un
contexto local a otro. Por ejemplo, en lo relativo a la corrupcién, se asume
un esquema simplista de intercambios quid pro quo entre “funcionarios”
(en términos genéricos) y “grupos criminales” —también como generali-
dad-, sin reparar en esquemas de reciprocidad mas complejos y cémo estos
pueden depender de distintos incentivos institucionales, politicos, perso-
nales y criminales que, siendo vigentes en un municipio, podrian no serlo
en otro.

La elaboracion de un diagndstico mas riguroso permitiria superar otra debilidad nota-
ble del documento, a saber, el horizonte temporal considerado. Al establecer el 2006 como
punto de partida de las reflexiones ofrecidas en el documento, se pasa por alto que tanto la
inseguridad como la violencia suponen procesos de descomposicién mas longevos, y que si
bien actualmente han alcanzado niveles sin precedentes, estos no se podrian entender sin
tomar en cuenta procesos que datan desde, por lo menos, finales de los afios setenta.

Un diagnostico construido con una perspectiva local y un horizonte temporal mas
amplio, redundaria en mejores herramientas para disefar y orientar un elemento
esencial del Plan: lo relativo a la politica social (punto 2, garantizar empleo, educa-
ciény bienestar) y a la regeneracion de la ética de la sociedad.

Lalectura del PNPS 2018-2024 a la luz de los elementos minimos de politica piblica arro-
j6 los siguientes resultados:

Si se realiza una revision de las lineas de accion propuestas se puede observar que
la mayor parte de estas no vienen vinculadas a un actor clave en especifico. En los
casos en los cuales se menciona a quien le corresponderia efectuar la accién en los
primeros siete ejes del PNPS se suele referir textualmente a los siguientes actores:
gobierno, distintas instancias de gobierno, cuerpo de seguridad del Estado y nuevo
gobierno.
Mientras que en el eje 8 del PNPS se pueden identificar con mas claridad los actores
clave previstos en virtud de la implementacién de las coordinaciones que son los
siguientes: Guardia Nacional, autoridad civil, representante del Gobierno Federal,
representante de |a Fiscalia General, el mando militar regional, autoridades locales,
autoridades municipales, ministerio publico, personal acreditado de la Fiscalia de
Derechos Humanos, miembros voluntarios de la sociedad civil, oficiales del Ejército
mexicano, oficiales de la Armada de México, Gabinete de Seguridad, Presidente de
la Replblica, Fiscal General, secretarios de Seguridad Pdblica y proteccion Ciudada-
na, Gobernacién, Marinay Defensa.
A partir de dicho listado salta a la vista la centralidad del PNPS en el Gobierno Fe-
deral, puesto que se refiere exclusivamente en términos generales a las autoridades
estatales y municipales sin mayor especificacién. Inclusive si se realiza un analisis
discursivo se podria aseverar que actores clave como los cuerpos policiales locales
(municipalesy estatales), procuradores y fiscales generales estatales quedaron ain
mas que relegados.
Otro aspecto a resaltar es que no hay una explicacién puntual sobre cémo se van a
implementar las lineas de accién o qué las hara diferentes de lo que se ha llevado a
cabo en los Gltimos afos. Un ejemplo muy claro puede ubicarse en la propuesta de
la Guardia Nacional pues se plantea que un aspecto clave que diferenciara su actuar
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del desempeno que han tenido las Fuerzas Armadas hasta el momento es la capaci-
tacién en derechos humanos.

Los elementos identificados previamente de las propuestas en campafiay del PNPS per-
miten analizar |a trazabilidad de la narrativa en materia de seguridad, asi como aspectos
generales de |a politica aimplementar. En la medida que las nuevas autoridades asumen los
cargos, se esperaria que hubiera modificaciones por los siguientes motivos: 1) se reconocen
las limitaciones presupuestales, de infraestructura y de capital humano para la consecucién
de los objetivos, 2) se internalizan las condiciones del entorno y se ajustan los resultados
esperadosy 3) seidentificany experimentan las dificultades de coordinacién intra e interins-
titucionales. Estas modificaciones pueden advertirse en documentos como el Plan Nacional
de Desarrollo, la Estrategia Nacional de Seguridad Plblica y posteriormente, se apreciaran
en los programas sectoriales.

Ahora que todas las autoridades electas han asumido su cargo y han iniciado no solo a
plasmar sus acciones y planes en documentos requeridos por la ley, sino a tomar decisio-
nes operativas, es importante realizar un recuento de cémo han cambiado las propuestas de
campana; cdmo se han articulado y definido los objetivos de politica; cémo los diagndsticos
haninfluido en laselecciony el disefio de las politicas de seguridad, entre otros aspectos que
se abordaran en este reporte.

B. Del discurso a las acciones: lo que falta por aclarar e integrar a la politica de
seguridad
Desde los inicios del proyecto Por un México Seguro hemos senalado que el diseno de politi-
cas publicas requiere de un conocimiento integral del problema, asi como de metodologias
de aplicacion y evaluacion. Debido a ello, se contempla que los elementos basicos que debe
contener una politica pablica, sean los siguientes®:

Inclusién del tema principal en la Agenda Politica.

Reconocimiento del marco legal nacional e internacional.

Estado de situacion o diagndstico del problemay las variables e indicadores asocia-

dos.

Participacidon y grupos de poblacién objetivo.

Enfoques, principios y caracteristicas de la politica pablica.

Definicion de temas prioritarios o ejes de intervencion.

Obijetivos, resultados, acciones y otras variables.

Mecanismos para la gestiony el papel de los entes participantes.

Evaluacién y seguimiento.

Operacion de la politica ptblica por medio del Plan de Accién.

Sin embargo, si se analiza mas detallada e integralmente la construccién de una politica
publica es evidente que el discurso o la narrativa de la misma tiene un peso muy importan-
te pues de estos depende la interpretacidn, apropiacion y reaccién de la sociedad. Debido
a ello, resulta fundamental realizar un analisis del discurso que permita examinar “de qué
modo las estructuras de significado hace posibles ciertas formas de conducta [..] compren-
der como se generan los discursos que estructuran las actividades de los agentes sociales,

35 Crr. MIDEPLAN. (2016). Guia PARA LA ELABORACION DE PoLiTicas PUBLIcAs. 21/11/2018, DE MINISTERIO DE PLANIFI-
cACION NACIONAL Y PoLiTica ECONOMICA SITIO WEB: HTTPS://WWW.INDER.GO.CR/ACERCA_DEL_INDER/POLITICAS_PUBLICAS/
DOCUMENTOS/GUIA-DE-ELABORACION-DE-PP.PDF
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como funcionan y como se cambian™. En el caso de la politica piblica de seguridad, este
enfoque permite tener una nocion un tanto mas clara de la actuacion de los distintos acto-
res involucrados, de su ejercicio de poder, de la transformacién de las relaciones sociales, asi
como del proceso politicos y posible antagonismo que pudiera surgir en torno esta.

Es pertinente mencionar que desde |a perspectiva del Analisis Critico del Discurso (ACD)
que surgid en la década de los ochenta en Europa, el podery el abuso del poder se producen
y reproducen en el discurso a través de estructuras semanticas, fonéticas, sintacticas, mor-
foldgicas, entre otras. Dicha corriente analitica que surgié a partir del planteamiento de au-
tores como Fairclough, Wodak o Van Dijk refiere que a partir de las estructuras referidas se
construye un discurso ideolégico que generalmente estara sesgado. Una de las estructuras
quesuele ser utilizada es la de polarizacion caracterizada por el hecho de que “Las ideologias
subyacentes polarizan entre una representacion positiva del endogrupo y una representa-
cién negativa del exogrupo™. Esto significa que en el discurso construido se suele privilegiar
una autorrepresentacion positivay la representacién negativa del otro, de tal manera que se
desestiman los aspectos positivos del otro y los rasgos negativos propios.

Dada la crisis de seguridad que contintia en México desde hace afios, asi como la presun-
ta falta de acciones efectivas y eficientes de las politica piblicas de seguridad y justicia es de
esperarse que una de las prioridades de la nueva administracion federal sea diferenciarse de
sus antecesores. Debido a ello, cobra especial relevancia cémo se comunica la politica pibli-
cade seguridad yjusticia, las caracteristicas que se le atribuyen, asi como las estructuras que
se utilizan para plantear una distancia considerable con las administraciones de los ex man-
datarios Felipe Calderény Ernesto Pefia Nieto. En este apartado se analizara la narrativa y el
discurso oficial en torno a la Estrategia Nacional de Seguridad Piblica (ENSP) y al eje general
“Justicia y Estado de Derecho” del Plan Nacional de Desarrollo (PND) con el fin de identifcar
rasgos relevantes que pudieran llegar a tener determinado efecto en el plano operativo de
las politicas piblicas de seguridad y justicia que se implementaran en la administracién del
presidente Lopez Obrador.

I. Presuntos atributos de la Estrategia Nacional de Seguridad Piblica
La estructura discursiva utilizada en la ENSP, asi como en el eje general “Justicia y Estado de
Derecho” del PND parte de la presentacion de un diagnéstico general en materia de seguri-
dad en el cual se hace referencia exclusivamente a los elevados niveles de incidencia delic-
tiva, de violaciones a derechos humanos, del ejercicio de violencia, del actuar cuestionable
de los funcionarios publicos, de las debilidades institucionales, de la corrupcién y la impuni-
dad crénica. Llama la atencién que en el diagndstico correspondiente se dejen de lado im-
portantes avances normativos como la reforma del sistema de justicia penal, la reforma en
materia de amparo y derechos humanos, entre otras o bien la construccion de instituciones
que tuvieron determinado impacto en la atencion de determinadas problematicas como la
Coordinacion Nacional Antisecuestro (CONASE). Esto se puede apreciar en los siguientes
fragmentos de la ENSP y del PND:
“[..]las autoridades [...] estan dotadas de facultades e instrumentos como leyes y reglamentos,
organismo de procuracion de procuracion e imparticion de justicia y el uso exclusivo de la fuer-
za piiblica. Cuando las instituciones son incapaces de utilizar adecuadamente tales potestades
y herramientas y faltan en su responsabilidad de preservar la vida, la integridad y la propiedad
de las personas y las poblaciones, entra en crisis su primera razon de ser, se debilita el acuerdo

36 HowaRTH, DAVID. “LA TEORIA DEL DISCURSO”, P. 125

37 \/aN Dk, TeuN A. (2016). “Estubio CriTicos DEL Discurso: UN ENFOQUE SOCIOCOGNITIVO” EN DIScURsO & SocIEDAD,
VoL.10 (1), P.149
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qu articula las instituciones a la sociedad, se degrada la calidad de vida y se pone en peligro la
existencia misma del Estado.

Las aseveraciones anteriores permiten aquilatar la gravedad de la crisis de seguridad que vive
en México, no vista desde los tiempos posrevolucionarios; el nuevo gobierno recibié una seguri-
dad en ruinasy un pais convertido en pantedn. Los indices de violencia y las cifras de asesinatos
ubican a nuestro pais en niveles histéricos de criminalidad y entre los paises mas inseguros del
mundo. Los altos niveles de violencia han generado costos enormes para la economia y la so-
ciedad.”

Estrategia Nacional de Seguridad Piblica

“México enfrenta un serie de problemas estructurales de inseguridad, violencia, desigualdad,
pobreza, baja productividad y estancamiento del crecimiento econémico, que se retroalimen-
ten entre siy que han impedido lograr un desarrollo pleno para toda la poblacion. [...] Aunado
aello, la incapacidad del Estado para garantizar el goce efectivo de los derechos sociales, eco-
némicos y politicos ha convertido a México en terreno fértil para la proliferacion de actividades
al margen de la ley como el narcotrifico, el crimen organizado y la corrupcion, resultando en
elevados indices de inseguridad y violencia, y en una desconfianza creciente respecto a las ins-
tituciones del pais.” (p.10)

Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024

El diagnéstico general en materia de seguridad es presentado como justificante de un
aparente cambio de paradigma en la nueva politica de seguridad, especificamente mencio-
nan que se estd aplicando un nuevo paradigma en materia de pazy seguridad que es distinto
al de las pasadas administraciones federales. Cabe mencionar que tanto en la ENSP como en
el PND es posible identificar referencias puntuales a los gobiernos federales anteriores en
cuanto a la politica de seguridad implementada como se muestra a continuacién:

“La inseguridad, la delincuencia y la violencia tienen un costo inaceptable en vidas humanas y
bienes materiales, cohesion social y gobernabilidad, inhiben el crecimiento econdmico y debili-
tan la confianza de la poblacion en su pais, su estado, su municipio y su barrio. Las estrategias
de seguridad piblica aplicadas por las administraciones anteriores han sido catastroficas: le-
jos de resolver o atenuar la catéstrofe la han agudizado.” (p. 11)

Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024

“Entre 2006 y 2018 los gobernantes pretendieron resolver la inseguridad y la violencia delic-
tiva mediante acciones de fuerza militar y policial y el llamado “populismo penal”, consistente
en endurecer los castigos a las acciones delictivas. El resultado fue catastrofico y esa estrategia
dejo un saldo pavoroso de muertos, desaparecidos, lesionados, una crisis de derechos huma-
nos, una descomposicion institucional sin precedentes y un gravisimo daiio al tejido social. Se
recurrio al empleo de las Fuerzas Armadas en su configuracion de cuerpos de combate se omi-
tio la profesionalizacion de las corporaciones policiales y se entregé el manejo de la seguridad
a autoridades extranjeras. Actualmente el pais padece atin las consecuencias de esa politica
equivocada.” (p.18)

Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024

A partir de los fragmentos anteriores se puede observar que discursivamente se plantea
que la situacion actual de seguridad es Gnicamente resultado de las lineas de accién imple-
mentadas durante los gobiernos del ex presidente Calderdny Pefa Nieto. Ello implica igno-
rarvariables exdgenas a sus decisiones de politica piblica como, por ejemplo, cambios en los
modelos y dindmicas de la delincuencia organizada o la Segunda Enmienda a la Constitu-
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cién de los Estados Unidos®*. Como se puede apreciar en las citas presentadas, se representa
narrativamente de manera negativa a los gobiernos anteriores minimizandoy simplificando
las estrategias de 2006 a 2018 exclusivamente a la participacién de las Fuerzas Armas, el po-
pulismo penaly el abandono de las profesionalizacidn de las corporaciones policiales.

Esta misma estructura narrativa puede apreciarse cuando el presidente L6pez Obrador
hace alguna referencia a las administraciones federales pasadas en materia de seguridad, ya
que esta suele ser negativa. Un ejemplo de este tipo de alusiones pueden encontrarse en la
conferencia del 17 de diciembre de 2018 cuando el mandatario le respondié a un periodista
de Quinto Poder sobre la situacién de seguridad del pais, pues en esta expresé que a los go-
biernos anteriores:

“no les importaba darle seguridad al ciudadano. Eran operativos para enfrentar al crimen or-
ganizado, que forma parte de la seguridad; pero lo fundamental es que no asesinen a ciudada-
1nos, d personas, a seres humanos, que no secuestren, que no roben en las casas habitacion, que
no roben en el transporte piiblico, y eso no estaba atendido.

Y no estaba atendido porque ni siquierea habia elementos, efectivos para atender el problema
de la inseguridady de la violencia, sélo las policias estatales. A nivel federal, 20 mil efectivos de
la Policia Federal, para todo el pais, porque se utilizaba el Ejército, se utilizaba la Marina para
operativos especiales, no para garantizar la seguridad en el territorio en donde vive la gente,
que es lo que estamos ahora implementando.”

Conferencia del 17 de diciembre de 2018, Palacio Nacional

Unicamente ha habido dos menciones neutrales que fueron realizadas en el marco de
las conferencias del 7 y 8 de marzo de 2019 sobre funciones anteriores de la Secretaria de
Gobernaciéon y los 10 mil elementos con los que se contaban para garantizar la seguridad
publica. Sise analizan los discursos pronunciados por el presidente Lopez Obrador se puede
identificar que en 21 ocasiones hizo referencia a administraciones federales pasadas (AFP)
en los temas introductorios a las conferencias de prensa matutinas y/o coyunturales.

Solo en seis ocasiones menciond alguna AFP especifica: una sobre Ernesto Zedillo Ponce
de Ledn respecto al poco empuje inicial de Policia Federal, justificando el disefo de la Guar-
dia Nacional; hizo cinco referencias especificas (23.8%) a la administracion de Enrique Pefa
Nieto relacionadas con la corrupcién en el robo de hidrocarburos (2), el desvio de recursos
en las estancias infantiles (1), el desvio de recursos en fuerzas de seguridad piblica (1) y la
priorizacién de una estrategia de seguridad nacional e interior frente a la seguridad piblica
(1). Todas las menciones a las AFP especificas fueron negativas.

En el 71.4% de las menciones (15 de 21) AMLO se refieren en sentido general a las AFP, a
partir de las cuales procura marcar una diferencia entre su gobierno y sus predecesores en
temas de seguridad, justicia y legalidad. Desde esta perspectiva, es interesante identificar
sobre qué temas aludi6 a las APF como se apreciaen la Tabla1.1.

38 | A SEGUNDA ENMIENDA A LA CONSTITUCION DE LOS EsTADOS UNIDOS DE 1791 SE INDICA “SIENDO NECESARIA UNA MILICIA
BIEN ORDENADA, PARA LA SEGURIDAD DE UN ESTADO LIBRE, NO SE VIOLARA EL DERECHO DEL PUEBLO A POSEER Y PORTAR ARMAS”.
A PARTIR DE ESTA SE HA GARANTIZADO EL DERECHO DE CADA CIUDADANO ESTADOUNIDENSE A PORTAR Y POSEER ARMAS DE
FUEGO, LO CUAL PUEDE TENER UN IMPACTO SIGNIFICATIVO EN EL TRAFICO ILICITO DE ARMAS DE FUEGO A MEXICO. ACORDE CON LO
EXPRESADO POR CHELSEA PARSONS Y EUGENIO WEIGEND, EN “How WEAK U.S. GuN Laws CoNTRIBUTE TO VIOLENT CRIME
ABROAD”, UNO DE LOS PRINCIPALES VACIOS LEGALES EN ESTADOS UNIDOS QUE FACILITA EL TRAFICO ILICITO DE ARMAS DE FUEGO ES
LA CARENCIA DE UNA LEY FEDERAL A PARTIR DE LA CUAL SE PENALICE A QUIEN ESTE INVOLUCRADO EN EL TRAFICO ILICITO DE ARMAS
DE FUEGO. HTTPS://WWW.AMERICANPROGRESS.ORG/PRESS/RELEASE/2018/02/02/445785 [RELEASE-WEAK-U-S-GUN-LAWS-
CONTRIBUTE-VIOLENT-CRIME-ABROAD/
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Tabla1.1. Distribucién de las alusiones a las administraciones federales pasadas por
temasy sentido de la alusién

Tema Alusién negativa Alusién neutral Total

Corrupcion 5 5
Robo de hidrocarburos 4 4
Estrategia de Seguridad Pdblica 4 4
Guardia Nacional 2 2
Independencia de la FGR 1 1
Anteriores funciones de SECOB 1 1
Datos SESNSP 1 1
Gasto publico en materia de seguridad 1 1
Cultura politica 1 1
Elementos con los que se disponia para 1 1
garantizar la seguridad publica

Total 19 2 21

FuenTE: ELABoRADO POR EL ONC

En cuanto a las menciones sobre las AFP en la seccidn de preguntasy respuestas, 31 veces
los periodistas hicieron alusion directa a alguna de ellas en el contenido de su pregunta, a las
cuales en 16 ocasiones contesté con la referencia especifica. Mientras que Lopez Obrador en
15 casos no recuperd la mencién en cuestion. Cabe mencionar que sobre las preguntas con
alusion a las AFP que el presidente Lopez Obrador no contestd, resalta que eran temas rela-
cionados alaimpunidad de asesinatos contra periodistas (2), el caso Pegasus, sobre el robo de
hidrocarburos, el presunto soborno de Joaquin Guzman Loera a Pefia Nieto y sobre contratos
monopélicos relacionados con las Fuerzas Armadas.

Enlas16 ocasiones en las que si recuperd la mencién a las AFP planteadas en la pregunta,
solo en una de ellas se habl6 positivamente. Esto sucedi6 especificamente cuando el subse-
cretario Alejandro Encinas menciond que no se heredaron documentos secretos que obliga-
ran a México en materia de migracion. El resto de las respuestas aludieron negativamente a
las AFP

Por otro lado, en 66 ocasiones AMLO respondid a alguna pregunta de periodistas con
menciones a las APF. Cabe mencionar que en ocho de estas 66 ocasiones se hizo referencia
especifica a un ex titular del Poder Ejecutivo Federal, mientras que, en el resto de los casos se
hicieron sefialamientos generales utilizando etiquetas como “el periodo neoliberal” o “ante-
riormente”. En la Tabla 1.2 se presenta la frecuencia de las menciones de los ex titulares del
Poder Ejecutivo Federal.
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Tabla 1.2 Frecuencia de las alusiones a ex titulares del Poder Ejecutivo Federal

Nombre del ex titular del Poder Ejecutivo Federal Frecuencia

Enrique Pefa Nieto 4
Felipe Calderén Hinojosa 1
Vicente Fox Quesada 2
Ernesto Zedillo Ponce de Ledn 1
Carlos Salinas de Cortarf o

FueNTE: ELABoRADO POR EL ONC

Debido a que la crisis de seguridad amerita que las politicas piblicas disefiadas sean
efectivas, es pertinente responder qué tan ciertos son los argumentos expresados sobre las
administraciones federales anteriores con el fin de identificar qué tanto difiere [a ENSP de
lo que se ha implementado previamente. Con tal objetivo es fundamental analizar la ENSP
y las lineas de accién del eje general “Justicia y Estado de Derecho” del PND a partir de los
rasgos que se describen de manera independiente a los objetivos generales planteados.

De acuerdo con lo expresado en ambos documentos estratégicos, la diferencia princi-
pal de la actual politica de seguridad radica en los cambios de paradigma de paz, seguri-
dad nacional, interior y piblica con el fin de cumplir con la exigencia social. En la Figura 1.1
se presentan las principales caracteristicas que narrativamente le atribuyen a la ENSP, los
cuales hipotéticamente configuran el cambio de paradigmas mencionado y hacen que se
diferencie de lo implementado anteriormente. Asimismo, acorde con el discurso oficial di-
chos rasgos constitutivos hacen que la ENSP sea una politica integral que permite que las
instituciones involucradas actien en un marco de coordinacién.

Figura 1.1 Principales caracteristicas de |a politica de seguridad de la administracion de Lopez Obrador
a partir de las cuales se diferencia de las implementadas anteriormente acorde con el discurso oficial
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A partir del discurso oficial sobre |la ENSPy el PND, se entiende que las pasadas adminis-
traciones federales no implementaron ninguna linea de accién vinculada con alguno de los
aspectos que configuran el cambio de paradigma del cual parte el actual viraje de la estrate-
gia de seguridad en México. Con la finalidad de que efectivamente se avance hacia una poli-
tica de seguridad, a continuacién se realiza una revision general en términos comparativos
de la narrativa oficial de las administraciones federales encabezada por Enrique Pefia Nieto.

En el caso de la politica piblica de seguridad del gobierno encabezado por Pefia Nieto,
conviene recordar el discurso que pronuncié en el marco de la XXXIV Sesién del Consejo Na-
cional de Seguridad Pablica. En dicho evento dio a conocer que su estrategia estaba constui-
tida por diez ejes que fueron los siguientes: prevencion del delito y reconstruccion del tejido
social; justicia penal eficaz; profesionalizacion y fortalecimiento de los cuerpos policiacos;
transformacion del sistema penitenciario; promocion y articulacion de la participacion ciu-
dadana; cooperacién internacional; informacién que sirva al ciudadano; coordinacién entre
autoridades; regionalizacidn de la estrategia de seguridad; y, fortalecimiento de la inteligen-
cia. Por ejemplo, si se hace una revision del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 se obser-
van las propuestas de las siguientes lineas de accion:

“[..] Implementar y dar seguimiento a mecanismos de prevencion y deteccion de actos, omi-
siones y operaciones que pudieran favorecer la comision de los delitos de lavado de dinero y
financiamiento al terrorismo, a través de la recepcion, andlisis y diseminacion de los reportes
de operaciones que emitan las instituciones financieras y demds personas obligadasaello[...]"
Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018

“[...] Reducir la prevalencia en el consumo de alcohol, tabaco y drogas ilicitas [...]"
Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018

¢Como concibid narrativamente la administracion de Pefia Nieto este enfoque de la poli-
tica de seguridad? En el 6to Informe de Gobierno 2017 -2018 se aprecia que se consideraban
las reformas estructurales como componente crucial de la politica de seguridad, ya que dis-
cursivamente se plantea que:
“fue posible establecer un andamiaje legal e institucional que contribuye a mejorar la compe-
titividad en diversos sectores de la economia, una educacion de calidad, fortalecer la democra-
cia, erradicar la corrupcion, ademas de sentar las bases para un desarrollo economico y social
sostenible.

[..] las fuerzas federales mantuvieron un esfuerzo permanente que contribuyé a salvaguar-
dar la seguridad nacional y el Estado de Derecho. La colaboracion entre las instituciones del
Gabinete de Seguridad del Gobierno de la Repiiblica, asi como el fortalecimiento del uso de in-
teligencia para identificar, preveniry contrarrestar rviesgos y amenazas [...]

[..] El Gobierno de la Repiiblica orientd sus esfuerzos para mejorar las condiciones de seguri-
dad piiblica y de procuracion de justicia, se definieron las estrategias y acciones para contener
los delitos que mas afectan a la sociedad y para prevenir conductas delictivas, asi como reducir
los factores detonantes de la violencia y la delincuencia” (p.53)

6to Informe de Gobierno 2017-2018

Si se contrasta el decalogo de seguridad del ex presidente Pefia Nieto, la narrativa del 6to
Informe de Gobierno 2017-2018Yy el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 con los rasgos a partir
de los cuales se diferencia la actual politica de seguridad, se aprecia que existen algunas si-
militudes como las siguientes: la regionalizacién de la politica de seguridad, la participacién
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de las fuerzas federales, el uso de inteligencia, la transformacion de la practica o sistema pe-
nitenciario, la atenciény reconstruccién del tejido social, la atencién al consumo de drogasy
estupefacientes, asi como la implementacién de medidas contra el lavado de dinero.

La existencia de estructuras discursivas similares en la manera en que se han comunica-
do las politicas plblicas de seguridad, permiten suponer que se esperan resultados diferen-
tes solo porque encabezaran los esfuerzos otros funcionarios pablicos, lo cual teéricamente
repercute en la mistica de las instituciones. En términos generales puede advertirse que las
principales diferencias de fondo de la actual politica de seguridad pueden ser lajusticia tran-
sicional y |a regeneracién ética de la sociedad dependiendo del enfoque y prioridad que se
les dé a dichos rubros.

I1. Temas ausentes, simplificados o confusos en la nueva politica de seguridad
La problematica de seguridad que enfrenta el pais esta constituida por diversas aristas que
van desde la necesidad de fortalecer determinadas instituciones como de disefiar estrate-
gias focalizadas y congruentes entre las distintas dependencias gubernamentales. Esta
multiple variedad de aristas debe encontrarse aprehendida en la ENSP y el PND, aunque
estos no sean operativos sino basicamente documentos estratégicos y programaticos. Desde
esta perspectiva, el hecho de que discursivamente existan temas ausentes o bien que sean
abordados de manera simplificada o confusa puede implicar futuros obstaculos. Esto puede
suceder especialmente al momento de bajar al plano operativo las lineas de accién que se
describen en el discurso oficial de la politica de seguridad y al momento de realizar los pro-
gramas sectoriales de las instituciones de la administracion pablica federal y los siguientes
programas derivados del PND:
- Programa Nacional de Seguridad Piblica;

Programa para la Seguridad Nacional;

Programa Nacional de Derechos Humanos;

Programa Nacional de Cultura de Pazy Prevencién Social del Delito para la Recons-

truccion del Tejido Social;

Programa Nacional de Blsqueda y Localizacién;

Programa Integral para Prevenir, Atender, Sancionary Erradicar la Violencia contra

las Mujeres;

Programa Nacional de Proteccion de Nifas, Nifios y Adolescentes;

Programa Nacional para Prevenir, Sancionar y Erradicar los Delitos en Materia de

Trata de Personasy para la Proteccion y Asistencia a las Victimas de estos Delitos;

Programa de Atencién Integral a Victimas;

Programa Nacional de Prevencion Social de la Violencia y la Delincuencia;

Programa Nacional de Mejora de la Gestion Piblica y Combate a la Corrupcidny la

Impunidad

Al analizar la ENSP y el eje general “Justicia y Estado de Derecho” del PND se identificd
que hay ciertas tematicas y estrategias que aparentemente no se encuentran contempladas
en la ENSP y viceversa. Una de las hipétesis respecto a este aparente divorcio entre ambos
documentos programaticos puede ser que no existe una comunicacién estrecha entre las
distintas instituciones involucradas, pese a las reuniones diarias que se llevan a cabo para
darle seguimiento a la ENSP.

En este apartado, se hace referencia a algunas de las tematicas que estan ausentes, sim-
plificadas o confusas en la politica de seguridad de la actual administracién federal. Esto se
|leva a cabo con el objetivo de [lamar la atencién sobre aristas cruciales del problema de se-
guridad que han sido minimizadas discursivamentey, por lo cual, hay incertidumbre respec-
to a si estan siendo consideradas efectivamente dentro de la politica de seguridad.
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a. Procuracion dejusticia
El primero objetivo de la ENSP es “erradicar la corrupcién y reactivar la procuracién de justi-
cia”. Dado que en el enunciado del objetivo se establece que se busca reactivar la procuracién
dejusticia, uno esperaria encontrar que en este se contemplan lineas de accién o estrategias
para fortalecer |a Fiscalia General de la RepUblica (FGR) y, en dado caso, las instituciones es-
tatales de procuracién de justicia. No obstante, lo que es posible encontrar en dicho aparta-
do es un diagnéstico general en la materia que es el siguiente:
“El abandono de la procuracion de justicia a partir de 2006, la descomposicion institucional y
la falta de probidad de muchos servidores piiblicos, tienen efectos desastrosos para la funcio-
nalidad de las corporaciones de seguridad piiblica, las instituciones encargadas de la procura-
ciony las instancias judiciales responsables de impartirla’.
Estrategia Nacional de Seguridad Piblica

Dicho diagnoésticoignora uno de los aspectos cruciales que ha tenido lugar al menos des-
de 2008, la reforma del sistema de justicia penal. Por ende, la afirmacién narrativa de la pro-
curacién dejusticia es un tanto cuestionable en tanto que durante el periodo de preparacién
para la implementacion de dicha reforma se asignaron recursos y se impartieron diversas
capacitaciones tanto en el ambito federal como estatal. Esto se debe principalmente a que
dicha reforma ha implicado un cambio radical de ordenamientos juridicos, infraestructuras,
métodos y procesos institucionales, asi como nuevos mecanismos procesales.

Para ejemplificar la mencionado anteriormente, basta con revisar el 6to Informe de Go-
bierno 2017-2018 en el cual se sefala que para la consolidacion del sistema de justicia penal
acusatorio (SJPA) se realizaron 106 actividades académicas del 1 de septiembre de 2017 al
30 de junio de 2018, que versaron sobre: medios alternativos de solucién de controversias,
soluciones alternas y criterios de oportunidad, los servicios periciales en el SJPA, destrezas
de litigacién oral, entre otros. Ademas, en dicho informe de gobierno se hace referencia a la
creacion de la herramienta “Justici@.Net” que facilitaba la comunicacion entre las distintas
unidades que operaban el SJPA. Si se analiza lo realizado en esta area prioritaria desde una
perspectiva mas amplia, hay que recordar que se cred el Modelo de Evaluacion y Seguimiento de
la Consolidacion del Sistema de Justicia Penal en los tres 6rdenes de gobierno.

A partir de la consideracién de que la procuracion de justicia ha permanecido en el aban-
dono desde 2006 se plantean las siguientes lineas de accidn o estrategias que presuntamen-
te permitiran reactivar la procuracion de justicia:

1. Reformas legales para clasificar hechos de corrupcion y otros delitos como robo de

combustiblesy fraude electoral como ilicitos que ameriten prision preventiva;

2. Dar prioridad al combate al lavado de dinero, mediante el uso de la inteligencia fi-
nanciera y la creacién de una unidad policial especializada en la investigacién de
lavado de dinero (Guardia de Finanzas);

3. Orientarala Policia Cibernética a la plena operatividad y, por ende, se enfatizara la
capacitacién y actualizacion en el uso de nuevas tecnologias para mejorar la inves-
tigacion cientifica;

4. Fortalecimiento de los mecanismos para detectar y sancionar conforme a derecho
diversas modalidades de evasion fiscal;

5. Minimizar las diferencias salariales y homologar las capacitaciones que recibe un
agente ministerio plblico federal, un miembro de una institucion policial y un juez
federal;

6. Implementacién de mecanismos institucionales y disposiciones legales para evitar
que efectivos policiales sometidos a proceso o sancionados por la comision de deli-
tos sean recontratados en otras corporaciones.
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Llama la atencién que ninguna de las estrategias planteadas se enfoque a la consolida-
cién del SJPA en los tres 6rdenes de gobierno y que tampoco se contemplen lineas de accién
para fortalecer la FGR. Quizas la Ginica que atiende a algunos de los actores involucrados en
el sistema de justicia penal es aquella que consiste en minimizar las diferencias salariales y
homologar las capacitaciones que recibe un agente ministerio pablico federal, un miembro
de unainstitucién policial y un juez federal.

Ademas, si se toma en consideracién que una de las criticas que realizan de las adminis-
traciones federales pasadas es que pretendieron resolver |la inseguridad mediante el “popu-
lismo penal”; sobresale que una de sus principales estrategias para reactivar la procuracién
de justicia sea la ampliacién del catdlogo de delitos que ameritan prisién preventiva oficio-
sa. ;Por qué esta reforma del marco juridico se encuadra bajo el populismo penal? Porque
es una medida legislativa de corte penal que privilegia una de las demandas mayoritarias
expresadas por la sociedad, a partir de la cual hay un detrimento de las garantias de quien
presuntamente haya cometido los ilicitos contenidos en ese catalogo.

Con la finalidad de identificar si estas son las Gnicas medidas que se contemplan para
reactivar la procuracion de justicia se reviso el eje general “Justicia y Estado de Derecho” del
PND. Destaca que en el diagnostico que se brinda en el objetivo 1.4 que consiste en construir
la pazy la seguridad con respeto a los derechos humanos se narre lo siguiente:

“La confianza en las instituciones del Estado encargadas de procurar e impartir justicia tam-
bién se ha mermado. El 66% de la poblacion confia en la Policia Federal, 54% en la policia es-
tataly 48% en la policia municipal. Solo 55% de la poblacion confia en los ministerios piiblicos
locales y 57% en la ahora Fiscalia General de la Repiiblica.” (p. 59)

Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024

Respecto a dicho fragmento sobresale que especificamente se haga referencia a la pér-
dida de confianza en las instituciones de procuracién e imparticién de justicia y que no se
mencione en lo absoluto a los servidores publicos involucrados en esta Gltima, es decir, a los
jueces o magistrados. Ademas, dados los funcionarios piblicos mencionados, pareciera que
no hay claridad sobre lo que compete a dichas areas prioritarias de la politica de seguridad.
En la Tabla 1.3 se recuperan las estrategias por objetivos especificos del PND, a partir de los
cuales se puede intentar rastrear las medidas a partir de las cuales se pretende reactivar la
procuracién dejusticia.
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Tabla 1.3 Estrategias propuestas en el Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024 relacionadas con la
procuracion dejusticia

Objetivos Estrategias

1.1 Fortalecer la gobernabilidad Fortalecer las instituciones, los mecanismos, los instrumentos
democratica y los medios alternativos de solucién de controversias, a fin

de dar solucién temprana a conflictos entre particulares

y con autoridades para proteger, entre otros derechos, la
propiedad privaday colectiva, incluyendo los de propiedad de
la tierray propiedad intelectual, asi como los derechos de los
trabajadores, de los consumidores, de los contribuyentes, de
los usuarios de servicios financieros, con especial atencién a las
mujeres y grupos histéricamente discriminados.

1.3 Promover, respetar, proteger | Implementar una politica efectiva para la promocién,

y garantizar los derechos proteccion, defensay garantia de los derechos humanos, que
humanos, individualesy asegure su adecuada atencién, con énfasis en las victimas
colectivos de delitoy violaciones a derechos humanos, que permita

garantizar suderecho a la memoria, la verdad, lajusticia, la
reparacion integral y la no repeticién.

1.8 Mejorar la capacidad de Combatir los niveles de impunidad dentro de la Administracién
preveniry combatir de manera Piblica Federal mediante acciones de prevencion; atencion
efectiva la corrupciény la a la denuncia ciudadana; la utilizacién de mecanismos de
impunidad investigacion e inteligencia, que incluyan estrategias en

materia de lavado de dineroy recuperacién de activos; la
identificacion de conflictos de interés; y la sancion de faltas
administrativas y actos de corrupcién.

FuenTE: ELABORACION DEL ONC

Como se puede apreciar en la Tabla 1.3, las estrategias que se pueden relacionar con la
reactivacion de la procuracion de justicia son generales y superficiales. Un aspecto positivo
es que se haga alusion al fortalecimiento de los medios alternativos de solucién de contro-
versias y que privilegie un enfoque de derechos humanos. Sin embargo, se carece de estra-
tegias que efectivamente puedan tener un impacto significativo en la disminucién de la im-
punidad. Cabe mencionar que las menciones mas puntuales para mejorar la procuracion de
justicia vienen enlistadas en el “Decalogo de propuestas ciudadanas para el gobierno”, las
cuales son el fortalecimiento de los servicios de defensoria piblica, asi como de los sistemas
de justicia alternativa. No obstante, se desconoce si estas efectivamente se incluiran en la
politica de seguridad.

Las lineas de accion relacionadas con la procuracién de justicia de la politica de seguri-
dad de la actual administracién federal no son suficientes para alcanzar uno de los objetivos
que persigue que es la disminucion de la impunidad. Si efectivamente se pretende cumplir
con esa meta hace falta que se consideren estrategias que apunten hacia la definicion del
modelo auténomo de las fiscalias generales; la homologacion de procedimientos, criterios y
normatividad interna de las 33 instituciones de procuracion dejusticia que faciliten laimple-
mentacion del Codigo Nacional de Procedimientos Penales, la Ley Nacional de Mecanismos Alterna-
tivos de Solucion de Controversias en Material Penal, la Ley Nacional de Ejecucion Penal y la Ley Na-
cional de Justicia Penal para Adolescentes. Hace falta que se contemplen medidas que permitan
la consolidacion del SJPA, el funcionamiento eficaz del sistema de justicia para adolescentes
para que quienes estén en conflicto con la ley se conviertan en agentes de cambio, que haya
suficientes asesores juridicos victimales y defensores publicos, el fortalecimiento de la poli-
cfa de investigacion y servicios periciales, entre otras.
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b. Servicios Médicos Forenses
Si efectivamente se pretende “hacer lo humanamente posible” para encontrar a las personas
desaparecidas y disminuir laimpunidad que existe alrededor de los delitos que mas afectan
alasociedad, especialmente, el homicidio doloso; una de las prioridades de la politica fede-
ral de seguridad deberia estar enfocada en los Servicios Médicos Forenses (SEMEFOS). Si se
intenta rastrear este tema tanto en la ENSP como en el PND, Gnicamente se encuentra una
referencia en el primero de los documentos programaticos referidos. Esta mencién se ubica
dentro de la estrategia especifica de los nuevos criterios de distribucion de recursos federa-
les en materia de seguridad; con el fin de construir, mejorar y equipar los Servicios Médicos
Forenses.

Lamentablemente, sobre esta area prioritaria solo se menciona la necesidad de que se
logre que el personal de dichas instituciones trabaje en condiciones minimas de sanidad y
se hace alusion general a las condiciones que imperan en buena parte de los SEMEFOS. Dada
la superficialidad con la que se aborda esta area prioritaria en la ENSPy que es fundamental
mejorar su funcionamiento dada la implementacién de la Ley Ceneral en Materia de Desapa-
ricion Forzada de Personas, Desaparicion Cometida por Particulares y del Sistema Nacional de Biis-
queda de Personas; es preocupante que tanto el Poder Ejecutivo como el Legislativo no hayan
considerado que era fundamental reformar a profundidad dichas instituciones

c. Migracion
La politica migratoria es uno de los temas que se encuentra bajo constante escrutinio dada
la presion que puede llegar a existir por parte de otros paises, ya sea porque estos expulsan o
reciben migrantes. Asimismo, dados diversos acontecimientos que han ocurrido en nuestro
pais en la Gltima década, ha sido evidente que los migrantes que atraviesan por nuestro pais
en su camino a la frontera con Estados Unidos, suelen ser victimas de delitos y violaciones
a derechos humanos por parte de grupos delincuenciales o bien de autoridades. Basta re-
cordar los tres casos ocurridos en San Fernando, Tamaulipas, que son las fosas clandestinas
localizadas en 2011 que daban cuenta del homicidio masivo de 72 migrantes en agosto de
2010, asi como aquellas en las que se ubicaron los restos de 193 personas de abril a junio de
2011, y, recientemente |a privacionilegal de la libertad y desaparicion de migrantes en marzo
de 2019.

Adicionalmente, hay que considerar que se tiene como precedente de la politica migra-
toriaactual, laimplementacién del Programa Frontera Sur desde julio de 2014 durante el go-
bierno del ex presidente Pefia Nieto. De acuerdo con el Decreto por el que se crea la Coordinacion
para la Atencion Integral de la Migracion en la Frontera Sur, dicho programa se derivo de la meta
nacional del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, denominada "México con Responsabi-
lidad Global”, en la cual se prevé que se va a "garantizar en el territorio nacional los derechos
de las personas migrantes, solicitantes de asilo, refugiadas y beneficiarias de proteccién
complementaria. Esto incluye disefiar y ejecutar programas de atencién especial a grupos
vulnerables de migrantes, como nifias, ninosy adolescentes, mujeres embarazadas, victimas
de delitos graves, personas con discapacidad y adultos mayores".

Para alcanzar dicha meta se consideré que era fundamental consolidar la Estrategia In-
tegral de Atencidn a la Frontera Sur, que tenfa entre sus principales lineas de accién garan-
tizar un paso formal y ordenado a partir de la Tarjeta de Visitante Regional; ordenamiento
fronterizo con mayor seguridad para los migrantes; proteccién y accion social a favor de los
migrantes; corresponsabilidad regional; entre otras. Cabe mencionar que dicho programa
ha sido ampliamente criticado pues como sefiala el Observatorio de Legislacion y Politica
Migratoria (2016), pese a que:
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se planted como uno de sus propasitos “garantizar el estricto respeto de los derechos humanos’,
en los hechos esto no se cumple ya que los constantes operativos de aseguramiento y la exten-
sion de la vigilancia migratoria de la autoridad migratoria mexicana mas alla de la frontera
sur, expone a los migrantes a los abusos y extorsiones por parte de las autoridades del INAMI.
Con esta estrategia se criminaliza en los hechos a la migracion indocumentada se le persigue,
se le detiene y se le deporta sin consideraciones respecto a la vulnerabilidad de la poblacion.

Respecto al Programa Frontera, si bien en la practica los resultados fueron contrarios a
los plasmados discursivamente en el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 se puede decir
que al menos narrativamente existia cierta congruencia entre las politicas plblicas plantea-
das. Sin embargo, en el caso de la actual administracién federal hay cierta ambigliedad dis-
cursiva y estratégica en relacién con el enfoque que se privilegiara. Esta apreciacién surge de
la revision comparativa entre la ENSPy el eje general “Justiciay Estado de Derecho” del PND,
a partir de la cual se identificé en el primero de los documentos mencionados, la considera-
ciéon de los flujos migratorios descontrolados como amenaza o riesgo; y, en el segundo de
ellos, se reconoce la contribucién de las personas migrantes al desarrollo de los paises.

En la ENSP si bien se menciona que se le dara especial atencién a la salvaguardia de los
derechos de los migrantes de cualquier nacionalidad, también se afirma que:

“México, al ser uno de los paises con mayor extension territorial y el undécimo pais mas pobla-
do del mundo, se encuentra expuesto a miiltiples riesgos y amenazas, como pueden ser otros,
los flujos migratorios descontrolados, crimen organizado, corrupcion gubernamental, cambio
climatico, fendmenos perturbadores, colapso de instalaciones estratégicas o de infraestructu-
ra critica de la informacion y problemas frontera sury norte.”

Estrategia Nacional de Seguridad Piblica

Ademas, se contempla dentro de la estrategia especifica de los nuevos criterios de distri-
bucién de recursos federales en materia de seguridad, en el rubro de interconexién tecnolé-
gicaeficazde todos los sistemas de informacion federal, estatal y municipal; que se otorgaran
los recursos en cuestion para “el establecimiento de los primeros protocolos de intercambio
de informacion y andlisis entre las areas de inteligencia policial y criminal, instancias de in-
teligencia sobre seguridad interior, piblica y nacional, el Instituto Nacional de Migracién y
la Unidad de Inteligencia Financiera de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico”. Esta es-
trategia si bien se puede encuadrar como una medida de fortalecimiento institucional, tam-
bién embona con la concepcién de los flujos migratorios como amenazas o riesgos. Llamala
atencion que, en el fragmento retomado, narrativamente se ubiquen los flujos migratorios
descontrolados en el mismo nivel que el crimen organizado o la corrupcién.

En sentido opuesto a la ENSP, en el PND se expresa que el objetivo 1.7 es “implementar
una politica migratoria integral apegada a los derechos humanos, reconociendo la contri-
bucién de las personas migrantes al desarrollo de los paises”. Al respecto, se menciona que
mediante dicha politica se buscara reducir las causas estructurales que motivan la migracion
tanto en México como en los paises de Centroamérica. Para alcanzar dicha meta, una de las
estrategias que se propone es la siguiente:

“Establecer una politica migratoria que asegure el flujo ordenado, seguro y regular de las per-
sonas migrantes, particularmente de los paises centroamericanos, atender las causas estruc-
turales que promueven la migracion como Ginica opcion e impulsar el fortalecimiento institu-
cional y proyectos de cooperacion internacional que incidan en el desarrollo e impacten en la
permanencia de las personas en sus comunidades de origen, en congruencia con el contenido
de los pactos mundiales en materia de refugio y migracion.” (p. 70-71)

Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024
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La concepcion que se tiene de los flujos migratorios por parte de la actual administracién
federal parece estar en un proceso de definicion. Por un lado, la vision de estos flujos como
unaamenaza de seguridad contrasta con la visién garantista presentada en el PND. Estaam-
bivalencia podria explicarse por quienes llevan a cabo las acciones de politica migratoria y
como difieren sus concepciones en términos cualitativos. En este sentido, resulta valido pre-
guntar qué visiony qué enfoque de politica prevalecera.

d. Agresiones contra periodistas y defensores de derechos humanos
Una de las problematicas mas graves de seguridad que se enfrenta en nuestro pais son las
agresiones cometidas contra periodistas y defensores de derechos humanos. Diversos orga-
nismos internacionales han sefialado que México es el pais en donde no hay conflicto bélico
declarado en donde es mas peligroso ejercer el periodismo. Dada la importancia del tema
se esperaria encontrar alguna alusion al mismo en la ENSP, pero sucede lo contrario pues no
es posible identificar referencia alguna ni siquiera en el diagndstico que se presenta sobre
la crisis de seguridad. Mientras que si se revisa el PND es posible encontrar una mencién
especifica sobre las agresiones a periodistas y defensores de derechos humano en cuanto a
la descripcién del estado de la cuestion del objetivo 1.3 que consiste en promover, respetar,
protegery garantizar los derechos humanos, individuales y colectivos que es la siguiente:
“la situacion de derechos humanos en México solo puede ser caracterizada como grave [...] A
esto se suman los homicidios de periodistas y defensores de derechos humanos, los cuales solo
reflejan la fragilidad del verdadero goce de los derechos humanos en nuestro pais.” (p.55)
Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024

Por otra parte, si se revisan las estrategias propuestas solo se identifica una de caracter
general que podria vincularse con este problema de seguridad en el objetivo 1.2 que consiste
en fortalecer la cultura democratica, abrir el gobierno a la participacion social y escuchar de
manera permanente a la sociedad, dando especial atencién a las mujeres y los grupos histé-
ricamente discriminados y marginados. Dicha estrategia es “garantizar el pleno ejercicio de
la libertad de expresion, del derecho a la identidad y de los derechos a la informacion y de
peticion, ademas de fortalecer la transparencia y la apertura gubernamental, como medios
para la exigibilidad de sus derechosy el fortalecimiento de la ciudadania”

Llama la atencidn que no se haga referencia al Mecanismo de proteccion a periodistas y defen-
sores de derechos humanos cuando en la conferencia de prensa del 25 de marzo de 2019, Alejan-
dro Encinas, titular de la Subsecretaria de Derechos Humanos, Poblaciony Migracién, ha ex-
presado sus fallas en cuanto a que no atiende la parte preventivay que esta en revisién dado
que los resultados obtenidos no son halagliefios. Si se retoman analiticamente los discursos
pronunciados en las conferencias matutinas y coyunturales, respecto a las agresiones contra
periodistas y defensores de derechos humanos, el presidente Lopez Obrador respondié a 26
preguntas relacionadas con los mecanismos de proteccion, recomendaciones de organismos
internacionales e impunidad de los homicidios y agresiones cometidas. Solo en cuatro oca-
siones involucro a las administraciones federales pasadas.

Cabe mencionar que en dos preguntas que eran similares, los periodistas cuestionaron
respecto a la impunidad y la situacién de las carpetas de investigacién heredadas de sexe-
nios pasados, a las cuales el presidente no hizo alusién a sus antecesores salvo para decir
que contindan las investigaciones. Por otro lado, en los dos casos restantes Lopez Obrador
menciond que las recomendaciones emitidas por Reporteros Sin Fronterasy la Organizacion
de las Naciones Unidas hacian referencia a lo ocurrido durante el gobierno de Enrique Pena
Nieto y que la debilidad del Mecanismo de Proteccién a Periodistas y Defensores de Dere-
chos Humanos era producto de su gobierno. Resalta el hecho de que en ninglin momento
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hizo referencia a gobernadores locales en turno al referirse a las agresiones contra periodis-
tasy defensores de derechos humanos.

Sibien la ENSPy el PND son documentos guia de tipo programatico, el hecho de que no
haya una mencién mas especifica en torno a este tema puede implicar una dificultad para la
elaboracién de los programas sectoriales, asi como para su implementacion operativa. De
igual forma, trasciende el hecho de que los legisladores conociendo las circunstancias en
esta materia no hayan pugnado por modificaciones a la ENSP de tal suerte que se incluyera
este tema de importancia toral para la democraciay el ejercicio de los derechos civiles y po-
liticos de los ciudadanos.

Cabe mencionar que el presidente Lépez Obrador abord6 esta problematica en el discur-
so que pronuncié con motivo del informe de sus primeros 100 dias de gobierno como una
especie de resultado obtenido, puesto que expresé lo siguiente:

“Nuestro gobierno promueve y respeta los derechos humanos y esta decidido a cumpliv el com-
promiso de averiguar el paradero de los jovenes desaparecidos en Ayotzinapa [...] También se-
guimos atendiendo a familiares de victimas de la violencia. Estamos protegiendo a periodistas
yciudadanos amenazados de muerte.”

Informe por los primeros 100 dias de gobierno

Esta declaracion puede considerarse un tanto precipitada si se considera la cantidad de
periodistas y defensores de derechos humanos que han sido asesinados del 1 de diciembre
de 2018 al 1 de mayo de 2019. En la Tabla 1.4 se presenta un listado de estas victimas con su
respectivo nombre, el lugar de los hechos y actividad que desempefaba con el fin de recupe-
rar sus casos para la construccién de memoria que corresponde.

Tabla 1.4 Periodistas y defensoras de derechos humanos asesinados en México
(1dediciembre 2018 al 1 de mayo de 2019)

#  Fecha Nombre Lugar del hecho Actividad desempefiada

1°de diciembre
2018

Jests Alejandro
MarquezJiménez

Nayarit

Periodista

5de diciembre
2018

Diego Garcia
Corona

Estado de México

Periodista

24 dediciembre | Manuel Martinez | Yahualica, Indigena nahuatl defensor de
2018 Bautista Hidalgo derechos humanos
Sinar Corzo .
3 de enero 2019 . Chiapas Defensor de derechos humanos
Esquinca
Noé Jiménez P .
19 de enero 2019 PabI:) Amatan, Chiapas | Defensor de derechos humanos

19 de enero 2019

José Santiago
Gbémez Alvarez

Amatan, Chiapas

Defensor de derechos humanos

19-20 de enero

Rafael Murda

Mulegé, Baja

Periodista comunitario

21de enero 2019

Bernardino Garcia
Hernandez

Lazaro Cardenas,
Oaxaca

2019 Manriquez California Sur
Gustavo Cruz
20 de enero 2019 Oaxaca Defensor de derechos humanos
Mendoza
Zimatlan de

Defensor de derechos humanos

31




2
=]
e

[=}
[

México
seguro

y/

CaPiTuLO 1. GOBIERNO FEDERAL: PRIMERAS ACCIONES Y PISTAS POR SEGUIR

Estelina Lopez Santo Tomas . —
10 | 23de enero 2019 ) . Defensora de tierra y territorio
Gomez Chiapas
de febrero ests Eugenio Emiliano Zapata -
1 ? ) g . P 1 periodista
2019 Ramos Rodriguez | Tabasco
9 de febrero Oscar Cazorla Juchitande Activista muxe y defensor de los
12 ,
2019 Lopez Zaragoza, Oaxaca | derechos LGBTI
16 de febrero Reynaldo Lopez Hermosillo, .
13 4 P Locutor de radio
2019 Salas Sonora
1’ 20 de febrero Samir Flores Amilcingo, Defensor de derechos humanosy
2019 Soberanes Morelos, periodista comunitario nahuatl
. L Periodista (Rio digital, portal
Santiago Barroso | San Luis Rio . . ( & P .
15 | 15de marzo 2019 informativo Red 653, semanario
Alfaro Colorado, Sonora -
Contrasena)
Omar lvan . . .
24 de marzo Salvador Alvarado, | Periodista deportivo (Noticieros
16 Camacho .
2019 ~ Sinaloa Altavoz)
Mascarefo
R Santiago
25de marzo Eulalia Lilia Diaz . &
17 . Tianguistenco, Defensora de derechos humanos
2019 Ortiz L.
Estado de México
29-30 de marzo Abiram Defensor de los derechos
18 2019 Hernandez Xalapa, Veracruz | humanosy activista (Colectivo
Fernandez por la Paz Xalapa)
. Luis Armando San Francisco Defensor comunitario y activista
19 | 11deabril 2019 . ) ) .
Fuentes Aquino Ixhuatan, Oaxaca | en Corriente del Pueblo Sol Rojo
Lider de la Coordinadora
. Julian Cortés San Luis Acatlan, | Regional de Autoridades
20 | 12deabril 2019 . .
Flores Guerrero Comunitarias—Policia
Comunitaria (CRAC-PC)
. Héctor Ciudad Valles, San | Muralistay activista—Asesinado
21 | 19 deabril 2019 . . . .
Dominguez Luis Potosi junto a su padrey hermano
o Otilia Martinez Guadalupey Defensora del bosque sierra
22 | 1°de mayo 2019 .
Cruz Calvo, Chihuahua | Tarahumara (madre)
Cregorio Chaparro | Guadalupey Defensor del bosque sierra
23 | 1°de mayo 2019 . .
Cruz Calvo, Chihuahua | Tarahumara (hijo)

Fuente: Elaboracion del ONC

e.Violencia ejercida contra las mujeres

La violencia ejercida contra las mujeres representa una parte importante del problema de
seguridad que enfrenta México como lo sugieren los miltiples casos de feminicidios, vio-
laciones y desapariciones de mujeres. Ello inclusive ha sido reconocido por organismos
internacionales como puede apreciarse en las sentencias del caso Campo Algodonero y de
Fernandez Ortega de las Corte Interamericana de Derechos Humanos. Debido a ello, era de
esperarse que este fuera un tema prioritario en la politica de seguridad sobre todo si se toma
en consideracion que el Estado mexicano atin no ha cumplido a cabalidad con lo dispuesto
en dichas sentencias ni con las recomendaciones internacionales.
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Al tratar de rastrear este tema en la ENSP, Ginicamente se mencionan los feminicidiosy la
violencia de género como dos de los delitos que se pretenden combatir a través de estrate-
gias focalizadas en el ambito local y regional. Ademas, se plantea que se dara especial aten-
cion a la salvaguarda de los derechos de las mujeres en carreteras, campos y ciudades del
pais. Sin embargo, fuera de este par de propuestas no se contemplan otras lineas de accién
enfocadas en la disminuciény sancién de este tipo deilicitos.

Este tema en el PND puede ubicarse tanto en el diagnéstico que se brinda como en las
estrategias propuestas. En el caso del primer rubro, se hace alusion a las Alertas de Violencia
de Género declaradas, asi como a los tipos de violencia de los que son objeto las mujeres.
Adicionalmente, en dicho documento es posible encontrar propuestas de estrategias enfo-
cadas a la formacion en perspectiva de género y derechos humanos para los miembros de
las fuerzas de seguridad; en garantizar el ejercicio de los derechos de las mujeres para lograr
unavida libre de violencia, con especial énfasis en la erradicacion del feminicidio. Uno de los
aspectos a destacar es que en el PND se enfatiza que:

“es fundamental atender de manera especial las violaciones a los derechos humanos de las mu-
jeres, asi como prestar especial atencion en ervadicar las condiciones que propician la violencia
feminicida”

Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024

Dada la diferencia en los niveles de prioridad en la ENSPy el PND hay cierta incertidum-
bre sobre la relevancia que tendra este tema en la agenda de seguridad piblicas. Si se realiza
una revision de los discursos pronunciados en los discursos del gobierno federal actual, se
aprecia que solo en una ocasion el presidente sefialé a las administraciones federales pasa-
das parajustificar la reasignacion de recursos destinados a refugios para mujeres a la Secre-
tarfa de Gobernacién debido a los desvios ocasionados por la corrupcion.

Ademas, en dos ocasiones, el presidente mencioné a gobernadores estatales en turno
ante alusiones expresas en las preguntas de los medios de comunicacion. En ambos casos
preguntan por estrategias locales de seguridad debido a feminicidios cometidos en el Esta-
do de Méxicoy secuestros exprés en el sistema colectivo de transporte metro de la Ciudad de
Meéxico. En las dos respuestas reconocio el trabajo de Alfredo del Mazo y de Claudia Shein-
baum paraahondar la coordinaciény crear estrategias conjuntas. Sobresale que, al contrario
de la menci6n a sus antecesores, el sentido de la referencia a dichos gobiernos estatales fue
positiva.

El éxito o fracaso de cualquier politica piblica en esta materia depende en gran medida
de qué institucion asuma el liderazgo ya que se trata de articular un conjunto de acciones de
naturaleza diversa que abarcan desde la atencién psicosocial de las victimas hasta la investi-
gacion de los hechos violentos para lograr la judicializacion de los casos. Hasta el momento,
no se vislumbra en los documentos estratégicos y programaticos objeto de estudio cual es el
nivel de prioridad dentro de la agenda de seguridad y justicia. Si las politicas en esta materia
se llevaran a cabo mediante instituciones de desarrollo social, es importante que se comuni-
que a fin de no diluir la responsabilidad.

I11. Elementos prometedores de la politica de seguridad

Mediante el analisis del discurso oficial en materia de seguridad del gobierno federal es
posible identificar elementos que parecen prometedores, si se generan los mecanismos y
estructuras institucionales necesarias para su adecuada implementacion. Este es el caso de
una de las estrategias propuestas en el objetivo 2.4 del eje general “Bienestar” del PND, la
cual consiste en:
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“promover y mejorar el acceso a los servicios de salud mental y apoyo psicologico en el Sistema
Nacional de Salud Piiblica con énfasis en la poblacion afectada por la violencia, la migracion, y
los desastres naturales, entre otros.”

Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024

Dicha estrategia encierra una consideracién importante que habia sido relegada en tor-
no a los efectos psicoldgicos de la violencia. En este sentido, parece prometedor el que se dé
acceso a los servicios de salud mental a quienes han sido afectada por ella. Por esta razén,
debe definirse estratégicamente la ruta critica para la implementacién de esta propuesta,
con el fin de atender las necesidades de salud mental, que se brinde apoyo psicosocial y se
fomente tanto la recuperacién como la resiliencia.

Otro elemento prometedor que se distingue en la narrativa de la politica de seguridad es
lajusticia transicional. Sin embargo, se debe tener presente que los procesos de justicia tran-
sicional se plantean como respuestas a las situaciones post-conflicto y depende de acuerdos
de élites, lo cual hace factible que se pueda desmarcara modo de ciertos ejercicios de violen-
ciay violatorios a derechos humanos.

Tras la revision de los documentos programaticos uno de los aspectos prometedores con-
siste en que al menos se le da un peso considerable a |a perspectiva de derechos humanos.
No obstante, se corre el riesgo de que (inicamente sea una mera estructura discursiva y no
trascienda a una politica de derechos humanos, sobre todo si se ignoran los esfuerzos que se
han llevado a cabo a raiz de la reforma constitucional en la materia. Desde esta perspectiva,
es fundamental que la atenciony reparacion a las victimas que se menciona en la ENSP y el
PND, se realice en el marco de la politica de derechos humanos dado que implica acciones
de justicia, verdad y reconciliacién. Bajo este enfoque, debe contemplarse la constitucién
de la Comisidn para la Verdad y la Justicia en el caso Ayotzinapa, que parece promisoria si
efectivamente se llevan a cabo las acciones necesarias y se generan los mecanismos interins-
titucionales para la localizacién de los estudiantes desaparecidos, asi como para el acceso a
lajusticiay verdad.
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IV. ;Qué tan flexible sera |a politica de seguridad?

a.Combate a la corrupciony las adjudicaciones directas
Uno de los ejes fundamentales en los que descansa la ENSP aprobada es el combate a la co-
rrupcion. De este eje, se estableci6 en el PNPS presentado en noviembre de 2018 que se iban
realizar cambios legales a fin de tipificar la corrupciéon como delito grave y sin libertad bajo
fianza, proponer la Ley Federal de Combate de Conflictos de Interés, prohibir las adjudicacio-
nes directas, investigar y clausurar las empresas fantasma, entre otras acciones. Meses mas
tarde, en la ENSP se replicaron estas propuestas, pero en el adendum de dicho documento
aprobado porla Camara de Senadores el contenido sufrié un cambio cualitativo que llama a
la reflexién sobre la flexibilidad de las lineas de accién anticorrupcién.

En lugar de prohibir las adjudicaciones directas, ahora se busca “limitar las adjudica-
ciones directas y en su caso propiciar su revision por parte de los érganos fiscalizadores”. Lo
anterior implica que la presunta dureza en contra del tipo de contrataciones se relaj6 en el
adendum ya que no es lo mismo prohibir que limitar. En la segunda afirmacién, se admite
este tipo de acciones condicionado a la fiscalizacién. Sin embargo, no queda claro cuél es
el limite tolerable de adjudicaciones directas o si buscan disminuir la frecuencia de su uso
en algin porcentaje para los proyectos de gobierno y compras publicas. La accion de limitar
resulta ambigua.

En contraste, en el PND presentado semanas después se refiere que:

“En correspondencia, el lenguaje del discurso oficial fue sistematicamente desvirtuado. A la
manipulacion se le llamé solidavidad, al saqueo se le denomind rescate, la opacidad y el encu-
brimiento fueron bautizados como confidencialidad, informacion reservada o proteccion de
datos personales, a la apropiacion indebida de bienes piiblicos fue llamada desincorporacion y
la corrupcion fue denominada licitacion o adjudicacion directa” (p. 6)

Plan Nacional de Desarrollo 2018-2024

Por su parte, en la seccién de Politicay Gobierno del PND se establece lo siguiente:

“Tal es el propdsito de tipificar la corrupcion como delito grave, prohibir las adjudicaciones di-
rectas, establecer la obligatoriedad de las declaraciones patrimonial, fiscal y de intereses de to-
dos los servidores ptiblicos, eliminar el fuero de los alto funcionarios, fomentar la colaboracion
internacional tendiente a erradicar los paraisos fiscales, monitorear en linea y en tiempo real el
dinero para adquisiciones y realizar verificaciones obligatorias de los precios de mercado antes
de cualquier adquisicion.” (p.14)

Plan Nacional de Desarrollo 2018-2024

Estas contradicciones sobre las adjudicaciones directas Ilaman la atencién porque am-
bos documentos, en teoria, fueron revisados y aprobados por la Cimara de Senadores con
implicaciones de politica diferentes ya que en una se tendrian que realizar cambios norma-
tivos (prohibicién) y en otra, se requieren otro tipo de mecanismos (limites). El Senado le dio
visto bueno a un documento que dice limitar las adjudicaciones directas y a otro que busca
su prohibicion.

Esta contradiccion entre las lineas de accién y el discurso también encuentra eco en los
hechos. De acuerdo con la investigacién de Mexicanos Contra la Corrupciény la Impunidad
(MCCI) el 74.3% de los contratos registrados en Compranet correspondieron a adjudicacio-
nes directas durante los primeros 116 dias de la nueva administracién federal. Para esta or-
ganizacion, el comportamiento del gobierno y su preferencia por las adjudicaciones directa
se entiende por razones de emergencia nacional, urgencia, prisa o bien, para acelerar la im-
plementacién de las acciones y proyectos prioritarios.
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Un ejemplo de lo anterior se dio a conocer en la conferencia de prensa matutina del 21 de
enero de 2019 en la que se sefialé la firma de contratos para adquirir 571 pipas para transpor-
tar 200 mil barriles. Con la compra de las pipas se pretendia aumentar la capacidad de trans-
portaciény no depender sélo de los ductos. Ante la pregunta expresa de un periodista sobre
laincorporacion de algln integrante del Sistema Nacional Anticorrupcion, el Presidente se-
fial6 que bastaba con la presencia de la Secretaria de la Funcién Piblica para asegurar que
no hubiera riesgo de corrupcién.

En este sentido, el cambio del enunciado de la ENSP relativo a las adjudicaciones directas
puede deberse a varios motivos:

1. Sereconoce que las adjudicaciones directas no son necesariamente conductas equi-
valentes a la corrupcién. En ocasiones, estas pueden ser mecanismos que agilizan
la administracién publica ante coyunturas como los problemas de distribucién de
hidrocarburo. Lo anterior implicaria que el diagnéstico hecho sobre la corrupcién
desde la campanay el PNPS fue erréneo.

2. Semoderael tono de las propuestasy promesas electorales toda vez que no es facti-
ble cumplir con esta accidn sin que esto sea oneroso y contraproducente para la ad-
ministracion piblica federal. En contraste, esta mesura en el tono de las propuestas
no se encuentra en otras acciones ya consumadas como el haber incluido conductas
de corrupcion como un delito que amerita prision preventiva oficiosa tras la reforma
del articulo 19 constitucional. En otras palabras, la moderacién con la que modifican
las propuestas y lineas de accion podria estar en funcion de la viabilidad de estas y
en la apuesta a que estos cambios pasaran desapercibidos para la poblacion.

b. Guardia Nacional
Otros cambios significativos entre la ENSP y el adendum se refieren a la Guardia Nacional
como una de las instituciones insignia de la politica de seguridad. Al respecto destaca que
en el apartado de Repensar la Seguridad Nacional y reorientar a las Fuerzas Armadas del octavo
objetivo se introdujeron modificaciones de contenido como la siguiente:
“Debe considerarse que un contingente militar tiene como propésito tltimo enfrentar, neu-
tralizar y aniquilar a una fuerza enemiga. Su formacion, su equipamiento, su logistica y su
estructura de mando estan diseiiados para ello. En cambio, los soldados y marinos no han sido
entrenados para prevenir e investigar delitos, identificar, ubicar y capturar a los presuntos de-
lincuentesy presentarlos ante una autoridad jurisdiccional. Esa falta de correspondencia entre
preparacion y mision ha derivado en violaciones a derechos humanos y atropellos a civiles por
parte de algunos elementos castrenses”
Estrategia Nacional de Seguridad Piblica

‘Ahora tenemos la gran oportunidad de retomar las fortalezas de las instituciones militares
como su disciplina, formacion, servicio de carrera, espiritu de cuerpo, para fortalecer la Guar-
dia Nacional. Asimismo podremos aprovechar los recursos humanos, materiales e infraestruc-
tura que pueden aportar las fuerzas armadas en favor de la seguridad del pais, siempre confor-
me a los requisitos y restricciones que el constituyente permanente ha seiialado en el contexto
de la reforma constitucional. Este esfuerzo debe ir encaminado bajo una doctrina policial de
cardcter civil, y es el camino que debemos seguir con la finalidad de que la Cuardia Nacional
sea un simbolo de confianza entre los ciudadanos de nuestra gran nacion.”

Adendum de la Estrategia Nacional de Seguridad Piiblica
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Incluso, tanto en el adendum como en el documento original de la ENSP se retoma una
cita del libro “2018: La Salida” escrito por Andrés Manuel Lopez Obrador que justifica la par-
ticipacion del Ejército y la Marina en tareas de seguridad piblica por las circunstancias del
pais y porque se requiere aprovechar el personal, experiencia e instalaciones de las Fuerzas
Armadas, que de lo contrario se desaprovecharia. De esta cita, se distinguen similitudes con
los argumentos sobre los que presidentes anteriores edificaron la politica de seguridad.

Sejustifica la creacion de la Guardia Nacional con argumentos como la formacién de los
integrantes de las instituciones militares. Estos atributos se criticaban en el parrafo original
y aducian que la formacién no iba conforme a la misién encomendada y que esto derivaba
en violaciones a derechos humanos. Lo que reflejan estas citas es la facilidad con la que la
narrativa de seguridad pablica dirigida por el Poder Ejecutivo federal puede cambiary adap-
tarse a las necesidades y prioridades tras haber generado expectativas diferentes durante la
campana.

La evocacion de estos atributos de las Fuerzas Armadas en la cita del adendum no difiere
mucho de lo que el ex Presidente Enrique Pefia Nieto afirmaba en sus discursos. De acuerdo
con el documento Del dicho al hecho: la seguridad en voz de Peiia Nieto publicado por el ONC
recientemente, se identificaron las caracteristicas de la mistica militar que le eran (tiles para
explicar por qué estaban en condiciones de realizar tareas de seguridad piblica frente a los
miembros de corporaciones policiacas estatales y municipales.

En la siguiente figura, se encuentran elementos como la disciplina, el espiritu de cuerpo,
su equipamiento, la institucionalidad, sus capacidades o la preparacién de los integrantes
que se mencionaron en los discursos sobre las Fuerzas Armadas. Son los mismos elementos
que se aducen en el adendum de la ENSP por lo que en términos de la narrativa respecto a
administraciones pasadas tienden a difuminarse a pesar de que se dice que la Guardia Na-
cional se guiara por la doctrina policial civil. De esta doctrina, no se refieren caracteristicas

positivas.
FIGURA 1.2 ;QUE APORTAN LAS FUERZAS ARMADAS?: LA MISTICA MILITAR
Lealtad ——— Sentido del deber ——— Honradez ———— Equipamiento
Valentia —— Institucionalidad —— Compromiso ——— Capacidades
Disposicion al sacrificio Mistica militar Precisién en los operativos
Disciplina ——— Abnegacion Eficacia Patriotismo
Honor — Preparacién Entereza —— Espiritu de cuerpo
Apegoavalores —— Profesionalismo ——— Gallardia — Determinacién

FueNTE: ELaBORACION DELONC

Si bien estas diferencias refieren la mutabilidad de la narrativa sobre seguridad, estas
también impactaran en como se materializaran los objetivos de esta institucién y cémo ope-
rara en campo frente a las amenazas reales o percibidas a las que se enfrenten sus integrantes.

En este mismo sentido, destacan las modificaciones del apartado B del objetivo 8 de la
ENSP a raiz de la promulgacién de la reforma constitucional en materia de Guardia Nacio-
nal. A continuacién se muestra un recuadro con las diferencias encontradas:

37



=
2
e
=]
&

México
seguro

II Capir

1. GOBIERNO FEDERAL: PRIMERAS ACCIONES Y PISTAS POR SEGUIR

OBSERVATORIO
NACIONAL
ciu NG

S

Tabla 1.5 Comparativo de la seccion de la ENSPy el adendum sobre la Guardia Nacional

Caracteristicas

Premisas de la Guardia
Nacional

ENSP

Institucién de caracter
policial

Mando superior sera civil
Naturaleza dual

Pleno respetoa la
soberania de las entidades
federativas y municipios
(actuacion subsidiaria)
Institucién de caracter
permanente

Garantiade las
condiciones de estabilidad

Adendum de la ENSP

Enfasis en las legislaciones
secundarias sobre uso de la
fuerza, detenciones, Ley Orgéanica
de la Guardia Nacional, entre
otras leyes

Enfasis en los programas

de capacitacion, régimen
disciplinario, interrelacién con
otras instituciones de seguridad
Referencia de los articulos
transitorios de la reforma
constitucional

y bienestar de sus
miembros

Estas modificaciones en el adendum se entienden a la luz de las transformaciones nor-
mativas logradas en el Congreso de la Unidn y aquellas requeridas por la Guardia Nacional
parasufuncionamiento, es decir, la ENSP adquiere un matiz masjuridico en esta seccion que
otras como las que se refieren a empleo, educacion, regeneracion ética o incluso la promo-
cién de los derechos humanos, la politica de drogas y la recuperacion y dignificacion de los
centros penitenciarios.

Considerando tinicamente los cambios de contenido sustantivo de la ENSP vertidos en el
adendum (n=20), el 65% de estos se concentraron en la seccion de Objetivos de la Estrategia Na-
cional de Seguridad Piiblica. Sin embargo, solo afectaron a ciertas subsecciones; en particular,
el primer y octavo objetivo. Por ejemplo, se percibe que la Guardia Nacional es la prioridad
mas importante al reunir la mayor cantidad de cambios de contenido en la ENSP. La seccién
octava del apartado de Objetivos de la ENSP se subdivide en dos ejes; el primero se refiere a la
Guardia Nacional y el segundo, a las coordinaciones del ambito nacional, estatal y regional.
De estas (ltimas, solo se reporta un cambio en tanto que de la GN se registraron 6.

La proporcién de cambios de contenido sustantivo de la ENSP sobre la Guardia Nacional
contrasta con que no hubo modificaciones ni de los objetivos de la ENSP de empleo, educa-
cién, salud, bienestar, respeto y promocién de los Derechos Humanos, ni de las estrategias
especificas en materia del nuevo modelo policial, prevencién del delito, acciones focalizadas
en las regiones y participacion ciudadana, criterios de distribucion de los recursos federales
en materia de seguridad, combate al lavado de dinero, robo a autotransporte y trafico de
armas.

El énfasis que se le da en documentos como la ENSP también se advierte en |as conferen-
cias de prensa matutinas y de coyuntura. Con base en la recopilacion realizada por el ONC
de estas, se distingue que la Guardia Nacional tuvo presencia cada mes (diciembre, enero,
febrero, marzo y abril) y se hizo referencia a los siguientes aspectos tanto por el titular del
Ejecutivo federal como de los titulares de |la Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana
y la Secretaria de la Defensa Nacional:

Aprobacién de la reforma constitucional en el Congreso de la Unién

3" PARA MAYOR DETALLE SE SUGIERE AL LECTOR REFERIRSE AL ANEXO 1: RELACION DE CAMBIOS ENTRE LA ESTRATEGIA NACIONAL
DE SEGURIDAD PUBLICA Y EL ADENDUM.
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Aprobacién de la reforma constitucional en los congresos estatales

Publicacion de la convocatoria

Despliegue de la Guardia Nacional

Venta de automdviles y aeronaves para financiar la institucion

Anuncio del presupuesto de 15 mil millones de pesos

Capacitacion por parte de las Fuerzas Armadas

Justificacién de la Guardia Nacional dentro de la ENSP para reducir homicidios y
robos de vehiculo

Otro dato a destacar sobre la funcién de la Guardia Nacional en el adendum de la ENSP
es que se reconoce como objetivo sustantivo el de |a prevencion del delito y |a participacion
en la investigacién de los mismos (p.39), pero al mismo tiempo se dice que esta institucién
sirve como instrumento de combate a la delincuencia (p. 42). Si bien las labores policiacas
al interior de cualquier cuerpo castrense o civil pueden ser de naturaleza diversa; tanto las
tareas de prevencion como de investigacién y de combate entrafan acciones, capacitacio-
nes, perfilesy estructuras tan complejas como diversasy especializadas. Si desde la ENSP no
queda claro cudles seran las labores policiacas a desempefiar, entonces dificilmente se podra
sabersiel desempeno de lainstitucién esadecuado o si responde a las condiciones de las 266
regiones en las que operara.

Lo anterior es indicativo de que la Guardia Nacional constituye una accién mas prioritaria
que otras dentro de la ENSP lo que contrasta con lo dicho durante la conferencia de prensa
del 12 de marzo al responder una pregunta de Efekto TV?? sobre el plan de seguridad. Ante
medios de comunicacidn, se establecié que el 80% del plan se basa en la prevencién del de-
litoy en mejorar las condiciones de vida y trabajo. Se indicé que el Ejército y la Marina ayu-
dardn a garantizar la pazy la tranquilidad. En este sentido, el Presidente puntualizé que se
necesita primero atender lo social y luego, la presencia para garantizar la seguridad publica.

Por tltimo, una de las modificaciones mas [lamativas por la divergencia con las propues-
tas de campafia se ubica en el apartado uno de la ENSP en lo que se refiere al narcotrafico
como amenaza a la seguridad:

“Ya se ha dervamado demasiada sangre combatiendo al narco en sus capacidades operativas.
Concentraremos nuestros esfuerzos en el dinero y en los bienes del narcotrifico, mas que en los
llamados objetivos prioritarios.”

Estrategia Nacional de Seguridad Piblica

“Ya se ha derramado demasiada sangre combatiendo las actividades vinculadas al narcotrifi-
co. Concentraremos nuestros esfuerzos en atacar los esquemas financieros de manera paralela
a los llamados objetivos prioritarios.”

Adendum de la Estrategia Nacional de Seguridad Piiblica

Contrario a lo que se ha publicitado en conferencias de prensa sobre el abandono de la
estrategia en contra de los objetivos prioritarios o lideres de organizaciones criminales de-
dicadas al trasiego de drogas, el adendum de la ENSP admite su combate sin menoscabarloy
sin privilegiar el ataque a los esquemas financieros al menos en términos narrativos. Una hi-
potesis que podria explicar este cambio narrativo son las amenazas que realizaron integran-
tes de organizaciones criminales de Guanajuato dirigidas al Presidente tal como sefalan las
preguntas de la conferencia del 22 de abril®3.

32 ESTA PREGUNTA LA REALIZO LA REPORTERA NOEMI GUTIERREZ.

33 ESTAS PREGUNTAS LAS REALIZO MANUEL EspiNo (EL UNIVERSAL) Y BENITO JIMENEZ (REFORMA)
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c. Otros cambios de naturaleza diversa
Un cambio de diferente naturaleza se observa al referir el objetivo de eliminar o casi elimi-
nar las diferencias salariales entre un agente del ministerio pablico federal, un miembro de
una institucion policial federal y un juez federal previsto en el PNPS, la ENSPy el PND. En el
adendum, se incorpord la revision de condiciones salariales y prestaciones de los integrantes
de las instituciones policiales. La actualizacion de la estrategia ya no limita la revision de las
percepciones salariales al ambito federal exclusivamente sino que anexa al resto de institu-
ciones policiales sin especificar como se llevaria a cabo esta homologacién y qué condiciones
o reacomodos del gasto corriente o de las aportaciones federales se requeririan para llevar
a cabo este fin.

Ademas de las modificaciones de contenido detectadas entre la ENSPy el adendum, tam-
bién se identificaron adhesiones al Plan Nacional de Paz y Seguridad presentado en 2018
ante los medios de comunicacion. Por ejemplo, la bateria de objetivos estratégicos de se-
guridad nacional dentro del octavo apartado de la ENSP no se ubicaba en el PNPS. En este
sentido, destaca que estos objetivos se retomen en un documento que dice basarse en un
paradigma de seguridad publica. Lo légico serfa que estos elementos estuvieran vertidos en
el Programa para la Seguridad Nacional.

El Gltimo objetivo estratégico refiere la construccién de “las bases para la creacion de un
Documento tnico de Identificacion Nacional biometrizado.” Cabe destacar que esta iniciati-
va tiene una historia que data del sexenio del ex Presidente Felipe Calderén durante el cual se
emitié un decreto para reformar la Ley General de Poblacién con la finalidad de implementar
un sistema de identificacion biométrica (Cédula de Identidad Personal). Vélez (2012) sefiala
que el entonces Presidente planteaba que este documento permitiria asignar los recursos
para beneficiarios de programas sociales de manera mas eficiente y sin el riesgo de duplicar
su entrega. A su vez, esta identificacién permitiria que toda la poblacién tuviera acceso a los
servicios de salud.

No queda claro si la propuesta del Documento Unico de Identificacién Nacional se diri-
gird a menores de edad como se intent en su momento o si el gobierno federal aspira a que
el documento tenga cobertura poblacional universal. Esta decision impactaria tanto en el
costo total del proyecto como en los alcances de seguridad nacional y su utilidad para la eje-
cucién de programas sociales y la operacion de los sistemas de salud. Tampoco queda claro
qué datos biométricos se incluirian en dicho documento y qué institucion sera responsable
de salvaguardar los datos.

Al insertarse en los objetivos estratégicos de seguridad nacional, una de las posibles
lecturas que se le puede dar a esta adhesion es que este documento pretende servir para la
identificacion puntual de riesgos y amenazas como las sefialadas en la ENSP. Por ejemplo,
integrantes de organizaciones criminales, corrupcion gubernamental e incluso terrorismo.
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V. Mecanismos de coordinacion: de lo estratégico a lo operativo
Para convertir en acciones lo establecido en la ENSP y el PND, se requieren mecanismos* de
coordinacién que faciliten y optimicen la toma de decisiones tacticas y operativas toman-
do en consideracion a los diferentes actores del ambito estatal y municipal. Para este fin, la
ENSP contempla los siguientes mecanismos*que se adicionan a los ya existentes:

1. Coordinacién Nacional

2. Coordinaciones estatales (32)

3. Coordinaciones regionales (266)

a. Coordinacion Nacional
Respecto a la Coordinacién Nacional, esta institucion informal® se cristaliza administrativa-
mente en las reuniones diarias del Gabinete de Seguridad a cargo del titular del Ejecutivo o
ensuausencia, del titular de la Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana. La ENSP es-
tablece que dicha Coordinacion toma decisiones con base en los datos de incidencia delictiva
diaria (insumo generado por la Mesa General de Inteligencia) y no con la estadistica de los
datos del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Piblica. En esta coor-
dinacién, también se realiza la gestion de crisis como las ocurridas en Minatitlan, Veracruz.

Como resultado tactico y operativo de esta coordinacion, el documento establece que
se toman decisiones y se da seguimiento a las acciones comprendidas en la ENSP. Poco se
dice sobre el tipo de decisiones o acciones que se realizan como la clase de los operativos, el
despliegue de fuerzas, la temporalidad o cdmo se evaluaran los efectos de las acciones. Sin
embargo, con base en la recopilacién de las conferencias de prensa se advierte que algunas
decisiones son de corto plazo y se refieren a los operativos ante incrementos de incidencia
delictiva o de coyunturas criticas.

Por ejemplo, el 27 de marzo se informé que debido al incremento de homicidios en Tijua-
na, se acordd con el gobernador Francisco Vega un operativo conjunto de PF, policia estatal
y municipal para atender la emergencia. El titular del Ejecutivo federal cedié la palabra al
general Luis Crescencio Sandoval para explicar operativo en Tijuana. El titular de la Secreta-
ria de la Defensa Nacional menciond un primer andlisis diagndstico sobre la coordinacion
en Tijuana: se identificaron organizaciones delincuenciales, trasiego de enervantes y fuerte
migracion. Derivado del diagnéstico, se destinaron mas efectivos a partir del 4 de febreroy
se dividié al municipio en 11 sectores y se establecieron 21 bases de operaciones mixtas asi
como seis puestos militares de seguridad. Se destinaron un total de 2231 elementos. A su
vez, reporté el decomiso de drogas asi como un incremento en los sistemas de denuncia. Por
ltimo, menciond la reduccion de homicidios de 5.2 en promedio a 4 diarios.

De acuerdo con la ENSP, las decisiones de la Coordinacién Nacional se transmiten a las
coordinaciones estatales y regionales por lo que el modelo el modelo de coordinaciones
marcado en dicho documento puede ser compatible con el siguiente esquema:

3#|nciso C peL OBJETIVO 8 DE LA ENSP

35 SE CONSIDERAN TODAS LAS CONFERENCIAS NACIONALES PREVISTAS DENTRO DEL SISTEMA NACIONAL DE SEGURIDAD PUBLICA
como LA CoNFERENCIA NACIONAL DEL SISTEMA PENITENCIARIO, LA CONFERENCIA NACIONAL DE SECRETARIOS DE SEGURIDAD
PUsLica, LA CoNFERENCIA NACIONAL DE PROCURACION DE JusTiciA, LA CONFERENCIA NACIONAL DE SEGURIDAD PUBLIcA
MuniIcIPAL. ADEMAS, LAS COMISIONES PERMANENTES DEL CONSEJO NACIONAL DE SEGURIDAD PUBLICA como LA COMISION
PERMANENTE DE PREVENCION DEL DELITO Y PARTICIPACION CIUDADANA, LA COMISION PERMANENTE DE CERTIFICACION Y
ACREDITACION Y LA CoMISION PERMANENTE DE INFORMACION. A SU VEZ, SE SUMAN LOS CONSEJOS LOCALES E INSTANCIAS RE-
GIONALES. ASIMISMO, ES IMPORTANTE CONSIDERAR TAMBIEN OTRAS INSTANCIAS DE COORDINACION DE LA POLITICA DE SEGURIDAD
comO LA COORDINACION NACIONAL ANTISECUESTRO Y AQUELLAS CON COMPONENTES INTERNACIONALES.

3¢ SE DEFINE COMO INSTITUCION INFORMAL A AQUELLA QUE CARECE DE REGLAS O LEGISLACIONES QUE DEFINAN SUS ATRIBUCIONES,
ESTRUCTURA Y FUNCIONAMIENTO CON PRECISION.
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FIcURA 1.3 FLUJO DE DECISIONES COORDINADAS

Decisiones

Coordinaciones regionales

Del esquema anterior se denota que el flujo de las decisiones es vertical (de arriba hacia
abajo).

b. Coordinaciones estatales
Por su parte, las 32 coordinaciones estatales se integran como lo muestra el siguiente esque-
ma. Se denota que la mayor parte de los integrantes obligatorios de las coordinaciones esta-
tales pertenecen al gobierno federal o tienen una relacion con este, aunque una de estas sea
auténoma en términos legales (FGR). Los invitados pertenecen tanto al gobierno ejecutivo
estatal, al Poder Judicial, organismos auténomos como las fiscalias y procuradurias estata-
les, representantes de la Comision de Derechos Humanos (no distingue si es de la Nacional o
de las estatales) asi como integrantes de la sociedad civil.

En general, las coordinaciones estatales (sin considerar a los integrantes invitados) po-
dran estar formadas por 4 o mas integrantes porque hay entidades con mdltiples zonas mili-
tares y navales como Veracruz. La ENSP carece de claridad en este respecto pues no indica la
cantidad de elementos de cada coordinacién estatal.
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Figura 1.4 Estructura organica de las coordinaciones estatales

Coordinacién estatal

Gobernador del estado o Comandante de la zona militar Delegado de Programas de Representante de la Fiscalia
representante del mismo o naval Desarrollo General de la Republica

Representante de la

Secretario de Seguridad
Comisién de Derechos

estatal
Humanos

Integrante de la sociedad L Invitados de las
civil coordinaciones estatales

Fiscal o procurador general

del Estado

FUENTE: ELABORACION DEL ONC cON INFORMACION DE LA ENSP

AZUL: REPRESENTANTES DEL GOBIERNO ESTATAL / NARANJA: REPRESENTANTES DEL GOBIERNO FEDERAL / MORADO:
REPRESENTANTES DE INSTITUCIONES AUTONOMAS / AMARILLO: REPRESENTANTES DEL PODER JUDICIAL / VERDE:
OTrOS / NARANJA CON RECUADRO NEGRO: MANDO OPERATIVO (P.47, ENSP)

En cuanto al mando operativo, existe incertidumbre sobre quién lo tendra. Mientras que en
la ENSP original establece lo siguiente:
“En las distintas Coordinaciones, nadie actuard de manera unilateral. Las decisiones se toma-
ran de manera conjunta y seran atendidas por el mando operativo de la coordinacion que, serd
un integrante de la fuerza armada permanente, militar o marino, dependiendo de la ubicacion
geogrdfica de la coordinacion estatal. El objetivo de tener un solo mando es mejorar la opera-
ciony coordinacion con un responsable bien definido.”
Estrategia Nacional de Seguridad Piiblica

En el adendum de la ENSP se plantea el mando con mas ambigiiedad:
“En las distintas Coordinaciones, nadie actuard de manera unilateral. Las decisiones se toma-
ran de manera conjunta y seran atendidas por el mando operativo de la coordinacion.”
Adendum de la Estrategia Nacional de Seguridad Piiblica

Conforme a lo estipulado en la Gltima versidn, existe incertidumbre sobre quién serd el
mando operativo de la coordinacién estatal. Previamente, era el comandante de la zona mi-
litar o naval; ahora no esta claro. Lo que se mantiene sin cambio en el funcionamiento de las
coordinaciones es que se deben tomar las decisiones de manera conjunta.

Siesto se lleva a cabo mediante mecanismos como el voto, es posible que haya inequidad
en la toma de decisiones y que favorezca a la federacién. En este sentido, se podra esperar
que en entidades donde el titular del Poder Ejecutivo estatal no desee adherirse plenamente
a las estrategias planeadas por la federacién haya ciertas tensiones. Este riesgo puede esca-
lar considerando la presencia de los delegados estatales de programas de desarrollo.

Dentro de la estructura prevista de las coordinaciones estatales falta sumar quiénes se-
ran los Secretarios Técnicos. De acuerdo con la ENSP este cargo debe cumplir con funciones
de vinculacién con la SSPC, apoyo a los gobernadores, seguimiento de acuerdos y resolucio-
nes, rendicion de cuentas ante la SSPC, monitoreo y evaluacion de los planes, programas y
estrategias asi como apoyo para el intercambio de informacion.
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La ENSP no define la periodicidad y publicidad de los informes que rinde el Secretario
Técnico a la SSPC por lo que desde el exterior no es factible conocer el desempefio de las
coordinaciones estatales. En este sentido, seria recomendable que los informes tuvieran una
periodicidad semestral y que estos fueran piblicos en lo que refiere al monitoreo y evalua-
cién de los planes, programas y estrategias.

Porsu parte, la ENSP establece que las coordinaciones estatales pueden acceder en tiem-
po real a la informacion de Plataforma México. Esta disponibilidad le permite a las coordi-
naciones optimizar la toma de decisiones, no obstante, dada la delicadeza de la informacién
que se maneja; cada participante deberia acreditar el control de confianza.

Una evidencia de que estos cruces de informacion se llevan a cabo en la practica se en-
contré en la conferencia de prensa del 5 de abril en la que el gobernador de Jalisco, Enrique
Alfaro, dio a conocer en su discurso lo siguiente: “pudimos cruzar ya la informacion y pre-
sentarle al Presidente de la Republica los datos que tenemos ya en el Sistema Nacional de
Seguridad, que nos permiten confirmar que la estrategia que se disefi6 en conjunto en la
mesa de coordinacién estatal empieza a dar ya sus primeros resultados.”

A pesar de que en el video de la conferencia no se ubica la intervencién del Presidente ni
del gobernador de Jalisco se refiere que: “Los delitos patrimoniales, los que afectan directa-
mente al ciudadano, como un primer indicador de la violencia, estan a la baja. Tanto en el
nimero de delitos del fuero comin por mes, tanto como en el promedio diario, la tendencia
alabajaesclaray esya una constante a nivel estatal”

A su vez, el Secretario de la Defensa Nacional sefial6 las siguientes problematicas en
Jalisco: “presencia de organizaciones delictivas, un trasiego importante de droga, una pro-
duccién y venta de drogas sintéticas, una poblacién flotante, una descomposicion del tejido
social, agresiones a autoridades; en esta parte de nuestro México y una actividad delincuen-
cial importante que ha llevado a tener algunas agresiones tanto a autoridades civiles, como
autoridades militares y navales. Vias de comunicacion limitadas y canalizadas en la region
costa sury una presencia de esta actividad de robo de combustible, el huachicoleo, en los duc-
tos que van de Salamanca a aqui, a Guadalajara.”

Las acciones de despliegue de efectivos para atenderlo fueron las siguientes: 7,500 hom-
bres en 8 coordinaciones regionales (2019) de las cuales son prioritarias 3 (Lagos de Moreno,
la parte Altos de Jalisco; Guadalajaray Tlajomulco de Zdniga).

Por ltimo, cabe senalar que el desempefo de las coordinaciones estatales durante los
primeros meses de gobierno no ha sido homogéneo. En la conferencia de prensa del 24 de
febrero, el titular del Ejecutivo federal refirié que en esas semanas hubo un incremento de
la incidencia delictiva en Quintana Roo y que a pesar de que el gobernador ha estado aten-
diendo el tema de la inseguridad en la entidad, faltaba mayor coordinacién con el gobierno
federal.

c. Coordinaciones regionales
La estrategia de regionalizacién que abandera la presente administracién federal definié
266 regiones para el despliegue de los elementos de la Guardia Nacional con base en tres
variables: 1) nimero de habitantes, 2) incidencia delictiva y 3) proyecciones de criminalidad

Cabe destacar que no se especifican los delitos considerados para la regionalizacién
en comento ni el horizonte de las proyecciones de criminalidad. Tampoco se establecen
las fuentes de los datos utilizados ni los métodos de proyeccion. Estos factores resultan de
importancia e interés tratandose de regiones que pudieran presentar comportamientos de
incidencia delictiva heterogéneos. De igual forma, se requeriria conocer si la regionalizacién
parti6 de alglin indice y en su caso, conocer los pesos especificos de cada delito.

Esta regionalizacion es importante porque a partir de esta se definiran la cantidad de
elementos de la Guardia Nacional, personal especializado y recursos de investigacién e in-
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teligencia. Por ende, conocer cdmo se realizd es crucial para examinar la consistencia y al-
cances de esta regionalizacién. Hay que tener en cuenta que en sexenios pasados, también
se definieron estrategias de regionalizacion que, en teoria, tenian objetivos similares, pero
que en la practica poco se sabe de su efectividad operativa. Tal es el caso de las regiones deli-
mitadas por la administracion federal anterior que terminaron por convertirse en un adorno
narrativo y de las que no hubo seguimiento publico a lo largo del sexenio conforme a los
resultados de la investigacion del ONC.
La estructura de estas coordinaciones es |a siguiente:

Figura1.5 Estructura organica de las coordinaciones regionales

Representante del
gobierno federal

Representante del
gobierno estatal

Mando militar
regional

Agente del
Ministerio Publico

Coordinacion
regional
Personal acreditado
de las Fiscalia de
Derechos Humanos

Miembros
voluntarios de la
sociedad civil

Autoridades locales

y municipales

Representante de la
Fiscalia General de la

Republica

FUeNTE: ELABORACION DELONC
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De acuerdo con la ENSP, la coordinacién general recaera en la autoridad civil de mas alto
rango que asista a las reuniones Lo anterior sugiere que habra ocasiones en que la coordina-
cién general laasuma el representante del gobierno federal y otras en las que lo asuma el del
gobierno estatal o municipal. Esto podria generar inconsistencias en las decisiones lo que
dificultara la coordinacién y el actuar conjunto.

En tanto, el mando operativo no esta previsto en el adendum del documento. Previamen-
te, se establecia que el mando operativo de la Guardia Nacional estaba a cargo del Ejército o
en las zonas costeras, de la Armada. En el adendum, ya no se incluye esta designacién por lo
que existe incertidumbre en este respecto.

A su vez, no se especifica quién sera el representante del gobierno federal, pero se pre-
sume que serfan enlaces de la SSPC. Tampoco especifica si el agente del ministerio publico
es del ambito federal o local ni se indica si las autoridades municipales seran los alcaldes o
presidentes municipales ni se menciona si el personal de la Fiscalia de Derechos Humanos
provendra de la FGR o de la fiscalia o procuraduria estatal.

En este sentido, la estructura de las coordinaciones regionales parece mucho menos es-
pecificaque lade las coordinaciones estatales. No se distingue quienes son los participantes in-
vitados ni dice si en estas coordinaciones habra acceso a la informacién de Plataforma México.

Ademas de la estructura, la ENSP no aporta elementos sobre las funciones que deberan
desempenfar estas coordinaciones. Esta delimitacién de funciones es mas precisa en el caso
de las coordinaciones estatales que en las regionales.

De igual forma, el desempefo de cada coordinacion regional serd heterogéneo por ser
instituciones informales no regidas por el marco legal, u homologadas a través de algin mo-
delo o protocolo delimitado en acuerdos del Consejo Nacional de Seguridad Piblica o algu-
na de las conferencias que se derivan de este.

De acuerdo con la recopilacion de las conferencias de prensa elaborada por el ONC, se
detecté que las 266 coordinaciones regionales no se encuentran operativas al 100% sino
al 56.4%. El 5 de abril se dio a conocer que: “Es muy importante destacar, es que se esta lo-
grando el utilizar todos los recursos, el unir esfuerzos, voluntades, el unir instituciones para
atenderel problemade lainseguridad pablica. Los principales indicadores del Gobierno para
medir la incidencia delictiva son los homicidios dolosos y robo de vehiculo. Ahora con la re-
forma constitucional se puede disponer de los 220 mil elementos de las Fuerzas Armadas,
del Ejército y de los 40 mil elementos de la Marina. Vamos a iniciar con 150 coordinaciones
regionales (2019). Se hara una convocatoria, de 50 mil elementos mas para que haya presen-
cia suficiente y se garantice la pazy la tranquilidad.”

Unas semanas después, el 26 de abril, el titular de la SEDENA refirié que se han estable-
cido 150 coordinaciones regionales de las cuales Veracruz concentra 8. En estas, ya trabaja
la SEDENA, SEMAR Yy PF. Menciond que este despliegue se mantiene en el territorio y que se
establecieron 51 regiones claves para atencion prioritaria, una en Veracruz cuenta con 1059
elementos.

De las declaraciones anteriores, se denota que las coordinaciones regionales estan dirigi-
das, en la practica, por el mando militar o naval en atencién a delitos del fuero cominy que
suoperacion cotidiana esta vinculada con el despliegue de efectivos de las Fuerzas Armadas
en el territorio.

d. Otros mecanismos de coordinacién
i. Consejo para la Construccion de la Paz
Ademas de estas coordinaciones, el sexto objetivo previsto en la ENSP demanda la creacién
del Consejo de Construccién de la Paz como una “instancia de vinculacion y articulacién en-
tre todas las instituciones y actores de México y del extranjero que trabajen por la paz.” Las
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funciones o contribuciones previstas de este Consejo se pueden resumir en el siguiente es-
quemay agrupar en tres vertientes:

Figura 1.6 ;Qué hara el Consejo para la Construccién de la Paz?

v" Cultura de paz en escuelas y medios
de informacion

Promocién y v" Estudios y propuestas conjuntas con
difusién universidades
v Consejos de paz regionales o
tematicos
Funciones del v" Formacién de mediadores de

Consejo de
Construccion
de Paz

conflictos sociales

¥ Resultados de los Foros Escucha
v Andlisis de peticiones y propuestas
Revisién y segun viabilidad
seguimiento v’ Sesiones intersecretariales
(SEMARNAT, STPS, SC, SB)
¥" Organizacién de foros que no se
llevaron a cabo

Este consejo agrupa tres funciones principales de las cuales la formacién de mediadores
de conflictos socialesy la mediacion de estos parece la mas operativay de alcance inmediato.
Sin embargo, es necesario precisar en qué tipo de conflictos sociales participard y bajo qué
pautas. La variedad y complejidad de estos conflictos es diversa, ya que puede incluir luchas
sindicales como las que se han suscitado en Matamoros en meses pasados, la confrontacién
de los grupos de autodefensa en zonas de Michoacany Guerrero con grupos criminales, con-
flictos por la tenencia de la tierra, movimientos pacificos de oposicién en el sur del territorio,
grupos opositores a proyectos de infraestructura, conflictos religiosos, entre otros.

Cada conflicto social requiere capacidades de mediacién distintas y en algunos casos,
la participacién del gobierno federal puede no ser bienvenida y representar un riesgo para
quienes vayan a desempenar estas funciones en campo. Por ende, si el Consejo de Construc-
cién de Paz aspira a lograr los objetivos planteados en la ENSP requiere establecer cudles
seran las prioridades en el corto plazo y qué recursos necesitara para estos fines.

La estructura organica minima delimitada en la ENSP es |a siguiente:
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Figura1.7 Estructura del Consejo para la Construccion de la Paz

Observador
permanente de 3 personas de la
la Organizacion sociedad
de las Naciones designadas por el
Unidas (con voz, Presidente
sin voto)

Consejo para
la
Construccion

Representacién de la Paz
de la CNDH (con
voz, sin voto)

Jefatura de
unidad ex oficio

Secretaria Secretaria
técnica ejecutiva

Se desconoce si las personas de la sociedad designadas por el Presidente tendrdn voto en
las decisiones del Consejo para la Construccion de la Paz o si la participacion de estas perso-
nas serd similar a la prevista en el Consejo Nacional de Seguridad Pdblica.

A pesar de que en la ENSP aprobada por la Camara de Senadores se refiere que el Con-
sejo para la Construccion de la Paz se establecera lo antes posible, no se encontrdé mencién
de este en las conferencias de prensa del 1 de diciembre de 2018 al 30 de abril de 2019 lo que
refleja la importancia relativa de este mecanismo de coordinacién dentro de la agenda de
seguridady laimplementacién de la ENSP.

ii. Consejo Nacional de Seguridad Piblica
El 24 de enero de 2019 se Ilevd a cabo la 3 sesion extraordinaria del Consejo Nacional de
Seguridad Plblica en Palacio Nacional. Este fue la primera sesion del consejo que presidié
Andrés Manuel L6pez Obrador durante su mandato constitucional®. En esta sesion, parti-

37 HAY QUE RECORDAR QUE EN 2018 NO SE LLEVO A CABO NINGUNA SESION DE CONSEJO. LA ULTIMA OCURRIO EL 21 DE DICIEM-
BRE DE 2017 (43" SESION ORDINARIA). EN DICHA SESION SE INSTRUYO AL SESNSP A puBLICAR EL PrOTOCOLO NACIONAL

DE PRIMER RESPONDIENTE ACTUALIZADO, SE APROBO DEL NUEVO MoDELO DE EVALUACION DE CONTROL DE CONFIANZA Y SE
APROBO LA ELABORACION DEL MoDELO NACIONAL DE JUSTICIA TERAPEUTICA PARA SU PROCEDIMIENTO Y EJECUCION PENAL TANTO
EN LA FEDERACION COMO EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS.
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ciparon 28 gobernadores y estuvieron presentes los invitados permanentes de la sociedad

civil. Cabe destacar que a diferencia de otras sesiones, el Presidente no permaneci6 durante

toda lasesion pues se retird tras suintervencion. Dejé al Secretario de Seguridad y Proteccidn

Ciudadana, Alfonso Durazo, a cargo de esta a pesar de que el Articulo 12 de la Ley General del

Sistema Nacional de Seguridad Piblica establece que en ausencia del Presidente del Consejo (el

Presidente de la RepUblica) el Secretario de Gobernacion lo suplira.

Durante la sesién se buscé la aprobacién de los siguientes tres acuerdos dados a cono-
cer en el Diario Oficial de la Federacién:

1. Acuerdo 01/I1I-SE/19: El Consejo Nacional de Seguridad Pdblica aprueba en lo general
los criterios de distribucion, formulas y variables para la asignacién de los recursos del
Fondo de Aportaciones para la Seguridad Pdblica de los Estados y la Ciudad de México
(FASP) que seran aplicados en el ejercicio fiscal 2019.

2. Acuerdo 02/111-SE/19: El Consejo Nacional de Seguridad Publica aprueba la conforma-
cién de una comision revisora integrada por representantes de los Estados de Aguas-
calientes, Tlaxcala, Tamaulipas, Nuevo Leén, Coahuila, Chihuahua, México, Guerrero,
Jalisco, San Luis Potosi, Hidalgo y Quintana Roo, para la revision en lo particular de los
criterios de distribucién, formulas y variables para la asignacion de los recursos del
Fondo de Aportaciones para la Seguridad Pdblica de los Estados y la Ciudad de México
(FASP) que seran aplicados en el ejercicio fiscal 2019, la cual tendra el deber de resol-
ver en definitiva sobre su publicacion e instruye al Secretariado Ejecutivo del Sistema
Nacional de Seguridad Plblica a publicar en el Diario Oficial de la Federacién, la infor-
macion relacionada con las férmulasy variables utilizadas en el calculo para su distribu-
ciény el resultado de suaplicacion en los términos del articulo 44 de |a Ley de Coordina-
cién Fiscal, teniendo como fecha limite el dia 26 de enero de 2019.

3. Acuerdo 03/I1I-SE/19: El Consejo Nacional de Seguridad Piblica aprueba la confor-
macion de una comisién integrada por representantes de los Estados de Tlaxcala, Ta-
maulipas, Nuevo Leén, Coahuila, Chihuahua, México, Guerrero, Jalisco, San Luis Poto-
si, Hidalgo y Quintana Roo que tendra como objetivo resolver sobre la pertinencia de
los acuerdos pendientes de discusion en la Tercera Sesion Extraordinaria del Consejo
Nacional de Seguridad Pdblica.

El mas importante de estos es el primero ya que trata sobre los nuevos criterios de dis-
tribucion, formulas y variables para la asignacién de los recursos del Fondo de Aportaciones
para la Seguridad Piblica de los Estados y la Ciudad de México (FASP)®.

Desde una perspectiva historica, la aprobacion de los criterios de distribucién de este
fondo es un tema recurrente en las sesiones ordinarias del CNSP. Por ejemplo, durante el
sexenio anterior se aprobaron los siguientes acuerdos relativos a la operacién de este fondo:

38 HTTPS://WWW.DOF.GOB.MX/NOTA_DETALLE.PHP?CODIGO=5548892 &FECHA=25/01/2019

39 EL MONTO APROBADO EN EL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION PARA EL EJERCICIO FISCAL 2019 PARA ESTE FONDO
ES DE 7210 MILLONES DE PESOS DE ACUERDO CON: HTTP://WWW.DIPUTADOS.GOB.MX/LEYESBIBLIO/PDF/PEF_2019_281218.
PDF
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Tabla1.6 Relacién de acuerdos aprobados en el CNSP sobre recursos federales 2013-2017

Acuerdos aprobados del CNSP 2013-2018 sobre recursos del FASP

Sesion del CNSP

35°Sesion Ordinaria

Fecha

20de diciembre de 2013

Acuerdo resumido

Se aprueban los Criterios
de Distribucion, Formulasy
Variables para la Asignacién
de los Recursos del FASP

36°Sesion Ordinaria

22 de agosto de 2014

Se autoriza que los recursos
disponibles del FASP
puedan ser utilizados
como aportacion estatal
dentro de la modalidad de
copago

37°Sesidn Ordinaria

19 de diciembre de 2014

Se aprueban los criterios
de distribucion, formulasy
variables para la asignacion
de los recursos del FASP

39°Sesion Ordinaria

18 de diciembre de 2015

Se aprueban los criterios
generales del FASP

Seinstruye al SNSP a
generar un mecanismo de
evaluacion de los recursos
federales en materia

de seguridad publica
otorgados a las entidades
federativas y municipios

40° Sesion Ordinaria

30 de agosto de 2016

Se modifican los Criterios
Generales del FASP parael
proceso de reprogramacion
de recursos federales

FuenTE: ELABORACION DELONC

De esta tabla se denota que en el sexenio anterior, transcurrieron 12 meses hasta que se
acordaron los Criterios de Distribucion, Formulas y Variables para la Asignacion de los Re-
cursos del FASP mientras que en este, se buscd modificar los criterios tras apenas 2 meses de
asumir las funciones. La prontitud con la que se realizaron estos cambios debe entenderse a
la luz de dos factores de diferente naturaleza. Por un lado, la lectura de los funcionarios del
SESNSP que afirma la presencia de corrupcidn en el ejercicio de estos recursos con base en
los resultados de la Auditoria Superior de la Federacion. Por otro lado, que la asignacién y dis-
tribucién de estos no permitia focalizar la atencidny el esfuerzo donde eran méas necesarios y
por lo tanto, la férmula tenia que cambiar e incorporar otras variables.
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Ante los recortes realizados en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, fondos como
el FASP pueden ser un mecanismo a través del cual la Federacion puede lograr ciertos objeti-
vos de politicay de esta forma, limitar el impacto de la austeridad en la operacion de los pla-
nesy programas sectoriales. De acuerdo con la ENSP se acordaron las siguientes prioridades
de politica®® con la Conferencia Nacional de Gobernadores (CONAGO):

1. Profesionalizacién, certificacion y capacitacién de policias estatales, municipales,
custodios y ministeriales con énfasis en sistema de justicia penal acusatorio, dere-
chos humanosy perspectiva de género

2. Equipamiento policial y de instituciones (Unidades Especializadas en Combate al
Secuestro, Cibernética, Basqueda de Personay Sistema de Justicia Penal)

3. Fortalecimiento y/o creacion de las Unidades de Inteligencia Financiera en las enti-
dades federativas
Construccién, mejorary equipamiento de los Servicios Médicos Forenses

5. Fortalecimiento del Sistema Penitenciario Nacional y de ejecucion de medidas para
adolescentes

6. Interconexion tecnolégica eficaz de todos los sistemas de informacion federal, es-
tatal y municipal

7. Actualizaciony fortalecimiento de la Red Nacional de Radiocomunicacion

8. Fortalecimiento tecnol6gico del Registro Vehicular (REPUVE)

9. Fortalecimiento de los sistema de video vigilancia y geolocalizacién

10. Impulso al Modelo Nacional de Policia, Prevencién del delito y percepciones ex-

traordinarias

Estas prioridades se ven reflejadas en los nuevos criterios, ponderaciones, formulas y va-
riables de distribucidn. A reserva de un analisis mas profundo de estas, debe existir claridad
sobre las fuentes de informacién que se utilizaran para la diferenciacion presupuestal del
siguiente ejercicio en lo que se refiere al fortalecimiento de capacidades institucionales y de
fortalecimiento tecnol6gico y de informacién ya que ambos criterios parten de un escenario
base cero.

Cabe destacar que la aprobacién en lo particular del Acuerdo 01/I11-SE/19 no se realiz6 en
el pleno del CNSPy fue necesario crear una comision revisora para resolver la pertinencia de
los acuerdos pendientes de discusion y de los detalles particulares de los nuevos criterios de
distribucién, formulasy variables para la asignacion de los recursos. Conforme a la experien-
ciay narracion del invitado permanente de la sociedad civil en el CNSP y director del ONC,
Francisco Rivas, cuando se convoc a la votacion de los acuerdos en el pleno, pocos goberna-
dores alzaron la mano ya sea a favor o en contra. Lo sucedido en la sesién del CNSP podria
explicarse porla falta de claridad en torno a los acuerdos que se votaban y que posiblemente
no se habian considerado las sugerencias o inquietudes de los estados.

iii. Coordinacion Nacional Antisecuestro
De acuerdo con el reporte Andlisis integral del secuestro: ;Como entender esta problematica? pu-
blicado porel ONCen agosto de 2014, la Coordinacion Nacional Antisecuestro (CONASE) fue
creada a través de un decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de enero de
2014 con la finalidad de articular los esfuerzos de las Unidades Especializadas en Combate
al Secuestro (UECS) en las entidades federativas y propiciar el trabajo conjuntoy la compar-
ticién de informacion.

4 SE PROFUNDIZARA EN ESTAS PRIORIDADES EN LA SIGUIENTE SECCION DEL DOCUMENTO.
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Dicha coordinacion se convirtié en un érgano desconcentrado de la Secretaria de Gober-
naciénya partirde las reformas a laadministracion piblica, ahora forma parte de la Secreta-
ria de Seguridad y Proteccién Ciudadana. Acorde con la informacién publica disponible, sus
funciones permanecen sin cambios hasta el momento.

Cabe destacar que este 6rgano desconcentrado no figura en la ENSP dentro de los obje-
tivos de politica prioritarios y las estrategias especificas*’. Tampoco aparece en el PND ni ha
sido mencionado durante las conferencias de prensa de diciembre de 2018 a abril de 2019.

La falta de mencién de la CONASE dentro de los documentos estratégicos en la materia
sorprende toda vez que el foco de la atencién por parte de la federacién esta puesto en los
delitos del fuero comiin y porque este 6rgano tuvo un impacto positivo en la homologacién
de procesos y recursos de las UECS. La experiencia institucional de la CONASE no debe mi-
nimizarse, puesto que se pudo impulsar el funcionamiento efectivo de las UECS hasta que
dicho organismo fue creado. En este sentido, vale la pena recordar que las UECS fueron im-
pulsadas y creadas desde el gobierno del ex presidente Vicente Fox, no obstante, hasta la
pasada administracion federal fue cuando el modelo de las UECS tuvo mejores resultados.

El hecho de que no hay mencién alguna de la CONASEy cdmo esta se relacionaria con las
coordinaciones creadas, asi como con la Guardia Nacional invita a que se cuestione si efecti-
vamente se pretende atender prioritariamente este delito de alto impacto que ha repunta-
do durante los Gltimos meses. Bajo esta perspectiva, se requiere incorporar a la ENSP lineas
de accién en esta materia que refuercen a la CONASE a través de reformas legales a la Ley
General para Preveniry Sancionar los Delitos en Materia de Secuestro que la doten de mas
facultades asi como el robustecimiento de sus capacidades institucionales.

4 EL SEGUNDO APARTADO DE LA ENSP MENCIONA DE MANERA LIMITATIVA UNICAMENTE 9 ESTRATEGIAS DE LAS CUALES 4 SE
REFIEREN A CONDUCTAS CRIMINALES COMO EL ROBO DE HIDROCARBUROS, EL TRAFICO DE ARMAS, EL ROBO A AUTOTRANSPORTE Y
PASAJEROS EN CARRETERA Y A LAS OPERACIONES CON RECURSOS DE PROCEDENCIA ILICITA (LAVADO DE DINERO).
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e. Cooperacion internacional
Los retos que enfrenta el nuevo gobierno en materia de seguridad no se circunscriben ex-
clusivamente al interior de las fronteras mexicanas, sino que los riesgos y amenazas son
complejos y transnacionales. Por ello, en el Observatorio Nacional Ciudadano nos dimos a
|a tarea de revisar los planteamientos del gobierno federal relacionados con cooperacion in-
ternacional en el tema de seguridad. Especificamente, consultamos la Estrategia Nacional
de Seguridad Piblica (ENSP) y el Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024 (PND).

i. Cooperacion con Estados Unidos

De los diferentes actores con los que México tiene areas de oportunidad para cooperar en
este amplio rubro, destaca el vecino del norte. Nuestro pais tiene una frontera de mas de 3
mil kilémetros con la primera economia del mundo y la mayor potencia militar. Esto colo-
ca a Estados Unidos como el pais mas importante a considerar para el disefo de la politica
exterior mexicana, pero no asi al revés. Es por ello que nuestro pais esta obligado a buscar
mecanismos de didlogoy cooperacién que coloquen su agenda en el radar de los tomadores
de decisiones estadounidenses.

La naturaleza asimétrica, compleja y, en ocasiones tensa, de la relacién bilateral con Es-
tados Unidos atraviesa de forma transversal las diversas areas de cooperacion y, ademas, es
ineludible. Esto significa que los retos trascienden a las administraciones de cada pais y, por
lotanto, a las inclinaciones ideolégicas de sus gobernantes. En este sentido, es indispensable
que la cooperacion parta de este reconocimiento y que se apoye primordialmente en las ins-
tituciones mas que en personalidades o aspectos coyunturales.

Con respecto a la cooperacién en materia de seguridad, el documento con mas mencio-
nes sobre este rubro es el PND. En el primer capitulo, Politica y Gobierno, se hace referencia
al reconocimiento de que la relacién con Estados Unidos y Canada es la principal prioridad
en politica exteriory a la compleja relacion fronteriza.

“El ejecutivo federal buscard que la relacion bilateral con Estados Unidos se conduzca con base
en el respeto mutuo, la cooperacion para el desarrollo y la biisqueda negociada de soluciones a
problemas comunes, entre los cuales los mds significativos son sin duda los fenomenos migra-
torios de Sur a Norte, las situaciones adversas que enfrentan millones de mexicanos que viven
en el pais vecino y las expresiones de la delincuencia trasnacional: el trafico de personas y el
trasiego de armas, drogas ilicitas y divisas.”

Sobre estos problemas comunes, esta seccion del PND solo profundiza en la cooperacién
con Estados Unidos en materia de migracion, pero no en seguridad. Postula, por ejemplo,
que México no recurrira al cabildeo para buscar ajustes en las leyes estadounidenses.

En la segunda seccién del PND si se menciona el tema en el objetivo 1.6:

‘Ademas, se seguird colaborando con una vision de responsabilidad compartida en asuntos de
seguridad, como son el combate al narcotrifico, el trifico de armas, el lavado de dinero, la trata
yel trdfico de personas, entre otros.”

Mas adelante sefiala como una estrategia para alcanzar ese objetivo:
“1.6.1 Profundizar una relacion de entendimiento y cooperacion con los paises de América del
Norte para alcanzar la prosperidad y seguridad compartida.”

Por otra parte, en la ENSP la cooperacidén es mencionada de forma general en el objetivo
cinco llamado Reformular el combate a las drogas.

“En Estados Unidos los costos sociales de las adicciones, incluido el alcohol, son enormes. La ne-

cesidad de cambiar de enfoque salta a la vista: la tinica posibilidad real de reducir los niveles de

consumo de drogas residen en reorientar de manera negociada y bilateral los recursos actual-
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mente destinados a combatir su trasiego y aplicarlos en programas -masivos, pero personali-
zados- de reinsercion y desintoxicacion.”

El presidente Andrés Manuel Lépez Obrador hainsistido en un mensaje de no confronta-
cién con Estados Unidos: “No nos vamos a pelear”. Sin embargo, cabe preguntarse shasta qué
punto se puede mantener esta linea considerando el panorama politico actual en Estados
Unidos? La cercania de las votaciones de 2020 en Estados Unidos, en las que el presidente
Donald Trump intentara lograr su reeleccion marcaran la pauta de la cooperacion con el eje-
cutivo, al menos piblicamente.

En este tenor, resulta dificil empatar el concepto de seguridad compartida utilizado en el
PND con las expresiones utilizadas por el presidente Trump. Desde que present6 su candi-
datura a las primarias republicanas, el actual ocupante de la Casa Blanca ha insistido en la
construccién un muro pagado por México para, supuestamente, detener la migracion indo-
cumentaday el trafico de drogas. Es decir, las considera amenazas a la seguridad nacional.

Recientemente, Trump amenazd con imponer un impuesto del 25 por ciento sobre las
importaciones de automoviles mexicanos a Estados Unidos, "si las drogas no se detienen o
no se detienen en gran medida”en el plazo de un afio. De hecho, laamenazainicial era cerrar
la frontera pero mas tarde se retracto.

Ante la proximidad de la campafia presidencial y sin un muro que presentar al electora-
do, el cambio de paradigma no se ve factible. Se prevé que continte el enfoque obsesivo con
la seguridad fronteriza y un discurso punitivo con México. Esto pone presiones especificas
sobre el equipo de gobierno del presidente Lopez, especialmente en materia de seguridad.
En el Observatorio Nacional Ciudadano identificamos los siguientes temas como prioritarios
para cooperacion bilateral.

1. Narcotrafico: la creciente amenaza del fentanilo
La ENSP identifica a Estados Unidos como “el mayor consumidor de drogas del mundo con
27 millones de consumidores habituales y decenas de miles de muertes anuales por intoxi-
cacion y sobredosis.” Por su parte, la Administracion de Drogas de Estados Unidos (DEA) ar-
gumenta que las organizaciones mexicanas de narcotrafico son los proveedores extranje-
ros mas grandes de heroina, metanfetaminas y cocaina a Estados Unidos. Los proveedores
mexicanos son responsables de la mayoria de la produccién de heroina y metanfetamina,
mientras que la cocaina se produce en gran parte en América del Sur, y luego se transporta a
través de México.

El foco rojo recae en que los carteles mexicanos también han sido identificados como fa-
bricantes de fentanilo. El fentanilo es un opioide sintético mucho mas potente que la heroina
y altamente rentable. Segln las autoridades estadounidenses el fentanilo se usé en una de
cada cuatro muertes por sobredosis en este pais en 2018, matando a mas de 18 mil personas
enun afoy rebasando a la heroinay oxicodona como la droga mas letal.

La mayor parte del fentanilo ilegal que se consume en Estados Unidos es producido en
China. Una parte llega a México y es transportada al norte, principalmente por el paso fron-
terizo entre Tijuana y San Diego. Sin embargo, los grupos de crimen organizado mexicano
estan adquiriendo experiencia como fabricantes o bien, robandolo de distribuidores auto-
rizados. Los informes de la DEA indican que el fentanilo enviado directamente desde China
suele incautarse en cantidades mas pequenfas, pero la pureza generalmente supera el 90 por
ciento. En cambio, el trafico de fentanilo por tierra hacia Estados Unidos desde México es
tipicamente en grandes cantidades a granel pero con una pureza mucho menor.

Elafio pasado, el presidente Trump acus6 a China de estar detras de la crisis de los opioi-
des en su pais alegando que el fentanilo estaba "vertiéndose en el sistema postal de Estados
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Unidos". Aunque el gobierno chino prohibié la fabricacién y venta de algunos tipos de fen-
tanilo desde 2017, este afio volvi6 a incrementar los controles tras las presiones de la Casa
Blanca. Sin embargo, la propia DEA reconoce que, ante el volumen de la demanda, los pro-
veedores de fentanilo continuaran experimentando con nuevas sustancias relacionadas con
fentaniloy con métodos para eludir las nuevas regulaciones.

Segln una investigacion de Insight Crime, las dos organizaciones criminales mas gran-
des de México, el Cartel de Sinaloay la Cartel Jalisco Nueva Generacién, son los proveedores
mexicanos mas importantes de la droga y sus precursores, aunque las organizaciones crimi-
nales mas pequefasy los contratistas desempefian un papel importante en la producciény
transporte de la droga a lo largo de la cadena de distribucién.

Hasta ahora, las autoridades mexicanas no han identificado este opioide como un ob-
jetivo prioritario. En el apartado 5 de la ENSP no se hace mencion al fentanilo por lo que
no se cuenta con informacion para entender cdmo se inserta en el cambio de paradigma de
combate a las drogas que el gobierno federal busca emprender. Sin embargo, expertos del
Brookings Institute sugieren que el abordaje de los opioides sintéticos, como el fentanilo, es
un area de oportunidad en la relacién entre México y Estados Unidos. El andamiaje de coo-
peracién ya montado entre estos paises en materia de combate a las drogas puede suponer
una ventaja comparativa con respecto a la cooperacion entre Washington y Beijing por la
experiencia compartida durante afos.

Por otra parte, la produccion de fentanilo desde México tiene otro efecto colateral que
debe ser atendido. La repentina disminucién en la demanda de heroina en Estados Unidos
significa que las amapolas del opio ya no representan un negocio rentable para los habitan-
tes de las regiones productoras de esta droga en México. Un reporte reciente del Mexico Ins-
titute calculé que, con el aumento en el uso de fentanilo, la demanda de heroina mexicana
ha disminuido de manera brusca y que esto ha tenido un efecto inmediato en el ingreso de
los pequefios productores de opio en zonas marginales del pais. Esto podria significar una
oportunidad para la propuesta de sustitucion de cultivos que ha hecho el gobierno federal
actual y que parece haber abandonado en la ENSP.

2. Mecanismos de cooperacion: el futuro de la Iniciativa Mérida
El mecanismo de cooperacién emblema en materia de seguridad entre México y Estados
Unidos es la Iniciativa Mérida, una asociacién de seguridad lanzada en 2007 por los presi-
dentes George W. Bush y Felipe Calderdn. Es decir, ha pasado por tres presidentes de cada
pais. La Iniciativa Mérida se compone de cuatro pilares: desarticular a los grupos delictivos
organizados, institucionalizar el estado de derecho y proteger los derechos humanos, crear
una frontera del sigloxxt, y construir comunidades fuertes y resilientes.

El presidente Lopez dijo recientemente que “lo de la Iniciativa Mérida queremos que se
reoriente por completo, porque eso no ha funcionado. No queremos que haya cooperacion
para el uso de la fuerza, queremos que haya cooperacion para el desarrollo, no queremos la
[lamada Iniciativa Mérida.” También afirmé que el dinero de la iniciativa solo se habfa desti-
nado a financiar equipo militar. Sin embargo, segtin datos oficiales solo el 15% de los fondos
se han destinado a este rubro.

El monto total de fondos de la Iniciativa Mérida asciende a 3 mil millones de délares,
la mayor parte desahogados en los primeros afios. Su destino ha sido una amplia gama de
proyectos, incluyendo tecnologia y entrenamiento para el Instituto Nacional de Migracién,
y financiamiento a través de USAID a programas que monitorean derechos humanos. La ini-
ciativa ha mejorado la colaboracién bilateral en dos areas clave: procuracion de justicia e
intercambio de inteligencia. El primero incidid en la reforma del sistema penitenciario en el
sexenio pasado, y el segundo un aspecto clave que suele reconocerse poco.
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Sus defensores argumentan que ha sido una via para institucionalizar la cooperacion en
materia de seguridad, ademas de una aceptacién de Estados Unidos de su parte de respon-
sabilidad en el problema del crimen organizado. También se argumenta que aboné a gene-
rar confianza entre las instituciones de procuracion dejusticiay las fuerzas armadas.

La Iniciativa Mérida enfrenta también criticas en ambos lados de la frontera. La primera
de ellas es cuestionar su efectividad dados los altos niveles de violencia que continan en
México, especialmente las cifras récord de homicidios. Sin embargo, la propia Iniciativa no
incluye métricas especificas que puedan servir como referente para emitir una valoracion de
efectividad.

En larevision de la ENSPy el PND no se encuentran menciones a la Iniciativa Mérida. Al
respecto, el canciller Marcelo Ebrard ha sido menos radical que el presidente al referirse a un
replanteamiento que podria llevar otro nombre, pero que no desapareceria. El objetivo de
la administracidn es reorientar los recursos hacia el desarrollo de México y Centroamérica.
Desde el ONC hemos sefialado en repetidas ocasiones que asociar el problema de insegu-
ridad en México con la falta de empleos y oportunidades econémicas es un diagnéstico in-
completo y sesgado. Ademas, no es claro si esa posible renegociacion de la Iniciativa permi-
tiria continuar con las areas que han mostrado resultados positivos.

También es muy probable que la propuesta cause tension en larelacién bilateral, pues las
acciones de la administracion estadounidense han ido en sentido contrario. Recientemente
el presidente Trump anunci6 el recorte de 450 millones de délares en ayuda a los paises del
Triangulo del Norte de América Central con el argumento de que no estaban haciendo lo
suficiente para frenar la migracion. Este es otro aspecto problematico de la propuesta del go-
bierno federal mexicano: la linea entre cooperacién en materia de seguridad y cooperacién
en materia de desarrollo se diluye, y con ello la medicién de objetivos.

3. Migracion: retos comunes en un nuevo escenario
El escenario de la migracién entre México y Estados Unidos ha dado un giro importante en
los dltimos afios. México dejé de ser un pais eminentemente expulsor a uno de transito y
destino. De igual forma, el nimero de estadounidenses que han emigrado nuestro pais ha
aumentado. Entre estos cambios, se presentd también una situacion sin precedentes que ha
protagonizado la agenda desde noviembre del afo pasado: las caravanas provenientes del
Triangulo del Norte.

La gran atencién que han generado las caravanas con miles de personas ha puesto los sis-
temas de migracién de ambos paises enjaquey hasido utilizada por grupos xenéfobos tam-
bién en ambos paises para alimentar sus discursos. La dura retérica del presidente Trump
sobre la seguridad fronteriza encontré nuevo aliento. Irénicamente, las caravanas son mas
bien una prueba de lairrelevancia de sus propuestas. Los centroamericanos no van a la fron-
tera tratando de evitar a los agentes de la patrulla fronteriza, los buscan.

Los solicitantes de asilo que llegan a la frontera sur tienden a hacerlo de dos maneras.
Una es caminar por el puerto de entrada y presentarse a Aduanas y Proteccién Fronteriza. Y
la otra es cruzar la frontera entre los puertos de entrada, un delito menor, y luego entregar-
se a la Patrulla Fronteriza. En ambos casos, el solicitante tiene derecho a una entrevista con
un oficial de asilo. Si pasa su entrevista, su solicitud pasa al sistema de tribunales de inmi-
gracion, donde unjuez decidira la elegibilidad de su solicitud de asilo. Aunque este proceso
puede parecer simple en teoria, en la practica esta rebasado.

Desde abril, la administracion Trump ha estado presionando un acuerdo de "tercer pais
seguro"” por el cual los solicitantes de asilo permanecerian en México durante los meses o
anos que se procesan sus solicitudes en los tribunales de inmigracién de Estados Unidos.
Como indica el nombre, este acuerdo parte de la presunciéon de que México es un lugar se-
guro para que los migrantes esperen la resolucion de su tramite. Este tipo de acuerdos busca
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evitar un conflicto con el principio de no devolucidn o no retorno, que prohibe el traslado de
solicitantes de asilo a lugares donde es probable que sean perseguidos o torturados.

Es aqui en donde la agenda de migracion se sobrepone con la de seguridad. Diversas
organizaciones de defensoras de derechos humanos han documentado que los migrantes
y solicitantes de asilo regresados por Estados Unidos a territorio mexicano son blanco de
crimenes como extorsion, secuestro, violacion, y trafico, por lo que enfrentan una violencia
similarala que los llevé a huir de sus paises de origen. Pero este papel de contencién no solo
lojuega el poderoso vecino. Este mes se dio a conocer que las deportaciones se han triplicado
en los primeros cuatro meses de la administracién del presidente Lopez y suman un total de
45 mil 370 personas devueltas.

Noesla primeravez que Washington intenta presionara México para aceptar un acuerdo
de “tercer pais seguro”. El afo pasado lo intent6 la entonces secretaria de seguridad interior,
Kirstjen Nielsen, y la idea fue rechazada por las autoridades mexicanas con el argumento de
que el acuerdo convertiriaa México en un destino final para los migrantes, e invalidaria cual-
quier oferta de asilo en Estados Unidos. Lo que no ha ocurrido es que ambos paises mejoren
sus capacidades para hacer frente a la oleada de solicitantes de asilo potenciales de una ma-
nera mas eficiente y humana, y bajo un principio de responsabilidad compartida.

Tanto la ENSP como el PND hacen referencia al tema de migracion, pero es el segundo el
que desarrolla con amplitud la vision del actual gobierno federal. Esas ideas parecen haber-
se materializado en la propuesta que hizo esta semana el presidente Lopez de impulsar un
Plan de Desarrollo Integral, que present6 junto a la Comisién Econémica para América Lati-
nay el Caribe (CEPAL). El plan incluye 30 recomendaciones de politica ptblica enmarcadas
en cuatro ejes: migracion, economiay comercio, programas sociales y desarrollo sostenible.
Cabe saber si Estados Unidos esta dispuesto a hacerse cargo del financiamiento y bajo qué
condiciones. No seria la primera vez que Estados Unidos invierte en la regién. El ejemplo
mas reciente fue la Alianza para la Prosperidad que se puso en marcha luego de la crisis de
menores no acompafados de 2014.

Como se planted en la parte inicial de esta seccion, en el ONC insistimos en la impor-
tancia del dialogo a nivel técnico. No solo por la complejidad de la materia, sino como un
contrapeso al tono politico y de confrontacidén que suele acompanar este tema.

ii. Cooperacion con Organizaciones Internacionales
Otros actores que tienen relevancia en la ENSP y el PND son las organizaciones internacio-
nales. El gobierno federal hace énfasis varias veces en su apertura al escrutinio por parte de
observadores y reafirma su compromiso con ellas. A continuacion se presentan los ejemplos
mas destacados.
En el apartado sobre el Consejo de Construccion de la Paz se detalla:

“Se invitard ademds a una representacion de la Comision Nacional de los Derechos Humanos

como miembro con voz pero sin voto y a un observador permanente designado por la Organi-

zacion de las Naciones Unidas.”

En el mismo documentoy como parte de las Estrategias focalizadas en las regiones y par-

ticipacion ciudadana se hace referencia a la Corte Penal Internacional

“Asimismo, el gobierno reconocerd explicitamente la jurisdiccion de la Corte Penal Internacio-
naly se recurriva a esa instancia para el esclarecimiento y el castigo si llegaran a tener lugar
crimenes que pudieran considerarse como de lesa humanidad.”
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Como suele ocurrir tras las alternancias de poder, los nuevos gobiernos se esmeran en
distinguirse de sus predecesores. Tanto el gobierno encabezado por Felipe Calderén como el
de Enrique Pefa fueron criticados por opositores y activistas por desdefary hasta enfrentar-
se con organizaciones u observadores internacionales. Un ejemplo de ello fueron los sefiala-
mientos entre el representante del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos
Humanosy las instancias involucradas en el Caso Ayotzinapa. Otro fue el intento fallido por
[levar al ex presidente panista ante la Corte Penal Internacional por las violaciones a dere-
chos humanos en su sexenio. Si bien ambos ejemplos dan pie a un andlisis fino, para objeto
de este estudio destacamos que el nuevo gobierno ha sido consistente en su mensaje de con-
fianzay apertura hacia lasinstituciones internacionales desde campafia. A medio afio desde
que estan en funciones falta ver su puesta en practica.

Por otra parte, es notorio que en el PND, un documento que se distingue por contar con
una serie de indicadores para medicion de desempefno muy especificos en su segunda parte,
exista uno que vincula la seguridad nacional con el entorno internacional. Se trata del obje-
tivo 1.5, en donde postula:

“1.5.4 Mantener la participacion activa en programas y mecanismos de coordinacion en mate-
ria de seguridad nacional con organismos internacionales en esa materia.”

Y agrega el siguiente indicador:
“Indicador propuesto 1.5.2: Porcentaje de participacion internacional de las Fuerzas Armadas
Descripcion: Mide la participacion de las Fuerzas Armadas en Operaciones de mantenimiento
de la Paz, mecanismos de coordinacion internacional con organismos internacionales y fuer-
zas armadas de otros paises, asi como la presencia diplomatica en el extranjero. Linea base
(2018): No Aplica Meta 2024:100%.”

A pesar de ser uno de los dos indicadores el objetivo Preservar la seguridad nacional, el
tema no ha sido ampliado piblicamente en lo que va del sexenio ni se discute en los medios
de comunicacion. En 2014, México anunci6 su regreso a las misiones de paz de la Organiza-
cién de las Naciones Unidas para el afo siguiente. Nuestro pais habia participado en tres
ocasiones anteriores: los Balcanes, de 1947 a1950; en Cachemira, en 1949,y en El Salvador, de
1992 21993. Hacia el final del sexenio anterior, nuestro pais participaba en cinco operaciones
especiales de paz, y se habia inaugurado el Centro de Entrenamiento Conjunto de Operacio-
nes de Paz de México.

En febrero, el presidente se refirié de forma general a los cascos azules para defender su
propuesta de creacion de la Guardia Nacional. Aseguré que la nueva corporacién seria como
las Fuerzas de Paz de la ONU, también conocidas como Cascos Azules, y que respetarian los
derechos humanos. La comparacién resulta problematica puesto que estas operaciones han
sido cuestionadas en varios momentos de su historia por violaciones a derechos humanos,
especificamente de abuso sexual, y por las dificultades para castigar a los responsables. Mas
alla de presentar un argumento fundado, da laimpresion de que el presidente recurrié a una
asociacion superficial sobre las Naciones Unidas.
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V1. ;Qué evidencia puede discutirse de la estrategia propuesta?

En la actual Estrategia Nacional de Seguridad Pdblica se contemplan 9 estrategias especifi-
cas, de las cuales cuatro pudieran considerarse transversales: Nuevo Modelo Policial, preven-
cién del delito, estrategias focalizadas en las regiones y participacién ciudadana y nuevos cri-
terios de distribucion de los recursos federales en materia de seguridad; y cinco de propdsito
especifico, es decir enfocadas a atender una problematica o delito puntual: el mercado ilicito
de hidrocarburos, operaciones con recursos de procedencia ilicita, agilizacién de procedi-
mientos de extincion de dominio, robo a autotransporte y pasajeros en carreteras y trafico
de armas. A continuacién se comentan las estrategias de propésito transversal.

a. Nuevo Modelo Policial
Una caracteristica comn de las tres Gltimas administraciones es denominar como nuevo al
modelo policial que cada una impulsa, en otras latitudes generalmente adjetivan al modelo
de policiamiento con la filosofia que se busca impulsar, por ejemplo: modelo policial basado
en resolucion de problemas o basado en evidencia o de policia comunitaria.

Para nuestro caso actual, podemos identificar dos aspectos relevantes en la estrategia
del Nuevo Modelo Policial: 1) el fortalecimiento de la policia municipal en la funcién de re-
cepcion de denuncias para su posterior investigaciony 2) la identificacion de las especialida-
des policiales: policia de caminos y procesal, sumados a los ya clasicos perfiles de reaccién
e investigacion (en este Gltimo caso se afiadid la palabra andlisis, lo que pudiera tener un
impacto relevante en la diferenciacion de la actividad de la investigacién judicial de un caso,
del anlisis del fenémeno delictivo con un enfoque méas preventivo).

Para el caso del primer punto es importante hacer algunas distinciones, aunque no se
menciona en el documento diagnédstico, una de las estrategias efectivas en la solucién a la
inseguridad, es la disminucién de la impunidad, es decir, que la probabilidad de recibir jus-
ticia cuando existe la comision de una infraccion o delito sea alta. Este hecho influye en la
percepcidn de riesgo que tiene un posible delincuente y modifica su decision para cometer
una falta.

Aun cuando en 2008 se modificé el esquema de atribuciones para que la policia pudiera
realizar tareas de investigacion, en la practica este hecho atin no impacta de manera impor-
tante en la carga de trabajo que los Ministerios Piblicos tienen para el desahogo de casos o
carpetas de investigacion; asi, de acuerdo al Modelo de Evaluacién y Seguimiento de la Con-
solidacién del Sistema de Justicia Penal del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de
Seguridad Pdblica, durante 2017 de los poco mas de 2.7 millones de procedimientos deriva-
dos de las carpetas de investigacion iniciadas, aproximadamente el 39% fueron remitidos al
archivos temporal®.

Este porcentaje claramente hace manifiesta la necesidad de contar con una justicia de
mejor calidad, al parecer la propuesta es fortalecer las capacidades de investigacion de la
policia en sus tres drdenes de gobierno, y de manera importante en el municipal.

Es importante considerar algunos aprendizajes de la implementacién de modelos po-
liciales o de la profesionalizacidén en general de las instituciones de seguridad publica, con
base en los siguientes criterios:

A. Horizonte de tiempo. Aln cuando 6 afios pudieran parecer mucho tiempo, en la
practica las politicas de alcance nacional toman tiempo en implementarse. Por
ejemplo, en el caso del control de confianza que fue establecido como obligatorio
en la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Piblica en 2009 y que conté
ademas con el financiamiento de fondos federales en materia de seguridad tomé

3! |NFORMACION CONSULTADA EN HTTP://WWW.MES-S]P.COM.MX/ EL 15 DE MAYO DE 2019
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aproximadamente 5 anos, pues en abril de 2014 segiin un informe entregado al Se-
nado de la Republica, se habia logrado la evaluacién del 100% del personal federal
y el 92% del local en activo®.

En este sentido, es importante definir una meta realizable en la presente adminis-
tracion en esta materia. Existen al menos los siguientes elementos relevantes a con-
siderar en este sentido: el universo a capacitar, la situacién actual en materia de ca-
pacitacion, el estado idoneo de capacitacién y el tiempo disponible para realizarlo.
Una tendencia actual en la materia es impulsar el ecosistema de competencias, con
el objetivo de incrementar la movilidad entre tres subconjuntos de profesionales:
quienes desean ingresar a la institucion policial para desarrollar los perfiles creados
y la promocién del personal que actualmente cumple la funcion.

Financiamiento. Para poder estimar un posible financiamiento de este tipo de ini-
ciativas esimportantes considerar, con base en un diagnéstico del personal en activo
que debera cumplir los perfiles y funciones que compongan el Nuevo Modelo Poli-
cial, se pueden identificar tres grupos de servidores plblicos: aquellos que deben
ser transformados, es decir, quienes a través de un esquema de capacitacion pueden
ser desempenar las funciones de su puesto; transferidos, aquellos que si bien no cum-
plen con el perfil para desempefar la funcion del perfil de puesto que ocupan pue-
den ser cambiados a otro perfil donde para el que son aptos; y terminados, en este
caso, es personal que no tiene el perfil ni tampoco las condiciones para mantenerse
en lainstitucién por algiin motivo adicional: edad de jubilacién por ejemplo. El caso
de éstos tltimos no es trivial pues el impacto econdmico para liquidarlos en muchas
ocasiones no es financieramente viable para las policias locales. En este caso, tam-
bién es importante contemplar que existen gastos de operacién, en especifico:
a. los referentes a salarios y prestaciones; atender las brechas salariales exis-
tentes con base en la profesionalizacién; y
b. losvinculados a proveer de infraestructura y equipamiento necesario para
la operacién

Estrategia de implementacion. En los Gltimos afios, la definicién del modelo de
policia se ha visto materializado en documentos de trabajo (presentaciones o do-
cumentos de texto que sirven como referencia para procesos de concertacion de
recursos federales) o acuerdos de alto nivel, generalmente del Consejo Nacional de
Seguridad Piblica, de las Comisiones del Consejo, o en el mejor de los casos en la ac-
tualizacion del Programa Rector de Profesionalizacién. Sin embargo, seria deseable
una mayor formalidad a través de la determinacién de Modelos de Operacién, por
ejemplo, compuestos por la definicidn de tres pilares: recursos humanos, procesos
y equipamiento e infraestructura, estos modelos generalmente cuentan con indica-
dores que permiten evaluar su grado de adopcién, de forma que institucionalmente
se logre madurez en la evolucién institucional.

En este sentido, existen algunos modelos que pueden ser tomados como referencia
porque consideran de alguna forma los pilares comentados con anterioridad: el de

32 4TTP://INFOSEN.SENADO.GOB.MX/SGSP/GACETA/62/2/2014-05-13-1/AsSETS/DOCUMENTOS/ANEXO_CORTE_30_
ABRIL_2014.PDF
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la policia cibernética® y el de justicia civica®*. En el caso especifico del componente
humano, existe una estrategia que resulta innovadora para asegurar que el personal
que desempefia una funcién, a través de certificaciones. En México existe un sélido
sistema nacional de competencias, el Consejo Nacional de Normalizacién y Certi-
ficacion de Competencias Laborales (CONOCER) dependiente de la Secretaria de
Educacion Pablica (SEP).
a. Experiencias exitosas
i. Las diferencias salariales en algunos paises como Espafia entre los
mandos y los operativos no es superior al 50%
ii. Generalmente las corporaciones policiales de otros paises destinan
un alto porcentaje (>80%) de su presupuesto a salarios, sin embargo
[legar a ese estado les tomd tiempo y profesionalizacién de sus inte-
grantes

b. Prevencién del Delito
El enfoque de prevencién de la actual estrategia contiene elementos valiosos en las accio-
nes que identifica: desarrollo alternativo; disuasion focalizada; cumplimiento regulatorio; y,
justicia procesal, proximidad y atencién a victimas. Sin embargo, es relevante considerar las
siguientes reflexiones en la materia:

El campedn en la agenda de prevencion no deberia ser la policia. Para explicar me-
jor este argumento es importante considerar que el crimen ocurre cuando una opor-
tunidad de delinquir es tomada por un posible delincuente ante la ausencia de un
guardian que lo impida. En un amplio sentido, la policia cumple su labor si disuade
a los posibles delincuentes de tener presencia en las zonas de mayor oportunidad y
protege a los posibles objetivos a ser victimizados dentro de dichas zonas. Sin em-
bargo, las causas estructurales que hacen de un perfil en especifico o una zona de-
terminada un objetivo deseable para los delincuentes generalmente esta asociado
con disefo urbano, cohesion social, condiciones econdmicas o marco juridico de un
bien o servicio.

Es decir, por mas policia mejor equipada que tengamos, las causas estructurales son
atendidas a través de acciones o programas de otras secretarias de Estado. Existe un
gran debate en Latinoamérica y el Caribe acerca de quién deberia liderar los esfuer-
zos en materia de prevencion. Es claro que los departamentos policiales tendran
una alta curva de aprendizaje si digamos quieren formar urbanistas en su equipo de
trabajo u orientadores sociales, por poner dos ejemplos de funciones que atienden
problemas estructurales en zonas de alta incidencia delictiva. Sin embargo, lo que
si puede hacer muy bien es compartir la informacién que sirva como insumo a las
dependencias responsables de las politicas que tiene por responsabilidad mejorar
las condiciones sociales y econdmicas de la poblacién.

La dltima experiencia de espacios de coordinacién fue liderada por la Subsecretaria
de Prevencién y Participacién Ciudadana de la Secretaria de Gobernacién, sin em-
bargo los resultados de dicho espacio de coordinacion fueron poco fructiferos. En

3 HTTPS: //[WWW.GOB.MX/CMS/UPLOADS/ATTACHMENT/FILE/189189/MODELO_HOMOLOGADO_UNIDADES_POLICIA_CIBERNE-

TICA.PDF

34 HTTPS: //WWW.GOB.MX/CMS/UPLOADS/ATTACHMENT/FILE/281131/MoDELo_JusTicia_C_vica_AprroB_CNSPPDF
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este sentido, existen alternativas a la creacion de mayor burocracia para mejorar la
coordinacién; un ejemplo es el establecimiento de controles para el ejercicio de re-
cursos econémicos a través de secretarias como la de educacion, salud, y bienestar
en colonias o incluso barrios que sean diagnosticados como zonas con calles atrac-
toras o generadoras de la incidencia delictiva.

Finalmente, la coordinacién efectiva entre las dependencias que atienden las cau-
sas estructurales es indispensable en la generacion de impacto positivo. Esto es rele-
vante si consideramos la complejidad de las caracteristicas en que se encuentran las
comunidades con mayores problematicas de inseguridad. Por ejemplo en México,
de 1990 a 1993 se implementd un programa de desarrollo rural para desalentar cul-
tivos ilicitos en México, cofinanciado por la UNODC y el gobierno de México, entre
los hallazgos de dicho programa se encuentran la necesidad de articulacién entre
las diferentes agencias que participaron en el programa donde se pavimentaron ca-
minos, se impulsé la generacion de cooperativas, entre otras acciones que buscaban
desarrollar alternativas legales de desarrollo a comunidades de Guerrero, Oaxacay
Michoacan.

Necesario en identificar qué acciones pueden funcionar como disuasién. Una de
las caracteristicas del éxito de la disuasién radica en la efectividad de las medidas a
tomar por parte del gobierno cuando algtn integrante de los grupos delictivos iden-
tificados como prioritarios cometa una infraccién o delito. Si buscamos en la litera-
tura en qué radico el éxito de medidas como “Cese al fuego” implementadas en pai-
ses donde se han documentado de manera sistematica las acciones policiales, sera
natural pensar en la alta dificultad que tiene para nuestro pais medidas similares.

Es decir, si nuestra disuasion radica en la coordinacién entre los tres érdenes de go-
bierno para concentrar toda la fuerza del Estado en ciertos grupos delictivos, especi-
ficamente las instituciones de seguridad pablicay procuracién de justicia, seria des-
conocer que la coordinacién ha sido justo un elemento muy anunciado en planes,
programasy discursos pero con varias areas de oportunidad en la practica.

Por otro lado, si pensamos en variantes que realmente impacten de otra forma en
las zonas donde habitan las familias de los criminales que han sido identificados
como prioritarios, digamos con agresivos programas de planeacién urbana, o tera-
pias conductuales, por mencionar solamente dos ejemplos, tendriamos una alter-
nativa de disuasion focalizada evitando las excusas o provocaciones en aquellos que
son parte del entorno de los integrantes de dichos grupos delictivo, incluso en ellos
mismos. Es verdad que esto no sustituye la investigacion por si mismay el impacto
que tiene al permitir la detencién y juicio de los criminales, pero seria importante
innovar en la técnica de disuasion.

c. Estrategias focalizadas en las regiones y participacion ciudadana
De acuerdo a David Weisburd, entre el 4% y 50% del delito se concentra en entre el 1.5%
al 25% del territorio. Este hecho genera nuevas preguntas, por ejemplo: qué caracteristicas
comparten las calles o colonias que concentran la incidencia. En este caso, resulta muy valio-
so poder complementar las estadisticas existentes con herramientas de trabajo cualitativo.
Por ejemplo, el trabajo de etnografia resulta relevante para caracterizar mejor la calidad de
vida en espacios publicos.

62



2
= 'OBSERVATORIO
-3 NACIONAL

NG

México :
Seguro II CAPITULO 1. GOBIERNO FEDERAL. PRIMERAS ACCIONES Y PISTAS POR SEGUIR @

[=}
[

En este sentido, la regionalizacion en 266 demarcaciones territoriales no resuelve del
todo el reto de la atencién o focalizacién de la estrategia. Pues al parecer podria tener una
|6gica mas de control o supervision operativa que de uso eficiente de los recursos, algo que
enseguridad publica resulta fundamental. Es decir, el principio basico de |a focalizacién mas
que solamente segmentar en espacios de control o supervision podria complementarse con
incrementar la calidad de lainformaciony suanalisis para explicar donde se concentra en es-
pecifico la incidencia en algunos segmentos de calle o carreteras. Este sin lugar a dudas es el
primer paso para después explicar por qué es en estas zonas y entonces proponer estrategias
que atiendan de forma puntual las causalidades identificadas. Existi6é durante los Gltimos
afios un esfuerzo por crear una Red Nacional de Analistas en materia de seguridad publica
que pudiera incidir justo en estas areas de oportunidad.

En este sentido, resultara fundamental la coordinacion entre la operacién, cuyo incenti-
vo es implementar acciones; y la parte estratégica, cuyo incentivo es disefiar y evaluar ope-
raciones. Resulta interesante identificar que en la misma estrategia incluyen la focalizacién
(interpretado como division territorial de segmentacion) y la participacién ciudadana.

Para ahondar en esta caracteristica, resulta importante traer a discusion el término de
gobernanza. Entendido como la capacidad de consensuar la agenda de un conjunto de acto-
res para atender un problema piblico donde cada actor tiene una funcién en especifico; en
materia de politica ptblica lo mas comun es identificar en qué ciclo de la politica o programa
participan o participan los actores: disefio, implementacién o evaluacion.

En una revision historica, la participacién ciudadana en materia de seguridad, es relati-
vamente nuevay cada vez ha alcanzado un nivel mayor de madurez. Inici6 con una participa-
cién mayoritariamente en el disefo de los programas o politicas en la materia, para ser mas
precisos en la definicién de la agenda de qué eraimportante o no en materia de seguridad.

A nivel nacional, uno de los hitos que abrieron espacio para la discusién de la agenda
politicay piblica en la materia se dieron en 2009 con el Acuerdo Nacional para laJusticiay la
Legalidad, a partir de entonces gradualmente han incrementado su participado es espacios
publicos de decisién. Un ejemplo es el asiento que la sociedad civil tiene en el Consejo Na-
cional de Politica Piblica. Sin lugar a dudas es importante, sin embargo se carece ain de una
directriz clara acerca de cémo mejorar la gobernanza en materia de seguridad entre el con-
junto de actores a quienes interesa el tema, en especifico de la ciudadania, organizada o no.

Mas aln, durante los Gltimos afios se ha invertido en el fortalecimiento de las capacida-
des de la sociedad civil para generar conocimiento en métodosy técnicas de diseno de politi-
ca publica, y en muchos casos de evaluacién también. Sin lugar a dudas, mejorar el impacto
de estas capacidades esta vinculado directamente con la calidad de la informacion existente.

Durante los tltimos 10 afios se han tenido diversas modificaciones en el instrumento que
recoge la informacién de la actividad policial: el Informe Policial Homologado, pero sigue
siendo un instrumento poco eficiente para los policias y menos atin para quienes obtienen
informacion de él para conocer mejor la problematica y aplicar métodos y técnicas de ana-
lisis. Mas alin, México es punta de lanza a nivel mundial en la publicacién mensual de sus
cifras de incidencia delictiva del fuero comin y federal, de manera reciente incluyé incluso
el nimero de victimas para delitos principales. Parte de esta mejora de la calidad de la infor-
macion publica ocupé las capacidades y el conocimiento de organizaciones de la sociedad
civilcomo el ONC que acompand al SESNSP en lo que se refiere a la retroalimentacién, capa-
citaciones con usuarios de la informacién y difusién de los cambios metodolégicos. Sin em-
bargo sigue siendo informacién muy general para mejorar la eficiencia de la participacién de
la sociedad civil en el disefio y evaluacion de la politica piblica.

Aunque no es clara ni especifica la estrategia de focalizacion y participacion ciudadana,
existen diferentes ejercicios que podrian complementar lo que se describe en el documento
de la Estrategia, por ejemplo:
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Generar una ruta critica para mejorar la calidad de la informacién para la toma de
decisiones. Esto permitiria promover las buenas practicas y consensuar gradual-
mente una normatividad que realmente impacte en la madurez de la informacién.
La de Bases de Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Piblica en 1998 ya
preveia un Sistema Nacional de Informacidn, sin embargo de entonces a la fecha ha
privado una visién en infraestructura exclusivamente en dicho sistema, poco o casi
nada se ha explorado en la semantica del mismo. Este elemento es fundamental
por una razén, México es una federacién, lo que implica que la coordinacién entre
ofdenes de gobierno se basa en la autonomia.

Lo anterior ha derivado en tener muchas veces, hasta en 32 sistemas de informacién
para capturar un mismo registro. No existen incentivos para compartir informa-
cién, sino mas bien en por el contrario es comin encontrar entre los responsables
de la informacion la queja recurrente de mecanismos dptimos para el intercambio
de informacién. La federacion muchas veces se ha preocupado por desarrollar indi-
cadores de oportunidad, completitud entre otras caracteristicas de la calidad de la
informacion, pero ha sido insuficiente para tener un verdadero intercambio de la
misma.

En este sentido, un paso hacia la consolidacion de mecanismos eficiente de inter-
cambio de informacion, podria relacionarse mas que en incentivar el uso de un mis-
mo sistema de informacién, cuyo resultado ya conocemos, en asegurarnos que to-
dos capturamos lo mismo porque es relevante para el analisis, toma de decisiones
y evaluacién de los programas y politicas de seguridad. Esta estrategia en algunas
buenas practicas se denomina como interoperabilidad semantica, lo que nos per-
mite que todos los actores registraran los mismos conceptos o campos de informa-
cién, enfocado en la utilidad de la misma.

Mayor participacion de la ciudadania en la evaluacion de las politicas y progra-
mas de seguridad. En la adopcién del policiamiento basado en evidencia, es decir
en generar y evaluar la evidencia disponible para mejorar la actuacién policial, es
fundamental realizar alianzas entre las instituciones policiales y otros actores, por
ejemplo academia y sociedad civil, lo que permitiria transferir el conocimiento ne-
cesario para gradualmente implementar métodos de evaluacién mas rigurosos en
determinar qué sirve y cdmo mejorar aquello que no da los resultados esperados.
De acuerdo al grado de madurez en la adopcién del uso de evidencia como una ac-
tividad sistematica en la toma de decisiones policiales (Peter Martin, 2019), podria-
mos clasificar las instituciones policiales en:

A. Innovadoras. Agencias que realizan de manera formal alianzas con centros
de investigacién o universidades para documentar la evidencia y formalizar
su implementacion en la institucion. Las acciones que permiten mantener
esta sinergia son la generacion de publicaciones o revistas de investigacion
que fortalezcan la dindmica de documentacién y uso de evidencia.

B. Cautas. Aquellas corporaciones policiales que manifiestan interés en docu-
mentar la evidencia, sin embargo presentan grandes resistencias organiza-
cionales para llevarlo a cabo. Acciones como nombrar a un auditor externo
para este proceso podrian impulsary transformar las resistencias en proyec-
tos piloto de implementacién.

C. Resistentes. Las corporaciones policiales que no tienen la intencién de do-
cumentar o emplear evidencia debido a que consideran que es suficiente
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considerar la experiencia de su personal como base de la informacién para
la toma de decisiones. En estos casos, una declaraciéon de los mandos, asi
como una identificacién de prioridades de investigacién son acciones que
permiten iniciar la adopcién de este modelo de policiamiento.

En el caso mexicano, aunque no existe una estadistica puntual, podriamos mencionar
que la gran mayoria de las instituciones policiales caen en la tercer categoria, y algunas por
excepcion en la segunda. En este sentido, la sociedad civil organizada e incluso la academia
pueden jugar un rol importante en impulsar la adopcién de generacién y uso de evidencia
de manera sostenida.

d. Nuevos criterios de distribucion de los recursos federales en materia de seguridad
Desde finales de los afos 90 se han entregado recursos federales para seguridad a los esta-
dos, fue hasta 2011 cuando los municipios también empezaron a recibir recursos especificos
para esta materia. En diferentes estudios, se ha criticado la falta de indicadores que permitan
evaluar los resultados del ejercicio de dichos recursos, atin cuando durante algunos afos,
al menos 2015 al 2018 se consider6 como un destino de recursos federales el Seguimiento y
Evaluacién de los mismos. En este sentido, de manera anual los estados debian entregar una
encuesta institucional y un reporte de evaluacién. En gran medida estos ejercicios evaluaban
procesosy no resultados o impacto, al menos no de forma causal.

En este sentido, podemos identificar que otra area de oportunidad relacionada con la
falta de indicadores del impacto en el ejercicio de los recursos esta relacionado con la falta
modelos de operacidn y teoria de cambios de los Programas con Prioridad Nacional. Apro-
bados por el Consejo Nacional de Seguridad Publica, estos programas como su nombre lo
indica reflejan las prioridades nacionales consensuadas por el maximo érgano en la mate-
ria. Existe entre ellos una heterogeneidad en el grado de documentacién de sus procesos,
equipamiento e infraestructura e incluso perfil del capital humano necesario. Mientras el
Programa al que actualmente pertenece el Control de Confianza, “Profesionalizacién, certifi-
caciony capacitacion de policias estatales, municipales, custodios y ministeriales con énfasis
en sistema de justicia penal acusatorio, derechos humanos y perspectiva de género”, tiene
muy definido un perfil de su capital humanoy certifica procesos; por otro lado tenemos “For-
talecimiento y/o creacion de las Unidades de Inteligencia Financiera en las entidades fede-
rativas” o al “Fortalecimiento del Sistema Penitenciario Nacional y de ejecucién de medidas
para adolescentes” que poco han madurado un modelo de operacién. Es indispensable que
los actuales 10 Programas con Prioridad Nacional contemplen al menos una teoria de cam-
bio, componentes de los mismos y mecanismos de evaluacion, estos tltimos deberian tomar
como base un diagnéstico en cada uno de los estados.

Adicional al reto de enmarcar mejor la problematica a resolvery los componentes de los
Programas con Prioridad Nacional, que podemos denominar como un area de oportunidad
sustantiva, existen dos aspectos fundamentales a atender para complementar la situacién
actual: uno politico y otro administrativo.

En el caso del politico esta vinculado con el esquema de pesos y contrapesos para la de-
finicion de criterios de distribucion. Los integrantes del Consejo Nacional: Presidente de la
Republica y Gobernadores son quienes aprueban la ponderacion para la distribucion de los
fondos. En este sentido, cuando han existido variaciones importantes en la cantidad anual
que reciben los estados e incluso los municipios, la presion hacia el Secretariado Ejecutivo
del Sistema Nacional de Seguridad Piblica por parte de los integrantes del Consejo es in-
mediata.
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Por otro lado, actualmente las haciendas estatales reciben de manera peridédica una dis-
tribucién proporcional del recurso anual, mismo recurso que atraviesa por un procedimien-
to administrativo interno para llegar al ejecutor del gasto. Este procedimiento puede tardar
meses, y anteriormente afios. ;Cual son las probables explicaciones detras de este evento?
En principio la utilizacién de los intereses generados por el recurso una vez ingresado o su
posible uso para otras necesidades apremiantes del estado para después atender el objeto
del recurso federal en materia de seguridad. Este reto administrativo, implica también un
problema de corrupcién que implica a proveedores de servicios donde se manipulan los pre-
cios con el objetivo de verse beneficiados.

Parte de la solucién a esta problematica podemos interpretarla a través de las siguientes
acciones que el gobierno ha desarrollado al momento:

A. Propuesta del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Pablica
paracentralizar el ejercicio del gasto en algunos rubros. Este ejercicio novedoso tra-
jo consigo algunas criticas por parte de otros 6rdenes de gobierno bajo el argumen-
to de la vulneracion del principio de autonomia entre 6rdenes de gobierno, mismo
que fue atendido a través del énfasis en el caracter de voluntario de dicho esquema.
Sin embargo, emplear solamente el criterio de precios eficientes seria subutilizar
este mecanismo. Es decir, se podria ampliar su beneficio, por ejemplo a través de
mecanismos que impulsen una politica tecnoldgica en la materia. Una de las gran-
des necesidades identificadas con la potencializacion del uso de videocdmaras esta
relacionada con la generacion de analiticos que permitan mejorar la identificacion
de objetos o analizar el contenido del video grabado.

En otros paises, estos esquemas han permitido desarrollar clisteres de innovacion
donde las empresas logran financiamiento para innovacion y el gobierno incide en
la agenda de desarrollo tecnoldgico. Seria importante explorar bajo qué esquemas
de patentes es atractivo para ambas partes desarrollar proyectos de desarrollo y
aplicacion.

B. Incluir actores adicionales en la estimacion de los criterios de distribucion del re-
curso federal en la materia. En este caso, se incluyd especificamente al Instituto Na-
cional de Estadistica y Geografia, sin embargo el instituto es especialista en generar
la estadistica nacional, no necesariamente procesarla para generar productos espe-
cificos de analisis. Se identifican dos retos para consolidar los mecanismos de esti-
macién de los criterios: uno es la calidad de la informacién, alin se necesita mejorar
la calidad de la misma de una forma importante para aplicar métodos mas robustos
metodolbgicamente hablando; por otro lado, la participacién de actores con una
mayor experiencia en la evaluacion, existen por ejemplo organismos dedicados en
especifico a estas actividades que aportarian de manera importante.

d. Estrategias de prop6sito especifico
Porotro lado, en lo que se refiere a las estrategias de propésito especifico, un comdn denomi-
nadoren todas es la necesidad de una agenda integral para resolver la problematica. El éxito
del policia es disuadir la comisién de un delito, aunque esto contradiga todos la mayoria de
los indicados con que son evaluados institucionalmente los policias en nuestro pais: el ni-
mero de detenciones. De hecho, mientras menos detenciones realice un policia implica que
esta previniendo el delito, si es que se atienden las causas de la ocurrencia del delito.

Para hacer un poco mas claro este punto en particular vale la pena en revisar la teoria de
las actividades rutinarias donde se establecen los tres elementos necesarios para la ocurren-
cia de un delito: objetivo deseable, delincuente capaz y la ausencia de un guardian eficaz.
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Justo el policiamiento orientado en la resolucién de problemas ayuda al policia a identificar
como desarrollar mecanismos eficaces de guardiany cémo disuadir a los posibles delincuen-
tes de llegar a sus objetivos deseables. Hasta aqui se podria pensar que el trabajo del poli-
cfa es suficiente para disminuir de manera permanente la incidencia delictiva. Sin embargo,
esto no es del todo cierto, existe en cada delito causas estructurales que deben ser atendidas,
de lo contrario la disminucién delictiva sera solamente temporal, no importando si esta tem-
poralidad son meses o afios.

Para lograr la atencidn de las causas estructurales es fundamental el liderazgo que las
instituciones policiales puedan desarrollar, necesitamos policias que se conviertan en agen-
tes de cambio. Esto es posible aplicando métodos de analisis para generar productos que nu-
tran las discusiones con los demas actores involucrados en la problematica. De tal forma que
el éxito permanente de las estrategias especificas no radica solamente en lograr el desarrollo
de una buena unidad de inteligencia financiera en los estados, sino en desarrollar agendas
integralesy medibles en cada problematica con los actores corresponsables. A continuacién
seidentifican algunos:

Tabla 1.7 Relacion de actores corresponsables y estrategias especificas

Estrategia especifica Actores corresponsables

Sector piblico

= Servicio de Administracién Tributaria

= Petrdleos Mexicanos

E. Estrategia de combate al Mercado llicito de = Fiscalia General de la Republica

Hidrocarburos Sector privado

o Expendios de combustible

= Camaras o asociaciones de
gasolineras

F. Estrategia de combate al uso de Operaciones

con Recursos de Procedencia llicita (mejor
conocido como lavado de dinero o lavado de
activos), defraudacion fiscal y finanzas de la
delincuencia organizada, asi como el papel de
la Unidad de Inteligencia Financiera (UIF) en el
abatimiento de estos delitos

Secretaria de Hacienday Crédito Piblico
Comision Nacional Bancariay de Valores
Fiscalia General de la Reptblica
Tesorerias estatales

Tesoreria municiapes

C. Estrategia para agilizar los procedimientos de
extincion de dominioy utilizacién social de los
bienes confiscados a la delincuencia

Poder Legislativo
Fiscalia General de la Reptblica
Poder Judicial

H. Estrategia para combatir el Robo a
autotransporte y pasajeros en carreteras

Empresas de logistica
Fiscalias locales
Empresas de autotransporte

|. Estrategia para abatir el trafico de armas

Fiscalia General de la Reptblica
Fiscalias locales
Secretaria de Relaciones Exteriores

Un elemento comin en las cinco estrategias especificas es la especializacién requerida
para llevar a cabo dichas actividades criminales, es decir,implica en todos los casos un grado
complejo de organizacién donde los integrantes de la organizacién pudieran desempefar al
menos una de las siguientes funciones:

Coercitivo, son aquellos delincuentes que ejecutan las acciones criminales, por
ejemplo sicarios, para el caso de los delitos mencionados en la estrategia serian los
siguientes:
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= Mercado ilicito de Hidrocarburos: delincuentes relacionados con la identificacion
de posibles zonas de extraccion, traslado de equipo y maquinaria necesario para
realizar la extraccion, extracciony traslado de combustible a la zona de resguar-
do, principalmente;

& Robo a autotransporte y pasajeros en carreteras: delincuentes que llevan a cabo la
vigilancia del segmento carretero donde realizar la actividad criminal, realizar
como tal el robo al autotransporte o transporte de pasajeros; y traslado del bo-
ton alazona de bodega o reunion;

= Trdfico de armas: realizar la compra, transporte y resguardo de armas, asi como
el contacto con los posibles clientes y la concrecion de la operacion.

Econémico / financiero, son los delincuentes cuyo principal objetivo es introducir en
el sistema financiero legal las ganancias ilicitas de la actividad criminal. En el caso
mexicano, existen al menos cuatro unidades administrativas con atribuciones rele-
vantes y una mas recién creada: Unidad de Inteligencia Financiera (UIF) de la Se-
cretaria de Hacienda y Crédito Publico; la Unidad Especializada en Investigacion de
Operaciones con Recursos de Procedencia llicita, Falsificacién o Alteracién de Mo-
neda (UEIORPIFAM) y la Unidad de Analisis Financiero (UAF), de la Fiscalia General
de la Replblica; asi como la ain Division de Antidrogas de la Policia Federal; por
otro lado, se ha creado una recién Guardia Financiera dentro de la estructura de la
Guardia Nacional, al menos en documento (Vélez, 2019). Sin embargo en |a practica
distamos de tener una coordinacién efectiva en torno a este disefio administrativo.

De hecho a nivel mundial existe una discusion acerca del balance id6neo entre trans-
parencia, intercambio de informacién y costo asociado a la implementacién de me-
didas que tengan por objetivo disminuir el internacionalmente conocido lavado de
dinero,debido a que la regulacion de cada pais es distinta ha sido complejo impulsar
medidas internacionales que de manera eficiente conjunte una base de datos des-
criptiva que sea de utilidad (Levi and Reuter, 2006), en muchos casos trabajos etno-
graficos han sido muy (tiles para complementar la descripcién de la problematica.

Finalmente, algunos organismos intergubernamentales como la Oficina de las Na-
ciones Unidas contra la Droga y el Delito, asi como la Organizacién Internacional
de Policia Criminal, INTERPOL por sus siglas en inglés, tienen dentro de su agenda
el fortalecimiento de los mecanismos de cooperacion internacional para impactar
esta problematica en alguno de los siguientes tres momentos: en la identificacion
de la fuente del dinero (ya sea legitimo o ilegitimo), durante el movimiento del di-
nero (a través del sistema financiero, por movimiento fisico, oa través del comercio
internacional sistema), o cuando se utiliza el dinero; quienes destacan la relevante
participacién del sector privado para poder atender los retos que implican el inter-
cambiar informacion del sector con el objetivo de prevenir el lavado de dinero.

Para este grupo de criminales, existen dos estrategias especificas: la de combate al
uso de Operaciones con Recursos de Procedencia llicita (mejor conocido como lava-
do de dinero o lavado de activos), defraudacion fiscal y finanzas de la delincuencia
organizaday la relativa a agilizar los procedimientos de extincién de dominio y uti-
lizacién social de los bienes confiscados a la delincuencia.

Aln cuando la propuesta del cambio de legislativo apunta a disminuir los tiempos
de implementacién de una medida judicial respecto a la monetarizacién de bienes

68



=
2
e
=]
&

México
seguro

II CaPiTuLO 1. GOBIERNO FEDERAL: PRIMERAS ACCIONES Y PISTAS POR SEGUIR @

OBSERVATORIO
NACIONAL
s NO-

propiedad de grupos criminales, el reto sigue siendo mejorar la capacidad ministe-
rial de judicializar y ganar casos donde las estructuras financieras y econémicas de
los grupos criminales se vean impactadas.

Politico o social, estos delincuentes generalmente otorgan legitimidad social o po-
litica a quienes desarrollan actividades coercitivas. La reputaciéon que estos delin-
cuentes tienen dentro de las comunidades donde viven les otorgan la capacidad de
legitimar las acciones criminales que se desarrollan en suentorno. Aunque no existe
una estrategia definida en especifico para este grupo en especifico, el objetivo de
Crear un Consejo de Construccion de la Paz pudiera fungir como contrapeso natural
alaimagen que generan estos delincuentes.

El principal elemento detras de la descripcidn del tipo de actividades o grupos relaciona-
dos con el crimen organizado es entender que no existe alin en el Estado mexicano la capa-
cidad desarrollada para entender la dinamica de la delincuencia organizada con un método
o herramienta que permita desarrollar una estrategia mucho mas focalizada. Existe en el
continente una orientacion a crear grupos de trabajo que han juzgado estas redes como en
el caso de la red Lava-Jato, o el caso Fujimori- Montesinos, incluso el de la Comisién Interna-
cional Contra la Impunidad en Guatemala. El comdn denominador de estos ejemplos esta
vinculado con la capacidad de andlisis para describir y analizar una red integrada por mas
integrantes de los que la capacidad de |la memoria humana tiene para analizar.

Existen herramientas desarrolladas para el analisis de esta informacion, que han sido
implementados en estos casos, el resultado por ejemplo ha sido identificar a los integrantes
de dichas redes criminales que fungian como los enlaces entre subgrupos, incluso entender
que la estrategia mas efectiva no siempre es dividir un grupo a través de sus integrantes mas
conectados, sino a través de aquellos que proporcionan una mayor legitimidad al grupo.

Es decir, las estrategias especificas de la agenda nacional de seguridad, descansan su éxi-
to en la capacidad policial de implementar mecanismos novedosos de analisis que tengan
un impacto directo en la coordinacién con el ministerio ptblico parajudicializar casosy apli-
carlajusticia en los espacios que concentran hasta un 50% de la violencia.
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Capitulo 2
Gobiernos Estatales: primeras accionesy pistas por
seguir

A.Resultados de la segunda etapa de Por un México Seguro

I. ¢Como se hizo esta etapa del proyecto?

El Proyecto Por un México Seguro ha sido planteado bajo la premisa de fomentar un canal de
comunicacién entre los gobiernos estatales y los ciudadanos alrededor de las politicas de
seguridad publica. El principal objetivo es poner a disposicion de la poblacion aquello que
los gobiernos estatales han hecho o planean hacer en torno al que, sin duda, es el principal
tema que preocupa a la poblacién: lainseguridad.

Como se explicd en la primera fase del proyecto®, cuando los hoy gobernadores eran can-
didatos, la informacién que sirve de base para el siguiente analisis se recolect6 a través de
una serie de cuestionarios disefiados por el Observatorio Nacional Ciudadano. La ventaja de
esta metodologia es que nos permite estandarizar la solicitud de informacién, ya que todos
los gobiernos reciben el mismo cuestionario, a través del mismo mecanismo de contacto y
con las idénticas instrucciones. De ese modo, si el disefio del instrumento de recoleccién de
informacion tuviera algln sesgo, éste seria igual para todos los participantes, no impactando
los ejercicios de comparacién que pudieran hacerse con los resultados.

Ademas, los cuestionarios nos permiten solicitar informacién sobre rubros especificos
que, muchas veces, los gobiernos pasan por alto, ya sea porque no los toman en cuenta en
su vision del problema o porque carecen de informacion. Cualquiera que sea el escenario, se
trata de informacion relevante a la que los ciudadanos deben tener acceso.

En esta segunda etapa del proyecto, el cuestionario disefado por el Observatorio Nacio-
nal Ciudadano como instrumento de evaluacion se divide en dos partes, a saber, una “gene-
ral”y otra que indaga sobre 11 rubros especificos:

Politica de drogas

Lavado de dinero

Trafico de armas

Trata de personas

Prevencién social de la delincuencia
Procuracion dejusticia

Imparticion de justicia

Reclusién y reinsercién social
Policia

Coordinacién con autoridades municipales
k. Derechos Humanos

Sm e AN ow

— —.

En ambas partes del cuestionario se plantean preguntas alrededor de: i) el diagndstico
que tienen los gobiernos estatales sobre la situacion de seguridad de su entidad; ii) dimen-
siones prioritarias y objetivos de corto, medianoy largo plazo; iii) primeras acciones empren-
didas.

3" Por UN MExico SEGuro. NoTa METODOLOGICA. DISPONIBLE EN: HTTP://ONC.ORG.MX/MEXICO-SEGURO/NOTA_METODOLO-
GICA.PHP
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En esta etapa de Por un México Seguro, establecimos comunicacion con los gobiernos de 8
entidades cuya administracion tiene apenas unos meses de haber comenzado, a saber, Chia-
pas, Ciudad de México, Guanajuato, Jalisco, Morelos, Tabasco, Veracruzy Yucatan®. Estas son,
también, las entidades cuyos candidatos a la gubernatura fueron invitados a participar en
la primera etapa del proyecto, meses atras. Cabe resaltar que, en aquel entonces, también
fueron convocados los candidatos a la gubernatura de Puebla, entidad que hoy nuevamente
esta por celebrar elecciones, luego del lamentable deceso de la Gobernadora Martha Erika
Alonso.

Si bien es importante tener acceso a lo que los 32 gobernadores tienen que decir sobre
sus politicas de Seguridad Pablica, enfocarnos en aquellos que empiezan nos permite, por
un lado, hacer una revisién sobre los primeros pasos que han dado los gobiernos estatales y
trazar una hoja de ruta para darles seguimiento a sus politicas a lo largo de toda la adminis-
traciony no sélo cuando una coyuntura desfavorable nos obliga a voltear a ver la realidad de
una entidad que pasamos por alto en lo cotidiano.

Entre 7y 8 meses después de haber arrancado, algunas medidas han sido tomadas por
estos nuevos gobiernos respecto al tema mas urgente que enfrentamos. Asi, analizar cuales
son estas primeras decisiones sera revelador en, por lo menos, dos sentidos: ;qué rubros son
los mas urgentes a los ojos de los nuevos gobiernos? Y, hacia dénde apuntan los primeros
pasos de la que serd una trayectoria de seis afios.

Tal vez mas importante es, sin embargo, la oportunidad de identificar las pistas que los
propios gobiernos nos proponen para seguir de manera cuidadosa a lo largo de su adminis-
tracion. Laimprovisaciony las decisiones reactivas -mas que prospectivas- han mostrado ser
altamente costosas en el pasado. Por esa razén, en el Observatorio Nacional Ciudadano se
exploran los proyectos que ya visualizan las administraciones locales para desde ahi analizar
qué tanto se corresponden a los diagndsticos planteados y, de paso, darles seguimiento en el
medianoy largo plazos. Asi, en el andlisis que a continuacion se ofrece, no buscamos evaluar
politicas que, claramente, estan en sus primeras etapas, sino poner el acento en la claridad
que hay en los proyectos, en qué tanto responden a los diagnésticos hechos por los propios
gobiernosy, en general, qué revelan esas primeras acciones sobre los gobiernos que apenas
comienzan.

Ademas, gracias al disefio de las dos etapas del proyecto, es posible comparar algunas de
las respuestas ofrecidas por los gobernadores, ahora que ostentan el cargo, con aquellas que
ofrecieron cuando eran candidatos. Este aspecto es importante porque, de manera légica,
los ciudadanos tendriamos que esperar que, tras los primeros meses de gobierno, los diag-
nosticos se hayan afinadoy algunas de las propuestas perfeccionado. Ademas, esperariamos
que algunasideas que durante las campanas electorales estaban en etapa embrionaria, hoy
gocen de cierta claridad. Desde luego, esta segunda arista depende completamente de que
los hoy gobernadores hayan aceptado participar en las dos fases del proyecto lo cual, desgra-
ciadamente, no es la actitud dominante de los mandatarios.

1. Participar o no participar en este ejercicio: ;como interpretarlo?
Como puede verse en la Tabla 2.1 de los 8 gobernadores convocados a participar en la segun-
da etapa del proyecto, sélo 4 accedieron y enviaron alguna colaboracién. Guanajuato, Jalisco
y Yucatan, respondieron la totalidad del cuestionario propuesto, especificando los rubros en
los que no tenfan la informacion, o bien, si se trataba de aspectos de su politica de seguridad
que atin estaban por definirse. Morelos, por su parte, sélo respondi6 el cuestionario general,

32 EN LOS ANEXOS DEL DOCUMENTO, EL LECTOR PODRA ENCONTRAR COMO FUE EL PROCESO DE ENLACE CON LAS OFICINAS DE LOS
GOBERNADORES.
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no pronunciandose sobre la ausencia de respuestas en el cuestionario de los rubros especifi-
cos. Asi, Morelos se integra parcialmente en el anlisis.

Los contenidos de los cuestionarios y el nivel de detalle que ofrece cada uno de los cuatro
gobiernos estatales que decidieron participar es muy variable. Esas diferencias, de hecho,
también seran motivo del analisis que se ofrece en la siguiente seccion. Sin embargo, antes
de pasar a ello, es importante reparar en aquellos que, habiendo sido invitados, decidieron
no enviar sus respuestas y, con ello, integrarse a esta segunda etapa del proyecto.

Los gobiernos de Chiapas, Ciudad de México, Tabasco y Veracruz no accedieron a partici-
par en este ejercicio. Las razones que cada uno de ellos arguyé son distintas: el gobierno de
Chiapas aceptd participary acord6 turnar el cuestionario correspondiente, sin que éste haya
sido devuelto hasta el momento de cerrar este texto. En Ciudad de México, a pesar de que
se mostr6 cierta voluntad de responder, argumentaron ante nuestro enlace que no recibie-
ron la instruccion de la titular del Gobierno para atender la peticién. En otras palabras, no se
negaron a participar, pero tampoco accedieron a hacerlo. Veracruz y Tabasco, por su parte,
declinaron explicitamente a brindarnos la informacion solicitada en el cuestionario. Incluso,
este tltimo, dijo no contar con ella.

Tabla 2.1 Entidades convocadas que participaron en Por un México Seguro

Primera etapa del proyecto* Segunda etapa del proyecto

Chiapas No No
Ciudad de México Si, extemporaneo No
Cuanajuato Si Si
Jalisco St Si
Morelos No Si, primera parte del

cuestionario

Tabasco Si No

Yucatan No St

FUENTE: ELaBORACION DEL ONC. * SE EXCLUYE EN CASO DE PUEBLA. EN ESTA ETAPA, LOS PARTICIPANTES ERAN CANDIDATOS
A GOBERNADORES EN LA ETAPA DE CIERRE DE SUS CAMPANAS ELECTORALES.

Mas alla de las razones que ellos ofrecen, ;como podemos interpretar que la mitad de los
gobiernos estatales hayan decidido no participar en este ejercicio que busca recopilar infor-
macion de interés para los ciudadanos y ponerla a su alcance?

La experiencia previa, tanto en la primera etapa del proyecto como considerando a
aquellos que si participaron en la segunda etapa, nos sugiere que responder al cuestionario
enviado por el Observatorio Nacional Ciudadano es un ejercicio que realiza materialmente
un equipo de funcionarios que recaban informacién, la organizany consolidan y que, usual-
mente, pasa por la autorizacion del propio Gobernador antes de ser enviada para su analisis.
Es decir, en algunos casos, este ejercicio llegd al mas alto nivel del gobierno estatal, para su
conocimiento y validacién. Este rasgo es relevante para el analisis puesto que nos permite
analizar esta informacion como representativa de lo que cada uno de los Cobernadores asu-
me -0 no- como su proyecto en materia de seguridad publica. Entonces, si las respuestas ha-
blan de los gobernadores en turno y su quehacer en torno a este preocupante problema, las
“no respuestas” también son elocuentes.
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Enseguida se plantean una serie de escenarios posibles que explicarian por qué la mitad
de los gobernadores que fueron invitados a participar en este ejercicio optaron por no hacer-
lo. En cada escenario, ademas, se ofrecen pistas analiticas de qué implicaciones tendria si es-
tos escenarios factibles fueran, ademas, reales. Al final, se ofrece un esquema que recapitula
estas posibles explicaciones (Figura 2.1).

a. Falta de coordinacion en el equipo del Gobernador

Un primer escenario supondria que el Gobernador tenia la voluntad y animo de participar
en el proyecto, compartiendo su diagndstico, objetivos, principales retos y primeras acciones
pero una falla de coordinacién interna impidié que el cuestionario fuera respondidoy envia-
do al Observatorio. En este sentido, el Gobernador pudo haberse enterado de la invitacién re-
cibiday dado la instruccion de responder, la cual no fue debidamente concretada. También
es posible que esta fase del proyecto no llegara a oidos del Gobernador o su equipo cercano.
En ambos casos, este escenario sugiere falta de liderazgo del mandatario con su equipoyy, tal
vez mas importante, que para el gobernador en cuestién y/o su equipo no resulta relevante
comunicar y dar a conocer las acciones emprendidas hasta ahora en torno a la Seguridad
Piblica.

b. El formato de cuestionario que propusimos les resulté poco amigable

El cuestionario que se propuso desde el Observatorio Nacional Ciudadano pudo parecerles
poco amigable, tal vez porque eran preguntas precisas que daban poco margen a responder
de manera general. Es cierto, ademas, que el cuestionario pretendia darles oportunidad de
compartir la trayectoria que en seguridad habian emprendido en los primeros meses de go-
bierno considerando diagnéstico, objetivos a corto, medianoy largo plazo, las posibles modi-
ficaciones presupuestales, institucionales o normativas que pudieron haber implementado
en estos primeros meses. Ademas, se indagaba en propuestas relativas a distintos aspectos
del tema, para evitar reduccionismos que conduzcan a “inseguridad=violencia=narcotrafico’,
0 maniqueismos que hacen pensar que las opciones de los gobiernos se limitan a una elec-
cién entre “la paz o la guerra”. Ahora bien, es comprensible que siete u ocho meses puede ser
poco tiempo para lograr definir una politica de seguridad estatal completa, por esa razén los
participantes tenian la oportunidad de responder “por definir”. Aqui vale la pena subrayar
que aceptar que quedan puntos “por definir” nos deja rastros de una politica en construccién
y transformacién, mientras que no responder, s6lo nos deja dudas sobre los gobiernosy sus
acciones en este tema.

c. El Gobierno tiene otras prioridades

La oficina de un Gobernador debe, muy seguramente, tener mdltiples tareas y conflictos que
resolver dia a dia. En ese sentido, es probable que responder a un cuestionario enviado por el
Observatorio Nacional Ciudadano sea desplazado por otros asuntos mas importantes. ;Qué
puede ser mas importante que comunicar a los ciudadanos sus primeras acciones en materia
de seguridad publica? Es posible argumentar que al abstenerse de participar no necesaria-
mente se estd negando a los ciudadanos la posibilidad de acceder a tan valiosa informacién,
puesto que ésta es solo una de las mltiples vias para conocer la politica de seguridad. Ahora
bien, si los gobiernos tienen esta informacién y puede ser accesible al piblico, el esfuerzo
de completar el cuestionario y con ello asegurarse de que ésta llegue a algunos usuarios es
marginal. En este sentido, un gobierno con animo de divulgar sus acciones y comunicare con
sus representados tenderia a utilizar todas las plataformas posibles para llegar a ellos.
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d. Prefieren otros espacios para dar a conocer su politica de seguridad

Muy cercano al escenario anterior, es posible que, teniendo una politica de seguridad clara,
los gobiernos estatales estimen que el Observatorio Nacional Ciudadano no era el interme-
diario adecuado para darla a conocer y prefieran hacerlo a través de otro foro. Dado que el
Observatorio ha mostrado ser un organismo apartidista, es posible entonces que su reticen-
ciaadara conocer su proyecto por esta via descanse en dos elementos: 1) Que no consideren
que las organizaciones de la sociedad civil, en general, son espacios adecuados o legitimos
para intermediar su comunicacién con el piblico. De ser el caso, ademas de ser una genera-
lizacién poco pertinente, echaria por tierra la contribucién de las OSC en el proceso de de-
mocratizacién de nuestro paisy la importancia que hasta el dia de hoy tienen para articular
las inquietudes y preocupaciones de los ciudadanos; 2) Que prefieran otros foros en los que
no estan obligados a detallar su propuesta y pueden mantener un discurso mas bien vago.
Asi, declaraciones ambiguas realizadas en diversos foros y reuniones a puerta cerrada con
sectores especificos, tienen una posibilidad de réplica reducida e indirecta y dejan siempre
la puerta abierta a que estos dichos se pierdan o escapen a cualquier ejercicio de rendicién
de cuentas.

e. No tener que rendir cuentas en el futuro sobre las pistas que ofrecen en el

cuestionario
Ya antes se ha dicho que el proyecto Por un México Seguro, particularmente en su etapa dos,
ofrece a los ciudadanos la posibilidad de identificar las primeras acciones de los gobiernos
estatalesy,ademas, revela algunos proyectos que los propios gobernadores estableceny que
podremos seguir como pistas de andlisis en el futuro. Entonces, gracias a que esta informa-
cién queda documentaday accesible a todo el piblico, eventualmente sera posible regresar
sobre esas pistasy, a partir de ello, analizar las acciones de gobierno cuando esté a la mitad
o cercano al final. Asi, lo que queda establecido en los cuestionarios y, por ende, accesibles
permanentemente al plblico a través del archivo del Observatorio, es una forma de compro-
miso que establecen los gobiernos de los estados con los ciudadanos y asi se pueden llamar
a cuentas en el futuro. En otras palabras, la voluntad de participar en este tipo de ejercicios
también habla de la disposicion de gobiernos y gobernadores a rendir cuentas en el largo
plazo.

f. No consideran necesario que los ciudadanos conozcan su politica de seguridad
Es posible que los gobernadores y sus equipos consideren que el problema de la inseguridad
es un asunto de los politicos o de las élites econdmicas y sociales que tienen foros y meca-
nismos de intercambio de informacién privilegiados. Por esa razén, poco interés tendrian
de poner su politica de seguridad, objetivos y primeras acciones, al alcance y escrutinio de
los ciudadanos, sobretodo si consideran que éstos Gltimos ni comprenden ni les interesa el
tema. Una postura tal estaria ignorando todas las transformaciones que en materia de se-
guridad se han logrado gracias a la participacion de los ciudadanos (organizados o no), asi
como el hecho de a seguridad esta entre las principales preocupaciones de todos. Siendo los
ciudadanos los principales afectados por las condiciones de seguridad criticas del pais, esto
ya no es un asunto de élites, sino un tema que nos compete a todos. Mantener lejos de los
representados las medidas tomadas y por tomar en materia de seguridad publica no hara
mas que profundizar la brecha que existe entre los ciudadanos y la clase politica.

Los escenarios antes discutidos suponen, en todo caso, que el gobierno del estado cuenta
con una politica de seguridad que guia sus acciones y las medidas que adoptay que, en todo
caso, no llega a vaciarse en el cuestionario que da forma a la segunda etapa de Por un México
Seguro. Sin embargo, este supuesto podria no actualizarse.
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g.Que tras los primeros meses de gobierno aiin no tengan un plan de seguridad
El Gltimo escenario sobre el que proponemos reflexionar es que los gobiernos estatales, 7
u 8 meses después de que ha comenzado su periodo, no cuenten con una politica de segu-
ridad o con la informacién necesaria para responder al cuestionario enviado que, como el
lector podra ver, toca temas esenciales. Si este fuera el caso, las implicaciones serian graves
pues la magnitud y complejidad del problema, mas en unos estados que en otros, exige que
se atienda a partir de directrices clara, acciones pertinentes, auditables y susceptibles a co-
rregirse. En otras palabras, nada que provenga de la improvisacion o de la mera reaccion a
coyunturas servira para resolver la parte estructural del problema.

A pesar de que todos los escenarios previstos -y resumidos en la Figura X- dan como
resultado que el gobierno del estado no aporta informacion al proyecto susceptible de ser
analizaday de que ésta quede al alcance del piblico a través de los mecanismos previstos en
Por un México Seguro, hay tres escenarios posibles que resultan especialmente preocupantes.
Por una parte, estan aquellos que, a pesar de que el gobierno en cuestion cuenta con una
politica de seguridad que guia las decisiones que toma en esta materia, no se convierten en
materia de andlisis en este documento como una forma de evitar rendir cuentas en el largo
plazo (E) o bajo la conviccién de que comunicar a la poblacién estos diagnésticos, objetivos
y primeras acciones no es considerado como parte de las obligaciones del gobierno estatal
(F). En ambos casos, |a falta de respuesta descansa en la opacidad y, en ese sentido, es que se
trata de algo grave.

Desde luego, es posible argliir que la informacién que podria servir para dar respues-
ta al cuestionario puede estar al alcance de los ciudadanos si éstos recurren a colectarla a
través de diferentes instancias, revisando los programas de desarrollo o los sectoriales. Sin
embargo, una verdadera politica de transparencia no sélo supone no ocultar informacién
sino garantizar que sea accesible y, como se ha dicho, para esa labor un instrumento como
Por un México Seguro no rivaliza con otras plataformasy, por el contrario, suma en la labor de
poner al alcance de mas ciudadanos la politica de seguridad de estos gobiernos estatales
que recién comienzan.

Por otro lado, la carencia de politica de seguridad (G) a meses de haber iniciado las admi-
nistraciones locales que se analizan resulta particularmente preocupante. La falta de politi-
cas que descansen en diagndsticos precisos e informacion confiable es esencial para resolver
progresivamente este complejo problema. De otro modo, los gobiernos quedan condenados
a reaccionar con lo poco que tienen cuando coyunturas especificas lo obligan a ello.

Figura 2.1 Posibles escenarios para explicar la no participacién de algunos gobernadores en la
segunda etapa del proyecto Por un México Seguro

Falta de coordinaciénen el
equipo del Gobernador

Si tenfan
voluntad de
Si tienen / participar

politica de
seguridad \ NO tenian
Gobiernos

tatal voluntad de

estatales que -
articipar

decidieron no p P
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Formato del cuestionario
resulté poco amigable

Tenian otras prioridades

Prefieren otros foros para
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No rendir cuentas sobre lo
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FUeNTE: ELABORACION DELONC
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El objetivo de la seccidén precedente no es especular de forma ociosa respecto a las ra-
zones por las que cuatro de ocho gobiernos estatales decidieron no participar en este ejer-
cicio. En cambio, el objetivo es explorar algunas posibilidades que nos permitan poner en
perspectiva los alcances de esta negativa. Ademas, esta revision de potenciales escenarios,
sugiere diversas pistas sobre los incentivos e intereses de los gobernantes a integrarse o no
al proyecto. En esa medida, nos permite valorar de manera particular la participacion de los
gobiernos de Guanajuato, Jalisco, Morelos y Yucatan. Como se vera en el analisis puntual de
sus repuestas, que se ofrece en la siguiente seccion, lo que los gobernadores de estos estados
comparten no siempre serd motivo de reconocimiento y, en algunos casos, tendremos criti-
casy reproches que hacerles. Sin embargo, apreciamos su disposicion a someterse a nuestro
analisisy, en todo caso, al escrutinio de los ciudadanos que consulten el presente estudio.

I1l. El inicio de la (larga) ruta

Ante la complejidad del tema de inseguridad y violencia, las soluciones magicas y de efectos
inmediatos deberian de quedar descartadas a priori. Por esta razon, el Observatorio Nacional
Ciudadano solicité a los Gobernadores que recién arrancan su administracién algunos de-
talles de lo que ha sido el inicio de ésta que, afirmamos, es una larga ruta por seguir. ;Cémo
describen el camino cuyos primeros trazos estan irremediablemente atados a las acciones
y omisiones de sus antecesores? ;Qué tan claro es para los mandatarios que se trata de una
ruta larga? ;Cuales son los primeros pasos dados y hacia dénde apuntan? Estas y otras pre-
guntas se exploran enseguida a través de tres apartados, en los que se analizan las respues-
tas ofrecidas por los gobernadores de Cuanajuato, Jalisco, Morelos y Yucatan®.

a. Afinando el diagnéstico
En la primera etapa de Por un México Seguro se enfatizé que ningln proyecto de seguridad
prometia buenos augurios si no partia de un diagndstico adecuado de la situacién por la que
atravesaba el pafs en general y su estado en particular. Desde luego, una vez que los gober-
nadores asumieron el cargo, es de esperarse que, con informacion mas completa y precisa,
realicen algunos ajustes que afinen su visién sobre el estado de las cosas y sobre las politicas
que habran deimplementarse. ;Qué tan amplia es la brecha entre lo que los entonces candi-
datos previerony lo que los gobernadores hoy enfrentan?

A cada gobierno se le preguntd si la situacién en su entidad era mejor, igual o peor que la
que previeron durante la campafa electoral. Los gobiernos panistas de Guanajuato y Yuca-
tan coinciden en sefialar que la situacién es igual a lo que previeron.

Por una parte, el Gobernador de Guanajuato, Diego Sinhue Rodriguez, reconoce mayor
fortaleza institucional y asegura que la situacién fue tal como la previ6é en campana en los
11 rubros evaluados. A simple vista, puede suponerse que el hoy gobernador, durante su
campana electoral, contaba con un diagnéstico robusto que sélo ratificé al llegar a asumir
la Gubernatura. Sin embargo, de acuerdo con lo que su equipo de campafia present6 en la
primera etapa de Por un México Seguro, el diagndstico era vago e impreciso. De hecho, ante la
pregunta explicita sobre la situacion de su entidad se limita a responder “el diagnéstico es el
que reflejan los datos que publica el Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguri-
dad Pablica”, sin dar mas detalles ni evocar tales datos.

En ese sentido, cuando el gobierno de Guanajuato explicita como principal -y Gnico- reto
que enfrenta suadministracion los homicidios dolosos, muestra en qué medida estos indica-
dores son necesarios, pero de ninguna manera suficientes, para comprender las condiciones
de inseguridad y violencia en esa entidad o en cualquier otra parte del pais.

33 oS CUESTIONARIOS COMPLETOS ESTARAN DISPONIBLES EN LA PAGINA WEB DEL OBSERVATORIO NACIONAL CIUDADANO, A
TRAVES DEL MICROSITIO POR UN MEXIco SEGURO.
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Por supuesto, no se pretende aqui menospreciar el peso de las estadisticas de criminali-
dad y violencia, sin embargo, se debe subrayar que un conjunto tasasy porcentajes incone-
X0S No necesariamente constituyen un diagndstico y, entonces, pueden suponer una visién
miope, cuando no precaria, de la realidad.

El caso de Yucatan, por ejemplo, ilustra bien la importancia de evocar los datos estadis-
ticos a partir de un hilo conductor y, con ello, ofrecer los trazos de un diagndstico sobre la
situacion de laentidad. En el cuestionario, el gobierno del estado ofrece interesantes estadis-
ticas que provienen de registros oficiales, encuestas de victimizacion y percepcion del delito
en la “entidad mas pacifica”. Esto, ademas, se contrasta con la realidad nacional a través de
herramientas semejantesy, con ello, se fortalece la idea de que los bajos niveles de violencia
y delito registrados en Yucatan son, de hecho, sobresalientes. No obstante, en el diagnéstico
se reconoce que la impunidad y la percepcién de inseguridad rompen con esta visién tan
favorable. Por un lado, se reconoce que sélo el 11.8% de los delitos se denunciay que la falta
de castigo a los delincuentes preocupa a casi una cuarta parte de la poblacién.

Lo que el Gobernador Mauricio Vila Dosal y su equipo no incorporan a su diagndstico son
posibles explicaciones alrededor de la paradoja que significa el tener bajos niveles de inci-
dencia delictiva registrados y una percepcion relativamente desfavorable sobre la seguridad
entre los ciudadanos. Precisamente, mejorar la percepcién que sobre la seguridad piblica
tienen los ciudadanos es, a decir del gobierno de Yucatan, uno de los principales retos que
enfrenta esta administracion, junto con incrementar lo niveles de cooperacion entre los tres
niveles de gobierno, otras entidades federativas e instancias internacionales. Para atender
el reto de mejorar la percepcion que los yucatecos, el gobierno propone un camino que se
podria sintetizar en la siguiente férmula:

1 Percepcion favorable _ ‘M Niveles de Paz + . Incidencia delictiva + Mejora del

de la seguridad publica - desempefio institucional + | impunidad

Aunque el gobierno de Yucatan sugiere algunas pistas para mejorar lo niveles de paz, a
simple vista algo resulta confuso en el planteamiento previo. Si, como el propio diagndstico
lo afirma, los niveles de paz e incidencia delictiva en |a entidad son ejemplares, scoémo expli-
car su efecto en la percepcién desfavorable de la seguridad piblica? En ese sentido, tal vez
la apuesta mas clara deberia reposar sobre la mejora del desempefio de las instituciones de
seguridad yjusticia que, en todo caso, deberian tener efectos sobre laimpunidad, los niveles
de pazy laincidencia delictiva.

Respecto a los rubros especificos, el gobierno de Yucatan es consistente al afirmar que
en 10 de los 11 rubros la situacion es tal como la previé en campana, dejando aparte “trafico
de armas”, en el que reconoce que aln no tiene suficientes elementos para responder. Ahora
bien, no podemos saber qué tanto el diagnéstico de campafa se confirmé una vez que el
Gobernador Vila asumié el cargo, pues no participaron en la primera etapa del proyecto.

Uno de los hallazgos masinquietantes, y que abona al argumento de que las estadisticas
sobre criminalidad y violencia no deben ser vistas por si solas como diagnéstico, lo ofrece el
gobierno de Jalisco. Durante la primera etapa de Por un México Seguro, el equipo que enca-
beza el Gobernador Enrique Alfaro present6 diagndsticos vastos y convincentes que toma-
ban en cuenta distintas dimensiones. Asf, la expectativa para esta segunda parte es que las
previsiones se afinarian y se presentarian ideas similares con ajustes precisos. Sin embar-
go, el gobierno de Jalisco nos advierte que han tenido que darse a la tarea de reformular los
diagnésticos pues, al llegar al gobierno, detectaron importantes irregularidades que arrojan
una realidad peor que la prevista. En 7 de los 11 rubros evaluados, el Gobierno de Jalisco ase-
gura que la situacion que encontraron es peor de la que previeron, mientras que en “Politica
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de drogas”, “lavado de dinero”, “trafico de armas” y “trata de personas”, reconocen que ain
no pueden estimar qué tanto se aleja la situacion de la que consideraron al momento de
plantear su proyecto de campana. ;Qué clase de irregularidades han hecho que el primer
gobierno de Movimiento Ciudadano tenga que comenzar esta larga ruta mas atras de lo que
habian estimado en campafa?

De acuerdo con lo respondido en el cuestionario, en los primeros meses de la joven admi-
nistracion Enrique Alfaro se detectaron “asuntos administrativos y operativos del orden le-
gal” (p. 2), entre ellos, un mal estado en las instalaciones y recursos materiales, mala gestion
de los recursos, impunidad, actos de corrupcion, asi como la precariedad y manipulacién de
las cifras de incidencia delictiva de que disponen.

Claramente, todas las irregularidades que este gobierno argumenta haber encontra-
do tienen importantes implicaciones no sélo en el disefio e implementacién de cualquier
politica, asi como de sus probabilidades de éxito o fracaso. Ademas, debieran tener conse-
cuencias en términos juridicos. No debe pasarse por alto que un factor de tensién partidista
puede incidir en la postura critica que el Gobierno de Alfaro muestra ante su antecesor, el
priista Aristételes Sandoval. Este puede ser un reflejo cotidiano entre gobiernos de partidos
antagonicos y, de hecho, se refrenda con algunas de las criticas que hace el Gobernador de
Morelos, el Morenista Cuauhtémoc Blanco, respecto a la situacién que hered6 del perredista
Graco Ramirez. Un posible sesgo partidista, sin embargo, no atempera la gravedad de los
hallazgos reportados por el Gobernador Alfaroy, por el contrario, nos ofrece pistas que habra
que seguiren el medianoy largo plazo de manera especifica: ;como se piensan corregir estos
problemas? ;como impactan en el diagndstico exhaustivo de la situacion? ;qué consecuen-
cias tendran estos hallazgos para los antiguos funcionarios responsables?

A reserva de que el diagndstico tendra que reformularse una vez que se tengan datos
mas confiables de incidencia delictiva, el gobierno de Jalisco subraya tres elementos clave
que dibujan un panorama grave para esta entidad, a saber: 1) La violencia cotidiana; 2) La
descomposicion de las instituciones plblicas y la sociedad y; 3) el avance del crimen organi-
zado en el control territorial. Este Gltimo punto [lama la atencién por dos razones, la primera
es que los gobiernos en funciones, aunque reconocen la presencia de grupos delictivos de
peso en sus jurisdicciones, suelen matizar -e incluso minimizar- la posibilidad de que estos
ejerzan un importante nivel de control territorial, dado que esto supone su propia fragilidad.
En este caso, el gobernador de Jalisco asume que el crimen organizado avanza en el control
de territorios y, aunque no se detalla ni cémo, ni cuales, ni en qué magnitud, parte de un
asumir un reto mas grande que la nocién de “presencia”’ u “operaciones” de grupos crimina-
les en su demarcacion. Este rasgo, sin embargo, debe leerse en el contexto de la valoracién
critica que el nuevo gobierno de Jalisco tiene de su antecesor. Dicho de otro modo, el reto del
control territorial ejercido por el crimen organizado es resultado de gobiernos anteriores.
Ahora bien, la segunda razén por la que este elemento llama la atencién es que el Gober-
nador Alfaro nos brinda una pista de analisis que habremos de seguir en el mediano y largo
plazo. Es decir, no sélo habremos de observar lo que este gobierno tiene que decir sobre las
operaciones del crimen organizado en la entidad, sino que tendremos que dar seguimiento
a lo que el gobierno de Alfaro emprenda alrededor de lo que ellos mismos han [lamado “el
control de territorios” (p. 1) que el crimen organizado ejerce en el estado.

En el caso de Morelos, el gobierno encabezado por Cuauhtémoc Blanco, ofrece como
diagnéstico de la entidad una frase poco sustancial y, probablemente, imprecisa: la situa-
cién, dice, “es un reflejo del diagndstico nacional” (p.1). Sobre éste, por su parte, asume que la
implementacion de cambios drasticos desde el Gobierno Federal impacta la incidencia de-
lictiva, aunque no especifica en qué sentido, ni cuales cambios, ni por qué tienen efectos en
los indices de criminalidad. Ademas, afirma que lo cambios positivos seran notorios en un
periodo de tres afios, luego de que la Guardia Nacional entre en funciones. Esto refleja, por
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una parte, la alineacion del gobernador de Morena con la politica del Gobierno Federal. Por
otra parte, también sugiere que esta (ltima se traduce (o mas propiamente dicho, se reduce)
a la Guardia Nacional. Ahora bien, al momento de valorar la situacién de inseguridad en la
entidad a partirde lo que previé en campana, entonces el gobernador de Morena se muestra
critico al afirmar que la situacién es peor de lo que anticiparon en campafa y enlista una
serie de rasgos que sostienen esta visién pesimista:

Carencia de personal

Deficiencia en capacitacion

Sueldos dispares entre policias estatales y municipales

Infiltracion de grupos delictivos en actividades policiacas

Falta de equipo policial y herramientas tecnolégicas

Baja credibilidad de |a policia ante la ciudadanfa

Simulacro de estadisticas

Tal como puede apreciarse en la lista precedente, practicamente toda la critica que se
hace sobre la precaria condicién de inseguridad de la entidad descansa en elementos relati-
vos a los cuerpos policiacos y sus malas condiciones. El tltimo rubro, en cambio, se asemeja
al hallazgo sefialado por el gobierno de Jalisco respecto a la manipulacién de registros de
criminalidad, sin embargo, el gobierno de Morelos no ahonda mas a este respecto. Ahora
bien, tras el amplio interés y cobertura que ha tenido el tema de violencia y seguridad desde
hace por lo menos diez afios, cuesta trabajo pensar que los elementos enlistados no fueran
previsibles para quien analice la situaciény, en especial, para quien pretende asumir el cargo
de Gobernador. Dado que el entonces candidato Cuauhtémoc Blanco no accedi6 a participar
en |la primera fase del proyecto, no es posible comparar el diagnéstico que tenia en campafa
respecto a éste.

b. Objetivos prioritarios
Un elemento central de los proyectos y planes de gobierno es el objetivo que persiguen. Con-
siderando que los retos en materia de seguridad en cada estado suponen un largo camino
por andar, resulta pertinente indagar sobre los objetivos, pero distinguiendo entre lo que
pretenden alcanzar en el corto, medianoy largo plazo.

La Tabla 2.2 compila las respuestas que lo cuatro gobiernos que participaron en el pro-
yecto dieron en este tenor. En el caso de Jalisco, el gobierno de Enrique Alfaro establece que
los objetivos alin estan en proceso de definicidn. Lo anterior contrasta, por un lado, con la pri-
mera fase del proyecto Por un México Seguro, en la que el entonces candidato del Movimiento
Ciudadano y su equipo presentaron un proyecto muy completo, en el que los objetivos con-
tribuian asusolidez. Es posible que |a falta de definicién en los objetivos sea resultado de los
esfuerzos de redefinicion del diagnéstico que el gobierno de Jalisco dice haber emprendido,
y el cual ya se discutié antes.

En el caso de Guanajuato, si bien los objetivos que se plantean son deseables, Ilama la
atencion que esta administracion no hace diferencia en lo que pretende (y puede) lograrse
en el corto, mediano y largo plazo. Esto se convierte en una debilidad de la politica que este
gobierno pretende poner en marchay de la cual, seglin el mismo cuestionario, ya ha dado los
primeros pasos.

Enlatablatambién se muestra que, de los objetivos listados por tres de los cuatro gobier-
nos, estos pueden ser clasificados en, al menos, cuatro grupos. Por un lado, estan los relativos
aladisminucién de los indices de criminalidad y violencia (i). Como ya se ha mencionado an-
tes, este es un indicador esencial, sin embargo, no debiera verse como el inico eje rector de
la politica de seguridad pues puede tratarse mas del sintoma que de la fuente del malestar.
Por otro lado, el Gobierno deJalisco, al referirse a sus lineas de accidn prioritarias, utiliza una
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nocién que resulta mas pertinente que “erradicar” o “abatir” las tasas de homicidio, a saber,
“contener la escalada de violencia” (p. 3). Es posible que, en el corto plazo, los gobiernos sélo
estén en condiciones de “contener”y sélo después, en el mediano plazo, podran aspirar a re-
vertir esas tendencias.

Ademas, abundan las menciones a distintas mejoras que se pretenden en términos de
fortalecimiento institucional (ii), en especial, respecto a los cuerpos policiacos. En este senti-
do, el gobierno de Morelos muestra como el fortalecimiento institucional es la piedra angu-
lar de las metas a alcanzar. El tercer grupo lo constituye el estado de derecho y la legalidad
(iii). Esto se expresa tanto en transformaciones normativas como con el combate a la corrup-
cién o abatir la impunidad. Si bien “corrupcion” e “impunidad” son dimensiones basicas que
se deben tratar, la manera en que los gobiernos las plantean como parte de sus objetivos, se
quedan en un nivel demasiado general y no ofrece muchas pistas a través de la cuales dar
seguimiento a las politicas de seguridad en el futuro.

Finalmente, hay un conjunto de objetivos que trascienden el &mbito mas punitivo para
enfocarse en el angulo preventivo y, por otro lado, el acceso a la justicia incluyente y que se
vincule con el desarrollo, en un sentido amplio (iv). Vale la pena mencionar, en este caso par-
ticular, que el estado en el que se establece este tipo de objetivos es Yucatan, lo cual es con-
sistente con la politica que se propone desde el “estado mas pacifico”, la cual pone especial
atencion alaagenda de combate a la violencia contra las mujeres y el respeto a los Derechos

Humanos.
Tabla 2.2 Comparativo de objetivos segtin plazo
Corto plazo Mediano plazo Largo plazo
Cuanajuato | a. Disminucién del a.  Disminucion a.  Disminucion del

indice de homicidios delindice de indice de homicidios
dolosos homicidios dolosos dolosos

b.  Combatirla b. Combatirla b.  Combatirla
impunidad impunidad impunidad

¢ Incrementarla c.  Incrementarla c.  Incrementarla
participacion participacion participacion
ciudadanaen ciudadanaen ciudadanaen
materia de seguridad materia de materia de seguridad
publica seguridad pablica publica

Jalisco Por definir Por definir Por definir
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OBSERVATORIO
NACIONAL
s NO-

Morelos

Optimizar los
recursos humanos,
materialesy
econémicos para
mantener operativo
al CES

Homologar

los sueldos y
prestaciones de los
policias

Fortalecer la
Academia Estatal de
Estudios Superiores
en Seguridad

Fortalecer la
participacion
ciudadanaenel
Plan de Pacificacion
de Morelos
Erradicar la
corrupciénen la
CES

Fortalecer las
estrategias de
Mando Coordinado

Potenciar las
capacidades del Cs
aCsi

Recuperar la
confianza de la
ciudadaniaenla
policia

Que de la Academia
Estatal de Estudios
Superiores en
Seguridad egresen
los mejores policias
de México

Yucatan

Fortalecer los
programas de
prevencion del delito
y reinsercion social
Fortalecer el marco
normativo de
seguridad yjusticia
Mejorar el
desempefio
(profesionalizaci6n)
de los elementos de
seguridad yjusticia

Disminuir la
incidencia delictiva
en el estado
Disminuir la
impunidad en el
estado

Preservar los altos
niveles de pazenla
entidad

Contar con los niveles
de pazyjusticia mas
elevados del pais
Que la seguridad
yjusticia sean
incluyentesy sirvan
de base parael
desarrollo econémico
igualitario

Niveles de pazen
laentidad que
permitan el pleno
ejercicio de los
derechos econémico,
sociales, culturales

y ambientales en un
marco de democracia
y gobernanza

Fuente: Elaboracién del ONC

¢. Primeras acciones

Han pasado entre 7y 8 meses desde que arrancaron las administraciones estatales objeto
del presente analisis. Desde entonces, los titulares de los ejecutivos locales han puesto en
marcha una serie de primeras acciones que podemos considerar los primeros pasos en su
proyecto de seguridad pablica. En este sentido, cuestionamos a los gobiernos de los estados
sobre las principales acciones emprendidas en tres dimensiones: i) presupuesto publico; ii)
transformaciones institucionales; modificaciones al marco normativo. Aunque mucho se
puede decir respecto a las repuestas ofrecidas en los cuestionarios, en lo sucesivo trataremos
de mostrar un perfil general de cada uno de los estados en este tenor. Cabe mencionar que,
ademas, los cuestionarios especificos permitian recolectar informacién de las principales ac-
ciones emprendidas de acuerdo con cada uno de los 11 rubros antes listados. Dado que s6lo
dos de los cuatro gobernadores se pronunciaron a este respecto, sus posturas seran retoma-
das en el perfil general que a continuacién se presenta.

i. Guanajuato

Respecto a las acciones emprendidas de manera general las respuestas ofrecidas por el go-
bierno de Guanajuato son vagas y poco informativas. Tal como muestra la Figura 2.2 en la
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Gnica dimensién en la que se logra cierta especificidad es la relativa al marco normativo, el
resto se mantiene en enunciados tan imprecisos como “destinar los recursos necesarios” para
referirse a las acciones emprendidas en materia presupuestal, sin aclarar cuantos, cuales y
como se determinan los criterios de “necesidad” que amparan estas decisiones.

Figura 2.2 Acciones emprendidas por el Gobierno de Guanajuato segtin dimensién de analisis

| Destinar los recursos necesarios a la seguridad
Presupuesto pl;.lb“c'a y a la Secretaria de Seguridad pablica y la
Fiscalia General del Estado
Transformacién Reingenieria institucional sobre areas sustantivas
institucional —*| y adjetivas

Presentacién de 7 iniciativas de ley o reformas en
materia de: transformacioén institucional,

Marco Normativo | 5| prevencion social del delito, regulacion de
actividades informales y el Cédigo Penal.

FueNnTE: ELABORACION DELONC

Las acciones emprendidas por el gobierno de Diego Sinhué Rodriguez se explicitan mas
en el componente especifico del cuestionario, sin embargo, llama la atencién que no hay
referentes precisos sobre las decisiones presupuestales que han debido tomarse desde que
ocup6 el cargo.

De entre los 11 rubros incluidos en el cuestionario especifico, Ilaman la atencién que, en
trafico de armas, sélo se contemplan operativos, algo mas cercano a politicas de decomiso y
despistolizacion, que de desmantelamiento de redes y mercados ilegales. Por otra parte, en
lo relativo a la policia, llama la atencion que ademas del incremento a sueldos y prestacio-
nesy el reforzamiento de equipos e infraestructura (acciones comunes en otros gobiernos),
el gobierno de Guanajuato reporta la creacion de dos cuerpos policiacos, a saber, la Policia
Turistica y la Policia Rural. Amén de que deben revisarse las atribuciones y condiciones con
las que estos nuevos cuerpos policiacos son creados, conviene reflexionar que esto va a con-
tracorriente con la tendencia de unificar policias que hace tiempo se busca en el pais. ;Cémo
se explica esto? El cuestionario no brinda elementos para indagar mas al respecto, pero la
creacion y puesta en marcha de estos dos nuevos cuerpos policiales debera ser una de las
pistas a seguir en nuestra tarea de observar la politica de seguridad en esta entidad.

El Gltimo rubro que sobre Guanajuato amerita discusion se relaciona con la autonomia
de la Fiscalia General del Estado. Por un lado, se trata de un modelo innovador por el que
se ha luchado desde distintos frentes, pues la autonomia del fiscal respecto al gobernador
apuntala la despolitizacion de la procuracién de justicia. Ahora bien, este modelo que ira
ganando peso con el tiempo, apareja un reto de coordinacion y de intercambio de informa-
cién entre el Ejecutivo y la Fiscalia. En los rubros que competen a la Fiscalia, el Gobierno del
Estado se limit6 a indicarlo y anexd una tarjeta informativa elaborada por la instancia res-
ponsable de procurar justicia, la cual contiene cierta informacion que podria ser Gtil para
responder el cuestionario. En este sentido, el caso de Guanajuato abre una pista de analisis
para quienes colectamos informacion: cuando interpelamos al “Estado’, con mayuscula, ;de-
beriamos hacerlo a través de sus mdltiples ventanillas? ;qué tanto de esta independencia en
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las respuestas de unos y otros habla del respecto a la autonomia y cuanto de falta de comu-
nicacion entre ellos?

ii.Jalisco
Si bien el gobierno de Jalisco reconocié que atin le quedan por definir las acciones, avances
y deudas por atender en lo que se refiere a los 11 rubros que constituyen el cuestionario es-
pecifico, en las tres dimensiones que se exploran en el cuestionario general, el gobierno que
encabeza Enrique Alfaro ofrece interesantes detalles sobre las primeras acciones realizadas
y, con ello, también sefala pistas que podremos seguir en revisiones futuras.

Las acciones enlistadas por el gobierno en cada dimensién se muestran en la Tabla 2.3.
Sin embargo, vale la pena reparar en algunos de los aspectos que ésta contiene. Primero, el
gobierno de Jalisco muestra que ha emprendido ya una importante reestructura organiza-
cional que pretende separar las funciones de la Secretaria de Seguridad Pablicay la Fiscalia,
que fueron fusionadas por el gobierno precedente, el del priista Aristoteles Sandoval. Ade-
mas, estas transformaciones se reflejan en algunas de las decisiones presupuestales que se
han tomado.

A propésito del presupuesto, Jalisco argumenta ser la entidad que mas recursos finan-
cieros dedica al complejo tema de las personas desaparecidas. Por un lado, a través de los
procesos de blisqueda y localizacion y, por el otro, a través de la Comisidn para la bisqueda
de personas desaparecidas. No s6lo eso. Entre los cuatro gobiernos que participaron, éste
es el inico que evoca algunas acciones implementadas en este tenor. Desde luego, siendo
un mal que afecta de manera particularmente severa a esta entidad, es de esperarse que el
nuevo gobierno tome algunas cartas en el asunto. En todo caso, no se trata de un reto no sélo
paraJalisco sino para buena parte de las entidades de la republica.

En el caso deJalisco, también llama la atencion las alusiones hechas a los Ministerios Pa-
blicos como un cuerpo de funcionarios en crecimiento e incorporados en procesos de mejo-
ra. De hecho, los gobiernos generalmente, para las transformaciones institucionales, suelen
enfocarse en los cuerpos policiales, dejando de lado precisamente al resto de lo operadores
del sistema de procuracién de justicia. Cabe resaltar que, en ese sentido, en el caso de Yuca-
tan también se hace mencién a los ministerios publicos, asi como a la defensoria pdblicay
las acciones emprendidas para fortalecerla. Eso debe enfatizarse no sélo para observar qué
tan consecuentes son estos gobiernos durante el resto de la administracion, sino también
para subrayar la carencia que supone este aspecto en las politicas de seguridad de las otras
entidades.

Finalmente, al revisar los primeros pasos por el nuevo gobierno de Jalisco, [lama la aten-
cién el vinculo que establece el ejecutivo con la sociedad civil. Por un lado, a través de la pre-
sentacion de un nuevo sistema de participacion ciudadana, el cual habra que seguir de muy
cerca. Ademas, también se evoca un acuerdo con parte del sector empresarial para mejorar
las condiciones de seguridad de lo comercios en la capital del estado. La colaboracion en-
tre distintos sectores sociales y el gobierno no es un tema nuevo, sin embargo, es uno que
requiere mas de nuestras reflexiones para conseguir que los beneficios de esos acuerdos
tengan alcances para todos aquellos que no tienen ocasion de tener al gobierno como inter-
locutor directo.
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Tabla 2.3 Acciones emprendidas por el Gobierno de Jalisco segtin dimensién de analisis
Presupuesto

La entidad que mas recursos dedica a atender el tema de las personas desapareci-
das a través de su bisqueda y localizacién ($40°000,000.00) y la comisién para la
blsqueda de personas desaparecidas ($10°000,000.00).

Incremento al presupuesto asignado al Instituto Jalisciense de Ciencias Forenses
($2087806,545.00).

Convenio entre el SESNSP y el Gobierno de Jalisco para destinar $427°410,642.00
del FASP a laimplementacién de acciones y proyectos especificos en materia de se-
guridad.

Asignacion de $3,9557901,609.00 a la nueva Secretaria de Seguridad

Asignacion de $637584,466.00 a la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrup-
cién

Asignacion de $50°178,924.00 al Secretariado Técnico del Sistema Estatal Antico-
rrupcion.

Asignacién de 250°000,000.00 para la contratacion de Ministerios Ptblicos

La homologacion salarial gradual, para |a cual se tiene contemplado un presupues-
to de 500°000,000.00

Asignacion de $427492,137.00 al centro de Justicia para las Mujeres, para mejorar la
capacidad institucional y hacer mas eficiente su proceso de atencién.

Asignacion de $26°425,000.00 a la atencidn integral a victimas del delito.

Transformacién institucional

Creacion de la Coordinacion General Estratégica de Seguridad, que coordina y su-
pervisa a la Fiscalia Estatal y la Secretaria de Seguridad y a los organismos publicos
descentralizados.

La Fiscalia Estatal sustituye a la Fiscalia General del Estado y se crea la Secretaria de
Seguridad (antes Comisaria de Seguridad Piblica).

Se reestructura la Fiscalia Estatal, que contempla la Fiscalia Especializada en Com-
bate a la Corrupcion y la Fiscalia Especializada en Delitos Electorales; las Fiscalias
Especiales en Personas Desaparecidas, en Derechos Humanos, Ejecutiva de Investi-
gacién Criminal y Regional.

Se integra la Comisaria Vial a la Secretaria de Seguridad.

Se crea la Coordinacion del Servicio de Proteccion Estatal que se encargara de la eje-
cucién de la Ley del Servicio de Proteccién para el Estado deJalisco y sus Municipios.
Se crea la Direccion General de la Academia en la Secretaria de Seguridad.

Se reestructura la Fiscalia de Reinsercion Social y se denomina Direccion General de
Prevencion y Reinsercion Social.

Se desintegré la Fuerza Unica Metropolitana y resurge la Policia Metropolitana.
Convenio entre la ANTAD y el Gobierno de Jalisco para incrementar la seguridad en
los comercios de la zona metropolitana de Guadalajara.

Se implementa la Comision Ejecutiva del Consejo Estatal de Seguridad Pablica que
sesiona de manera permanente.

Se realiza el proceso de reestructuracion y regularizacion del “Escudo Urbano Cs”.
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Marco Normativo

Se reforma a la Ley Organica del Poder Ejecutivo, para contemplar entre otras de-
pendencias a la Coordinacion General Estratégica de Seguridad, la Secretaria de Se-
guridady la Fiscalia Estatal.

Se emitié la Ley Organica de la Fiscalia del Estado de Jalisco.

Se expide el acuerdo mediante el cual se agrupany sectorizan dependencias y enti-
dades de la administracién pablica.

Se promulgé la Ley del Servicio de Proteccion para el Estado de Jalisco y sus Muni-
cipiosy su Reglamento.

Se presentd un nuevo sistema de participacion ciudadana, el cual contempla la pri-
mera Ley del Sistema de Participacion Ciudadanay Popular para la Gobernanza del
Estado de Jalisco y menciona que el cargo de titular del Consejo sera presidido por
un particulary no por la Secretaria de Planeacién y Participacién Ciudadana.

Se promulgd la Ley de Evaluacién y Supervision de Medidas Cautelares y Suspen-
sion Condicional del Proceso del Estado de Jalisco.

Se promulgd la reforma a la Ley de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Vio-
lencia del Estado deJalisco, la Ley Estatal para la Igualdad entre Mujeresy Hombres,
para garantizar la integridad y seguridad de las mujeres victimas de violencia.

Se promulgd la reforma al Cédigo Penal, en materia de hostigamiento y acoso se-
xual.

Se realizaron modificaciones a los reglamentos municipales de la zona metropoli-
tana de Guadalajara derivado de la evidencia problematica de la seguridad en los
comercios.

Se realiza un proceso de revision del marco juridico en materia de seguridad y pro-
curacién de justicia para, en su caso, proponer al Congreso del Estado las reformas
y/o leyes correspondientes, asi como, elaborar las reformas reglamentarias a que
haya lugar.

FueNnTE: ELABORACION DELONC

iii. Morelos

Enlas primeras acciones tomadas en el estado de Morelos (mostradas en la Figura 2.3), segln
las respuestas que dieron al cuestionario, el rasgo comin es la celebracién de actos simbéli-
cos que suponen un principio de coordinacién con los tres niveles de gobierno, asi como una
suerte de “renovacion” del servicio pablico. Firmas de acuerdos, cartas compromiso, envio de
directivas o reparto de cartillas, se dibujan como los primeros pasos que, eventualmente, de-
berian traer consigo acciones especificas o consecuencias visibles. Entonces, habremos de
observar qué impacto tienen estos compromisos firmados.

Ademas, en materia de presupuesto, se establece que los 1,200 millones de pesos con-
sagrados a seguridad es el presupuesto mas alto de la historia. Aunado a ello, y en concor-
dancia con los principios de austeridad que enarbola el Gobierno Federal, se distribuyeron
directivas para la optimizacion de los recursos, a decir del Gobierno del Estado. Esto supone
una revision cuidadosa en el mediano y largo plazo de como se ejerce el “mas alto presu-
puesto de la historia” (p. 3) y qué tan efectivas son las directrices evocadas para que se ejerza
de manera 6ptima. Probablemente, otros criterios y reglas se uniran para este finy, de ser el
caso, también habremos de observarlo con atencién.

No debiera pasarse por alto la mencién que el gobierno que encabeza Cuauhtémoc
Blanco hace sobre las medidas de supervision a empresas de seguridad privada que prestan
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servicios en la entidad. Tratandose de una industria creciente y con contextos de regulacién
muy variables en el pafs, un esfuerzo de supervisiéon debe, por un lado, ser el resultado de la
deteccion de un problema con el status quo y, en ese sentido, convendria saber mas al res-
pecto. Por otro lado, convendra revisar en el futuro en qué condiciones se da esta supervisién
y que logros alcanza.

Figura 2.3 Acciones emprendidas por el Gobierno de Morelos segiin dimensién de analisis

|| Presupuesto | |\ Transformacién institucional ‘ || Marco Normativo ‘
v v v
Se autorizé el p t | La Comisién Estatal de Seguridad
mas alto de la historia : - i - se eleva a nivel de dependencia
Firma del Mando Coordinado Policial con la mayoria A .

Se giraron directivas para ‘ de los municipios ¥ Publicacién del Reglamento Interior
la optimizacién de los pios. ; n de la Comision Estatal de
recursos Puesta en marcha del Plan de Pacificacion. Seguridad

Firma del Pacto para la Pacificacién de Morelos.
Firma de Carta compromiso para promover el
cumplimiento de principios, valores y reglas de
integridad para los servidore publicos.

Entrega a los elementos de la CES de un ejemplar de
la cartilla para preservar los Derechos Humanos.
Fortalecimiento del area de Asuntos Internos a través
de controles de confianza.

Implementacién de medidas de supervisién a
empresas de Seguridad Privada.

Creaci6n de una estrategia de vinculacién a través de
la “Centro Estatal de Prevencion de la Violencia y la
Delincuencia con Participacion Ciudadana” y el empleo
de Tecnologias de la Informacién.

FueNTE: ELABORACION DELONC

iv. Yucatan

El gobierno de Yucatan es el mas generoso de los cuatro que participaron en esta etapa de
Por un México Seguro cuando se trata de enunciar las primeras acciones emprendidas en los 7
meses que lleva Mauricio Vila Dosal al frente de la administracion. Esto ocurre tanto en las
tres dimensiones planteadas en el cuestionario general, como en los 11 rubros que constitu-
yen el componente especifico. Sin embargo, en algunos de los fraseos que se utilizan para
dar respuesta al cuestionario se vislumbra una mezcla entre aquellas medidas ya iniciadas
y las que se prevén. Esto es especialmente notorio en la dimensién que refiere al marco nor-
mativo, donde lo que se enlista es una serie de iniciativas que no queda claro si ya fueron
presentadas ante el Congreso del estado o estan por hacerlo.

Ademas, llama la atencién que en la dimension presupuestal se enlistan una serie de
medidas en las que no esta del todo claro cémo han implicado (o habran de implicar) una
modificacién a la asignacion de los recursos plblicos en la entidad. En ese sentido, podrian
tratarse mas de modificaciones de tipo institucional o actividades emprendidas en rubros
especificos, mas que rasgos del presupuesto.

En todo caso, sabemos que 11% del presupuesto total se ha asignado al tema de seguri-
dad. No tenemos suficientes elementos para determinar si esto representa un avance o no,y
tampoco para evaluar la pertinencia de tal proporcién a la luz de las condiciones de seguri-
dad por las que atraviesa la entidad.

Respecto a la transformacion institucional, ésta se caracteriza por la instalacién de me-
sas que, una vez mas, ponen el acento en la agenda de construccion colaborativa de una po-
litica de seguridad en la que diversos sectores sociales participen.
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Tabla 2.4 Acciones emprendidas por el Gobierno de Yucatan segiin dimension de andlisis

Presupuesto

Asignacién de $4,362 millones en materia de seguridad, equivalente al 11% del pre-
supuesto total para el estado.

Se autoriz6 la creacion de 300 plazas para nuevos elementos policiales.
Equipamientoy capacitacion a los agentes de la Secretaria de Seguridad Piablica.
Capacitacion a los Ministerios Publicos.

La investigacion cientifica de los delitos.

Persecucion eficiente y eficaz de los delitos cometidos.

Mayor presencia de la Policia en lugares de riesgo.

Operativos de busqueda y decomiso de armas e instrumentos prohibidos.
Combate frontal al consumo y venta de drogas, narcéticos y otros enervantes de
uso prohibido.

Operativos de vigilancia policiaca.

Transformacion institucional

Instalacién de mesas de seguridad, grupo multidisciplinario para combatir la im-
punidad: autoridades estatales de seguridad, jueces, empresarios, académicos y
ciudadanos.

Instalacién de la Mesa de Coordinacion Estatal para la Construccion de la Paz, para
el analisis y evaluacién de las politicas y acciones de seguridad piblicay la creacion
de sinergias positivas entre el estado y la federacion.

Incorporacion, en tanto que 6rganos desconcentrado de la Secretaria de Seguridad
Publica, del Centro Estatal de Evaluaciéon y Control de confianza, el Centro de Co-
mando, Control, Comunicacién y Cémputo, asi como el Secretariado Ejecutivo.

Marco Normativo

Reforma al Codigo Penal: Aumento de penas a delitos sexuales y de los delitos con-
tralavida e integridad corporal (Iniciativa).

Adicionarel capitulo "Violencia laboral contra las mujeres" al Cédigo Penal para tipi-
ficar el delito de violencia laboral cometido en contra de una adolescente o mujer
(Iniciativa).

Adicionar el capitulo "Violencia por parentesco”, para tipificar determinadas con-
ductas cometidas por quien ejerce la patria potestad, tutela, guarda o custodia de
una nifia, adolescente o mujer (Iniciativa).

Propuesta de reformar la Ley de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia
del Estado de Yucatan.

Se prevé que la autoridad que brinda atencién a mujeres victimas de violencia, sea
diferente de la que atiende a los hombres que han ejercido violencia.

Crear instancias municipales de las mujeres, de manera que se logre una mayor co-
bertura de los servicios que se prestan en esta materia.

Se propone que sea la titular de la nueva Secretaria de las Mujeres quien presida el
Consejo Consultivo del Sistema Estatal para la Igualdad entre Mujeres y Hombres,
el cual sera regulado por el Gobernador mediante decreto.

Se realiz6 el convenio de Coordinacion en materia de Seguridad Publica y Transito
con el municipio de Mérida, con el objetivo de fortalecer las acciones en materia de
vialidad en el municipio.

Se modificé la Ley del Sistema Estatal de Seguridad Publica, con la finalidad de ad-
herir el Centro Estatal de Evaluacion y Control de confianza, el Centro de Comando,
Control, Comunicaciéon y Computo, asi como el Secretariado Ejecutivo, como parte
de la Secretaria de Seguridad Publica.
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Una importante contribucién, resultado del analisis de las respuestas brindadas por el
gobierno de Yucatan, es el peso notable que tiene la atencién a la violencia contra las mu-
jeres, tanto en las acciones generales como en las que se refieren a los 11 rubros especificos.

A propdsito de estos, Yucatan destaca por las acciones que reporta en materia de lava-
do de dinero. Si bien en temas tan complejos como trafico de armas o trata de personas el
cuestionario carece de respuestas, en lo relativo a lavado de dinero se sefalan medidas para
auditar recursos, identificar aquellos de presunta procedencia ilicita, asi como rechazar de-
ducciones e incrementar a recaudaciéon. Aunque se dan por realizadas acciones que, tal vez,
apenas son un proyecto, debe hacerse notar que auditar e identificar recursos de proceden-
cia ilicita es s6lo una cara de la lucha en contra del lavado de dinero. La otra cara esta pre-
cisamente en la evasion fiscal y, sobre eso, la mayoria de los gobiernos, estatales y federal,
resultan bastante omisos.

Un elemento adicional que vale la pena destacar es que, aunado a ciertas posturas triun-
falistas, los gobiernos de los estados ejercen poco la autocritica. El cuestionario incluia un
reactivo en el que los participantes podian responder cudles eran sus principales avances,
pero también sus principales deudas, en las politicas emprendidas en los 11 rubros que cons-
titufan el cuestionario especifico. El Ginico caso en el que se obtuvo respuesta a ese respecto
fue Yucatan.

Si bien no en todos los rubros se presentan algunas deudas que atender, y en algunos
casos las que presentan no son del todo claras o precisas, hay algunos rubros que llaman la
atencién y que, una vez mas, dejan pistas a las que puede darse seguimiento en el futuro.
Por ejemplo, en el rubro de “reclusién y reinsercion social”, el gobierno de Yucatan reconoce
como deudas porsaldar: a) Trato mas humanos a las reclusas y reclusos; b) Mejores condicio-
nes de internamiento; c) Bajo indice de reincidencia y; d) baja incidencia de reclusos.

B. Actualizacion de los escenarios de riesgos

I. Chiapas
El Observatorio Nacional Ciudadano (ONC) presenta la actualizacién del escenario de riesgo
para el estado de Chiapas. Este documento tiene como objetivo sefialar posibles cambios en
las dinamicas delictivas identificadas, asi como subrayar la respuesta de la actual adminis-
tracion frente a cada una de las alertas emitidas en la primera edicién del escenario http://
onc.org.mx/mexico-seguro/chiapas.php.

Factor de riesgo 1. Seguridad en la frontera sur
La falta de una estrategia definida en torno al fendmeno migratorio en el estado ha
promovido entornos violentos en contra de esta poblacion vulnerable y ha polarizado la
convivencia con la poblacién local.

En este formato, desde hace casi un afo, el ONC identificé y notifico a las autoridades
estatales y las federales, que la cantidad de delitos de alto impacto en Chiapas estaba con-
centrada en el corredor geografico que siguen los migrantes centroamericanos desde su in-
greso por la frontera de este estado, hasta el municipio de Macuspana, Tabasco. El analisis
cualitativo indic6 que son las bandas locales, grupos del crimen organizadoy la complicidad
de las autoridades, quienes permiten la sistematizacién de la violencia provocada en contra
de estos grupos vulnerables en la entidad.

Ante este contexto, el pasado 13 de octubre de 2018, un grupo de aproximadamente
1,000 migrantes, salieron de San Pedro Sula, Honduras, con la intencion de llegar en cara-
vana a territorio estadounidense. Durante todo el recorrido hasta la frontera con Chiapas,
organizaciones de la sociedad civil y medios de comunicacién documentaron un aproxima-
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do de 7,000 personas que se fueron sumando a lo largo del recorrido®. Segln declaraciones
de los mismos migrantes, algunas de las motivaciones mas frecuentes para emprender una
movilizacién con estas caracteristicas fueron: las amenazas y ataques recibidos en ciertos
puntos de su recorrido por México®; la promesa del presidente Andrés M. Lépez Obrador a
acreedores a una visa humanitaria y con esta obtener trabajo* y falta de oportunidades en
sus paises de origen¥.

A lo largo de estos meses, la falta de un posicionamiento claro por parte del gobierno
federal y el despliegue de una estrategia coordinada entre las autoridades de los estados
de Tabasco y Chiapas han provocado que la migracién via caravanas continde, y con éstas,
efectos secundarios y conflictos en las poblaciones de la region. Por ejemplo, enfrentamien-
tos con los locales y las autoridades?® asi como la falta de espacios acondicionados para el
nlimero de personas que ingresan.

Factor de riesgo 2. Delitos de alto impacto
Los delitos de alto impacto en el estado han cambiado su patrén geografico hacia la perife-
ria del estado y se han expandido a otros municipios aledafos.

De marzo 2018 amarzo 2019, el niimero de homicidios dolosos por cada 100 mil habitan-
tes se focaliz6 en ciertos municipios. Por ejemplo, con base en la informacién del escenario
anterior, este delito se presento principalmente en la zona centro de la valla fronteriza del
estado. Sin embargo, en el Gltimo afio su patrén geografico cambid para ubicarse en mu-
nicipios del suroeste y del sureste de Chiapas; ademas de Arriaga, Villaflores y Palenque.
Mientras tanto, permanece el corredor de municipios del norte del estado que conecta con
Tabasco con un alto registro de este delito.

Cabe destacar, que en comparacién con el afio anterior, el analisis geografico indica que
delitos como los robos con violencia, los robos de automdéviles y los homicidios, ahora se lo-
calizan principalmente en la periferia sureste del estado.

Finalmente, el patrén indica que al menos los delitos de alto impacto contindan presen-
tando comportamientos similares en municipios contiguos (ver anexo).

Factor de riesgo 3. Feminicidios y trata de personas
Organizaciones nacionales e internacionales demandan que las autoridades de Chiapas
focalicen sus esfuerzos ante el nimero de femicidios y de denuncias por trata de personas
registradas en el estado.

El pasado 16 de febrero, el Observatorio Feminista contra la Violencia a las Mujeres de
Chiapas, conformado por diversos colectivos y organizaciones civiles, denunciaron ante los

34 OXFAM. (2019). 7 PREGUNTAS CLAVE SOBRE LAS CARAVANAS DE MIGRANTES DE CENTROAMERICA Y LA RESPUESTA DE
OXFAM. MAYO 10, 2019, DE OXFAM SITI0 WEB: HTTPS://WWW.OXFAM.ORG/ES/7-PREGUNTAS-CLAVE-SOBRE-LA-CARAVA-
NA-DE-MIGRANTES-DE-CENTROAMERICA-Y-LA-RESPUESTA-DE-OXFAM

35 BBC MuUNDO. (2019). CARAVANA DE MIGRANTES: AMLO ANUNCIA UN INEDITO PROGRAMA DE VISAS. MAYO 10, 2019, DE
BBC MUNDO SITIO WEB: HTTPS://WWW.BBC.COM/MUNDO/NOTICIAS-INTERNACIONAL-46166789

36 MaRTINEZ, O. (2019). AMLO ENGANO A UNA MULTITUD DE MIGRANTES. MAYO 10, 2019, DE THE NEw YORK TIMES SiTIO
WEB: HTTPS://WWW.NYTIMES.COM/ES/2019/05/02 /LOPEZ-OBRADOR-MIGRANTES-MEXICO/

37 |pem, OXFAM

3 V/|LLEGAS, P; SEMPLE, K. (2019). YA NO SON TAN BIENVENIDOS: UNA CIUDAD MEXICANA cULPA A AMLO POR LOS
MIGRANTES. MAY0 10, 2019, DE THE NEW YORK TIMES SITIO WEB: HTTPS://WWW.NYTIMES.COM/ES/2019/04/22 [MIGRAN-
TES-MEXICO-AMLO/

89



..
Mexico .
seguro II CaPiTULO 2. GOBIERNOS ESTATALES: PRIMERAS ACCIONES Y PISTAS POR SEGUIR G| ESIAL

=
2
e

[=}
[

medios de comunicacion la falta de actuacién de la Fiscalia General del Estado en las mas de
las 18 muertes violentas y los 27 casos de violencia por razones de género registrados hasta
ese momento®.

Ademas, esta informacion se complementa con el Gltimo reporte emitido por el SESNSP,
Informacion sobre violencia contra las mujeres, marzo 2019, en el que se sefiala a Tapachula
y Tuxtla Gutiérrez, como parte de los 20 primeros municipios en el pais con el mayor nimero
de feminicidios registrados entre enero y marzo 2019%.

Por otro lado, el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, publicé
en su reporte Trafficking in Persons Report de junio 2018, que la frontera con Guatemala es
una zona con altos niimeros de trata de personas por parte de autoridades, bandas locales y
el crimen organizado, quienes utilizan a los migrantes para su explotacion laboral y sexual a
suingreso por México?'.

Valoracion final

Adiferencia de afios anteriores, en los que Chiapas era un estado con problematicas internas
agudas, pero sin la suficiente atencion mediatica para que sus gobiernos estatales desarro-
[laran acciones y estrategias concretas, el fenémeno migratorio de los Gltimos meses exige
que el actual gobernador, Rutilio Escandén, garantice los derechos humanos de estas perso-
nasy la estabilidad social de todos sus pobladores.

Ademas, como se expuso anteriormente, en la mayor parte del estado hay una preva-
lencia en los delitos como la extorsién, los homicidios dolosos y los robos con violencia,
que afectan tanto a la poblacién migrante centroamericanos que caminan hacia el sur de
Veracruz como a la poblacion chiapaneca. Cabe recalcar, que el reto del gobierno estatal se
incrementa al considerar factores coyunturales del estado como la porosidad de la frontera
sur, el nimero de bandas locales que operan en todo su territorio y la multiculturalidad de
laregion.

Nota metodolbgica
El corte de datos utilizados del SESNSP corresponden a las carpetas de investigacion inicia-
das entre marzo de 2018 a marzo de 2019.

Cémo delitos de alto impacto se consideraron a secuestros, homicidios dolosos, robos de
automoviles, robos con violencia, y extorsiones.

39 CDH Fray BARTOLOME DE LAS CAsAs. (2019). GRAVE INCREMENTO DE VIOLENCIA FEMINICIDA EN CHIAPAS. MAYO 10,
2019, DE CDH FraY BARTOLOME DE LAS CASAS SITIO WEB: HTTPS://FRAYBA.ORG.MX/GRAVE-INCREMENTO-DE-VIOLENCIA-FE-
MINICIDA-EN-CHIAPAS/

4° SESNP, INFORMACION SOBRE VIOLENCIA CONTRA LAS MUJERES, MARZO 31 2019

4 UNHCR. (2019). 2018 TRAFFICKING IN PERSONS REPORT - GUATEMALA. MAYO 10, 2019, DE UNHCR SiTio wes:
HTTPS://WWW.REFWORLD.ORG/DOCID/5B3EOB324. HTML
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1. Ciudad de México

El Observatorio Nacional Ciudadano, en el marco del proyecto Por un México Seguro, presentd
en junio pasado el escenario de riesgo de la Ciudad de México (CDMX) para la actual admi-
nistracion capitalina. En ese documento, se sefialaron como parte de los temas principales
que dominarian, por su comportamiento y naturaleza registrada durante los afios anterio-
res, la agenda de seguridad del gobierno de Claudia Sheinbaum. Estos fueron: el comporta-
miento de los delitos de alto impacto, especialmente el incremento de homicidios dolosos,
los resultados obtenidos por la instalacién de 15 mil cimaras de seguridad en la ciudad y la
percepcion de los capitalinos en materia de seguridad pablica.

El escenario anterior puede ser consultado en el siguiente link http://onc.org.mx/mexi-
co-seguro/chiapas.phphttp://onc.org.mx/mexico-seguro/cdmx.php

Factor de riesgo 1. Delitos de alto impacto y |a presencia de crimen organizado
Los homicidios dolosos y los robos con violencia han sido los delitos de alto impacto con
mas crecimiento de abril de 2018 a febrero 2019. El secuestro ha mantenido una tendencia
ala baja desde 2015 hasta 2018.
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Entre los sefalamientos mas importantes que se hicieron, estuvieron relacionados con
la presencia de grupos del crimen organizado en la CDMXy el posible incremento de los
homicidios dolosos en 2019. Respecto al primer tema, entre las declaraciones realizadas por
alguna autoridad se identificé la de Ernestina Godoy actual Procuradora de la capital, quien
admitié la presencia de estos grupos sin dar mas informacién de este tema*:. También, el
Secretario de Seguridad Ciudadana, Jests Orta Martinez, en febrero pasado, especificé que
podria tratarse de hasta10 6 12 organizaciones delictivas dispersas en la ciudad®.

En materia de homicidios dolosos, a 11 meses del diagnéstico inicial, los datos presenta-
dos por el Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Piblica (SESNSP) in-
dican que este delito ha crecido considerablemente de 2015 a 2018 (53.5%), al igual que los
robos con violencia (58.5%), en especial en alcaldias como Iztacalco, Venustiano Carranzay
Miguel Hidalgo.

Ademas, la cantidad de Carpetas de Investigacion Iniciadas (CClI) registraron incremen-
tos escalonados para delitos como la extorsidn, la cual de octubre 2018 a febrero 2019, crecid
de esta manera en Alvaro Obregén; Cuauhtémoc; Gustavo A. Madero; Iztapalapa; Miguel
Hidalgoy Tlalpan*. Como explicaciones, Insight Crime menciond, a mediados de mayo, que
en la CDMX este delito esta relacionado con la diversificacién de organizaciones criminales
como la Unidn Tepito, quienes tienen una fuerte influencia en ciertas zonas de capital en
donde llegan a cobrar hasta 50 mil pesos por semana a los negocios locales, tal es el caso de
la alcaldia de Cuauhtémoc®.

Por otro lado, a partir de diciembre, el narcomenudeo presenté crecimientos en Coyoa-
can, Alvaro Obregén y Cuauhtémoc, siendo febrero el caso mas dramatico para Miguel Hi-
dalgo, pues este delito crecid 3 puntos respecto al mes anterior. Cabe destacar que el secues-
tro fue el Gnico delito de alto impacto que mantuvo una tendencia a la baja, al disminuir
36.3% entre 2015y 2018.

Factor de riesgo 2. La llusion de la Ciudad Segura
Segln la ENSU de 2019, la percepcidn de inseguridad crecié en el sur, norte y el oriente de
la capital.

El proyecto Ciudad Segura que contemplé la instalaciéon de mas de 15,000 cdmaras en la
CDMX, recibi6 algunos sefalamientos en el documento anterior al no ser considerada como
una medida que estuviera articulada como parte de una estrategia integral. Al respecto, hace
unos dias, la actual Jefa de Gobierno, Claudia Sheinbaum, anunci6 una inversién de 1,195 mi-
[lones de pesos para el Centro de Comando, Control, Computo y Comunicaciones (Cs) la cual
tendra como objetivo mejorar las condiciones de seguridad en los préximos meses. Con este
presupuesto se elaboraran 6 proyectos:

42 Cruz, F. (2018). ST EXISTE CRIMEN ORGANIZADO EN LA CAPITAL. ABRIL 24, 2019, DE EXCELSIOR SITIO WEB: HTTPS://WWW.
EXCELSIOR.COM.MX/COMUNIDAD/SI-EXISTE-CRIMEN-ORGANIZADO-EN-LA-CAPITAL-GODOY/1283160

4 CosME, M. (2019) OPERAN EN LA CAPITAL12 BANDAS DE NARCOMENUDISTAS. MAYO 10, 2019, DE EL SoL bE MExico
SITIO WEB:HTTPS: //WWW.ELSOLDEMEXICO.COM.MX/METROPOLI/CDMX/OPERAN-EN-LA-CAPITAL-12-BANDAS-DE-NARCOMENU-
DISTAS-3111559.HTML

# V/ER ANEXOS EN DELITOS DE ALTO IMPACTO

45 NEVES, Y, CARTEL EXTORTION GETTING WORSE FOR BUSINESSES IN MExico CiTy. Mavo 21, 2019, DE INSIGHT CRIME SiTIO
WEB: HTTPS://WWW.INSIGHTCRIME.ORG/NEWS/BRIEF/CARTEL-EXTORTION-GETTING-MUCH-WORSE-FOR-BUSINESSES-IN-MEXI-
co-cIry/
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La creacién del Centro de Comandoy Control en la Central de Abasto (C2 CEDA), que
brindara una mayor seguridad a comerciantes y visitantes;

El Codigo Violeta, que consistira en la distribucién de llaveros a mujeres en situa-
cion de riesgo, el cual mediante su ubicacién geografica en tiempo real permitira
que sean monitoreadas por el Cs;

La Alianza de Proteccidn, que vinculara al Cs con la Secretaria de Gestion Integral
de Riesgosy Proteccion Civil, asi como a la Direccion General del Heroico Cuerpo de
Bomberos;

La Alianza de Movilidad, que integrara los sistemas de transporte de la ciudad a tra-
vés de camaras de video vigilancia;

El proyecto “Conectay Acerca”, que serd una plataforma que permitira la interopera-
bilidad entre Centros de Comando; y

El proyecto Ciudad Segura, que dard mantenimiento al sistema de altavoces de la
ciudad®.

Por un lado, el analisis sugiere que esta medida debe de contemplar, al menos, que 4 de
los delitos de alto impacto, ademas del narcomenudeo, siguen registrando tendencias al alza
enal menostres alcaldias de la ciudad. Y por el otro, que con base en la Encuesta Nacional de
Seguridad Urbana¥, las regiones sur, norte, y oriente, registraron incrementos de al menos
1.3 puntos mas respecto a diciembre pasado en percepcién de inseguridad.

Al respecto, de las 4 regiones contempladas, el oriente de la ciudad tuvo los peores indi-
cadores de percepcion de inseguridad en toda la ciudad. En este caso, el transporte plblicoy
el caminar en las calles durante la noche, registraron los niimeros mas altos*®. Por su parte, el
poniente registr6 los mejores resultados en percepciéon de seguridad (86 -76.1 entre diciem-
bre de 2018 y marzo 2019).

Cabe destacar que la inversién anunciada demuestra que la estrategia de Ciudad Segura,
que reposa principalmente en la video vigilancia, continuara. Sera importante determinar
de qué forma se articula este proyecto con el resto de las estrategias de seguridad pablica
que se estan implementando, como el patrullaje policial por cuadrantes.

Factor de riesgo 3. ;Qué tan protegidos se sienten los habitantes de la capital con sus poli-

cias?
El surde laCDMX es la region en donde sus habitantes confian menos en sus policias y los
consideran menos eficientes.

Sin lugar a dudas uno de los retos mas urgentes que la administracién de Claudia Shein-
baum tiene para la ciudad, es el salir de los cuestionables resultados que dejé el Modelo Op-
timo de la Funcion Policial e incrementar los niveles de percepcion en confianzay eficacia de
las policias encargadas de la seguridad pablica. Tan s6lo como dato general, s6lo el 35.4% de
los habitantes de la capital confia algo o mucho de sus policias®.

46 EscoBAR, E. GCDMX INVERTIRA 1,195 MILLONES DE PESOS EN PROYECTOS PARA EL C5, MAYO 21, 2019, DE CENTRO
URBANO SITIO WEB: HTTPS://CENTROURBANO.COM/2019/01/17/GCDMX-INVERTIRA-1195-MILLONES-DE-PESOS-EN-PROYEC-
TOS-PARA-EL-C5/

47 ENSU, MARz0, 2019. LA ENSU DIVIDE A LA cluDAD DE MEXICO EN 4 AREAS GEOGRAFICAS: CluDAD DE MExico NORTE
A Gustavo A MADERO, |zTacaLco Y VENUSTIANO CARRANZA; SUR: BENITO JUAREZ, COYOACAN MAGDALENA CONTRERAS Y
TLALPAN; ORIENTE: I1ZTAPALAPA, MILPA ALTA, TLAHUAC Y XOCHIMILCO Y FINALMENTE, PONIENTE: AZCAPOTZALCO, ALVARO
OBREGON, CuajIMALPA DE MoRELOS, CUAUHTEMOC Y MIGUEL HiDALGO.

48 \/ER ANEXOS EN PERCEPCIONES DE INSEGURIDAD PUBLICA

4 ENcUESTA NACIONAL DE VICTIMIZACION Y PERCEPCION SOBRE SEGURIDAD PUBLICA, 2018.
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Por regiones, en diciembre 2018 y marzo 2019, la ENSU registr6 resultados poco alenta-
dores en materia de confianza policial, siendo el sur de la ciudad el caso mas dramatico, el
cual pasé de 49.2% a 33% de aprobacidnso. En materia de eficacia policial, una vez mas esta
region tuvo los porcentajes mas bajos de la CDMX, ya que de 35.6% disminuyd a 31.8% en su
calificacion trimestral. Cabe destacar que para el resto de las alcaldias, los resultados mejo-
raron sustancialmente los niveles de aprobacion: norte (29.7% a 46.2%); poniente (26.3% a
39.7%); y oriente (31.4% a 34.4%)"".

Contribuir en esta materia, permitird que las estrategias de seguridad implementadas
involucren a la ciudadaniay con ello, mejoren su aplicabilidad y sus resultados.

Valoracion final

La CDMX esta enfrentando un momento crucial para la toma de decisiones en materia de
seguridad publica. Por un lado, los incrementos escalonados de ciertos delitos como la extor-
siony el narcomenudeo, hablan de la necesidad de medidas urgentes tanto en la prevencién
como en la procuracion de justicia.

Por el otro, y como fue mencionado desde la edicién pasada, la presencia de grupos del
crimen organizado demanda que el diagnéstico, presentado hace unos meses por la mis-
ma administracion de Claudia Sheinbaum, contemple la generacién de estrategias basadas
en el uso de inteligencia y coordinacién entre las autoridades como medidas para diluir su
presencia en la capital, sin exponer a la ciudadania a efectos colaterales de su combate. Por
ende, se hace hincapié en que es fundamental que se articulen medidas como la instalacién
de camaras de video vigilancia, pero que estas sean verdaderamente (tiles para los fines de
la persecucién penal de los delitos y para el desarrollo de mejores productos de inteligencia
que fortalezcan el despliegue policial. Al mismo tiempo, trabajar en la reconstruccién de la
confianza de los ciudadanos en sus policias debe considerarse como una parte fundamental
de las politicas de seguridad, al margen de la implementacion del nuevo modelo de policia
que esta planteando la federacién.

Nota metodolbgica
El corte de datos utilizados del SESNSP corresponden a las carpetas de investigacion inicia-
das entre abril de 2018 a febrero de 2019.

Cémo delitos de alto impacto se consideraron a secuestros, homicidios dolosos, robos
conviolencia, robo de automéviles y extorsiones.

% VVER ANEXO CONFIANZA Y EFICACIA DE LAS POLICIAS ESTATALES

' |DEM
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Recursos adicionales

Tabla 2.5 Percepcién de Inseguridad Piblica

CaPiTULO 2. GOBIERNOS ESTATALES: PRIMERAS ACCIONES Y PISTAS POR SEGUIR

Percepcion de inseguridad en su ciudad (porcentaje)

mar-18 jun-18 sep-18 dic-18 mar-19
CDMXN 94 93.7 87.7 88.4 89.6
CDMXS 90.8 90.8 741 70.3 81.6
CDMX O 96.7 93.7 89.5 85.7 87
CDMX P 86.9 88.4 75.5 86 771

Percepcion de inseguridad en transporte piblico (porcentaje)

mar-18 jun-18 sep-18 dic-18 mar-19
CDMXN 93.2 94.4 90.4 92.8 90.5
CDMXSS 84.9 87.9 81.3 84.1 90.8
CDMX O 95.7 94.3 90.7 91.5 93.3
CDMX P 84.4 88 87.2 88.8 81.6

Percepcion de inseguridad al caminar de noche en alrededores de su vivienda (porcentaje)

mar-18 jun-18 sep-18 dic-18 mar-19
CDMXN 69.8 76.4 72.8 69.8 63.7
CDMXS 53.2 44.8 58.1 53.2 59.7
CDMX O 62.9 59 66.1 62.9 79.6
CDMX P 66.3 63.8 63.8 66.3 57.3

FuenTE: ELABORACION DEL ONC CON BASE EN INFORMACION DE LA ENSU

Tabla 2.6 Confianzay eficacia de las policias estatales

Confianza en las policias estatales (porcentaje)

dic18 mar-19
CDMXN 64.8 47.9
CDMXS 62.4 33
CDMX O 56.4 43.8
CDMX P 45 44.8
Promedio 57.15 42.38

Eficacia en las policias estatales
(porcentaje)

dic18 mar-19
CDMXN 29.7 46.2
CDMXSS 35.6 31.8
CDMX O 31.4 34.4
CDMXP 263 39.7
Promedio 30.75 38.03

FUENTE: ELABORACION DEL ONC CON BASE EN INFORMACION DE LA ENSU
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I1l. Guanajuato
El Observatorio Nacional Ciudadano (ONC) presenta la actualizacion del escenario de riesgo
para Guanajuato, en el que subraya el alarmante incremento de homicidios dolosos en el
Gltimo afio, la grave situacion del municipio de Celaya al ser considerado el tercer municipio
con el mayor nimero de feminicidios a nivel nacional, y los efectos producidos por las dina-
micas de las organizaciones criminales en el sur y el oeste del estado.

El escenario anterior puede ser consultado en el siguiente link http://onc.org.mx/mexi-
co-seguro/guanajuato.php

Factor de riesgo 1. Delitos de alto impacto
El mayor niimero de delitos de alto impacto estan concentrados en 18 de los 46 municipios
del estado.

En el escenario pasado, se hizo mencién de los incrementos en los indices de incidencia
delictiva ocasionados por los operativos en contra de la delincuencia organizada en Jaliscoy
Michoacan, asi como por el robo de hidrocarburos en la entidad. De manera particular, los
prondsticos indicaron que los homicidios dolosos y los robos con violencia conservarian una
tendencia creciente, en contraste con los robos de vehiculos, que tenderian a disminuir hacia
2019.

De esta manera, con base en los datos de marzo de 2018 a marzo 2019, es factible sefalar
que del total de las carpetas de investigacion iniciadas (CCII) por homicidio doloso, éstas se
han mantenido en 250 muertes mensuales en promedio, siendo septiembre el mes con mas
casos presentados y junio pasado con el menor de estos delitos. Sin embargo, cabe destacar,
que de 2015 a 2018, este delito ha crecido 199% en la entidad (Ver anexos).

Los robos con y sin violencia presentan un comportamiento similar a los homicidios do-
losos al tener un crecimiento gradual a partir del 2015 y alcanzando el registro de CCll mas
altas en el 2018 (Ver anexos). Por su parte, los robos de automodviles entre 2017y 2018 dismi-
nuyeron ligeramente, al registrarse 4944 CCll iniciadas (datos absolutos) en este primer afo
para terminar 12 meses después con 4150 CClI.

Por ltimo, con base en el analisis geografico de los datos, es posible identificar que en
este Ultimo afio, los tres delitos mencionados se concentraron principalmente en el corredor
industrial de Guanajuato y en los municipios aledafos a los ductos petroliferos. También se
identifico que, tan sélo para el caso de los homicidios dolosos, 18 de los 46 municipios que
comprenden al estado estan por arriba del promedio de las CCll de marzo de 2018 a marzo
de 2019.

Factor de riesgo 2. Feminicidios
Es probable que el nimero de feminicidios en la entidad esta relacionado con la presencia
de grupos del crimen organizado en Guanajuato

Segln el reporte Informacion sobre violencia contra las mujeres, elaborado por el Secretaria-
do Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Piblica (SESNSP), Celaya es el tercer mu-
nicipio con mas casos de feminicidios a nivel nacional, solo detras de Juarez, Chihuahuay
Hermosillo, Sonora. Al respecto, Anabel Pulido, directora del Instituto para las Mujeres del
Estado de Guanajuato, mencion6 en una entrevista realizada a principios de febrero, que al
menos el 10% de los homicidios de mujeres ocurridos en 2018 estuvieron vinculados con el
crimen organizadosz2. Otros reportes como el elaborado por Marfa Salguero, activistay crea-

52 MiLENIo DiciTAL. (2019). CRECEN FEMINICIDIOS 75% EN GUANAJUATO, LIDERA CELAYA EN CASOS. MAYO 10, 2019, DE
MIiLENIO SiTIO WEB: HTTPS://BIT.LY/2QBSRLE
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dora del primer Mapa de Feminicidios en México, indican que el 30% de las mujeres ase-
sinadas en la entidad eran familiares o parejas sentimentales de algin grupo delictivoss.
Sin embargo, es claro que hasta el momento no existe un reporte del gobierno estatal que
clarifique esta informacion.

Finalmente, cabe destacar que con base en las CClI registradas entre 2015y 2018 (datos
absolutos), este Gltimo afo registrd un 31.2% mas de este delito durante el periodo (Ver ane-
X0S).

Factor de riesgo 3. Robo de hidrocarburos
Hasta el momento, |a estrategia federal esta focalizada en evitar la mayor cantidad de
robos de huachicol, sin embargo, no considera la presencia de otros delitos de alto impacto
como los homicidios dolosos

A finales diciembre, el presidente Andrés Manuel Lépez Obrador anuncié en una de sus
conferencias matutinas la implementacién de la estrategia en contra del robo de huachi-
col en el pais. La estrategia contemplé el cierre de los ductos con mayor nmero de tomas
clandestinas, asi como la utilizacién de carrotanques para la distribucién de gasolinay diesel
hasta las estaciones de servicio.

En Guanajuato, la estrategia llamada Golpe de Timén, la cual consisti6 en la llegada del
Ejércitoy la Marina a la refinerfa de Salamanca para su resguardo, fue uno de los estados que
registré una mayor reticencia social ante la estrategia gubernamental. Tan sélo, el 30 de ene-
ro, pobladores del municipio de San Salvador Torrecillas realizaron bloqueos carreteros con
quema de vehiculos para evitar el paso de los cuerpos de seguridad®*. Sin embargo, dias mas
tarde, el ingreso al municipio se logréy se anunci6 el reconocimiento del cartel de Santa Rosa
de Lima como el principal responsable del robo de combustible en Guanajuato®. Cabe desta-
car que desde el escenario anterior, el ONC identific que tanto este cartel como la presencia
del Cartel Jalisco Nueva Generacidn, eran los probables responsables de los incrementos en
los indices de delitos como los homicidios, dada la pugna asociada al interés de ambos por
controlar este mercado.

Hasta el momento, la presencia de ambos carteles se mantiene en la entidad y se han
presentado tanto amenazas como enfrentamientos haciay en contra de las autoridades. Por
ejemplo, el pasado 31 de enero, fue localizada una camioneta con explosivos en una refineria
en Salamanca, asi como distintas narcomantas, en las que el cartel de Santa Rosa de Lima
presuntamente se manifestaba en contra de la estrategia federal.

Como fue mencionado anteriormente, es probable que el robo de hidrocarburos esté
dejando una importante derrama de delitos de alto impacto en torno a las instalaciones de
PEMEX. Ya que, si bien por el momento la estrategia federal esta focalizada en evitar la ma-
yor cantidad de robos de hidrocarburos y lograr los ahorros para que la empresa productiva
del estado mejore su situacién financiera, ésta no ha afectado a los otros delitos. Si se com-
paran los homicidios dolosos de los Gltimos tres meses de 2018 y el primer trimestre de 2019,
es posible identificar que su distribucién geografica se ha esparcido al noroeste del estado,
aunque estos registros hayan tenido ligeras reducciones para ciertos municipios. Ademas,

53 EsQuIVEL, |. (2018). TiTuLo DE GUANAJUATO, LA REGION CON MAS FEMINICIDIOS DEL PAiS. MAY0 10, 2019, DE EJe CENTRAL
SITIO WEB: HTTPS://BIT.LY/2SRSNNP

54 VVAzQuEz, A. (2019). CARTEL DE SANTA RosA DE LiMA VUELVE A AMENAZAR A AMLO. Mayo 10, 2019, e EL SoL DE
MExico SiTio Wes: HTTPs://BIT.LY/2WHFI5G

55 RoDRiGUEZ, A. (2019). GOBIERNO IDENTIFICA COMO “SANTA R0oSA DE LIMA” A ORGANIZACION CRIMINAL DEDICADA AL
ROBO DE COMBUSTIBLE. MAYO 10, 2019, DE PLUMAS LIBRES SITIO WEB: HTTPS://BIT.LY/2W5DLRA
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el corredor de municipios generado por los homicidios, que comprendia desde los Apaseos
hasta Santiago Maravatio (identificado un afo antes, ver anexos), en este ltimo semestre
fue sustituido por otro que abarca desde Silao, la Romita hasta Abasolo (Ver anexos). Es decir,
la presencia criminal se ha mantenido, aunque hayan cambiado sus patrones geograficos.

Valoracion final

Guanajuato vive momentos criticos en materia de delincuencia en casi la mitad del estado.
Los homicidios dolosos, los robos con y sin violencia, los feminicidios y el robo de hidrocarbu-
ros son parte del clima de violencia, consecuencia de incrementos paulatinos de estos delitos
y de su agudizacién en menos de un afo. La ruta para resolver estos problemas no es senci-
llay requiere los esfuerzos coordinados del gobierno federal y estatal para asegurar que los
efectos de las politicas sean sostenibles.

Nota metodolégica
El corte de datos utilizados del SESNSP corresponden a las carpetas de investigacién inicia-
das entre marzo de 2018 a marzo de 2019.

Cémo delitos de alto impacto se consideraron a secuestros, homicidios dolosos, robos de
automoviles, robos con violencia, y extorsiones.

Recursos adicionales
Delitos de alto impacto

Grafica 2.1 Carpetas de investigacion iniciadas por homicidio doloso en Guanajuato

o
xy
2630
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2016 2017 2018 2019

FuenTe: ELABORADO POR EL ONC coN BASE EN LAS CClI por L SESNSP
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Grafica 2.2 Carpetas de investigacién iniciadas por robo con y sin violencia en Guanajuato

2015 2016 2017 2018

FuenTE: ELaABORADO POR EL ONC coN BASE EN LAs CClI por L SESNSP
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Crafica 2.3 Carpetas de investigacion iniciadas por feminicidio en Guanajuato

2015 2016 2017 2018 2019

FueNTE: ELABORADO POR EL ONC coN BASE EN LAS CClI por EL SESNSP
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Mapa 2.2 Distribucidn geografica de delitos de alto impacto en Guanajuato
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FuenTE: ELABORADO POR EL ONC coN BASE EN LAs CCll por L SESNSP

Mapa 2.3 Comparativo de la distribucién geografica de los homicidios dolosos en Guanajuato 2018-2019
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FueNTE: ELABORADO POR EL ONC coN BASE EN LAS CClI por EL SESNSP
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Mapa 2.4 Distribucién de delitos de alto impacto primer escenario de riesgo, 2018
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FuenTE: ELABORADO POR EL ONC coN BASE EN LAs CCll por EL SESNSP

IV. Jalisco
El Observatorio Nacional Ciudadano (ONC) presenta la actualizacion del escenario de riesgo
del estado deJalisco, el cual fue presentado enjunio de 2018. Entre los resultados principales
destaca el incremento de las carpetas de investigacion iniciadas (CClI) en la Fiscalia General
del Estadoy publicadas por el Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Pu-
blica (SESNSP), de los homicidios dolosos y otros delitos de alto impacto; ademas, de la im-
plementacion de la Estrategia Integral para la Atencién de Victimas de Desaparicién a cargo
del gobierno estatal, y los resultados obtenidos en materia de robo de hidrocarburos en la
entidad.

El escenario anterior puede ser consultado en el siguiente link http://onc.org.mx/mexi-
co-segurofjalisco.php

Factor de riesgo 1. Delitos de alto impacto
Los homicidios dolosos tuvieron, de 2015 a 2018, un incremento del 95.58% y su dispersion
geografica, asi como su grado de agudizacion, se presentaron a lo largo del estado, logran-
do cubrir mas de la mitad de todo su territorio.

En el documento previo, el ONC recalcé la urgencia de implementar estrategias para mi-
tigar el crecimiento de los homicidios dolosos, las extorsiones y los robos con violencia en la
entidad. A casi un ano de esta publicacién, el incremento de la incidencia reportada de estos
delitos se mantuvo en 2018, y si la tendencia no cambia, es probable que 2019 presente otra
cifrarécord en los siguientes meses.
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El andlisis realizado con base en las CCll indica que uno de los mayores retos en materia
de delitos de alto impacto se centra en los homicidios dolosos que, de 2015 a 2018, tuvieron
un crecimiento del 95.58%. Ademas, y su dispersion geografica, asi como su grado de agu-
dizacion, se presentaron a lo largo del estado cubriendo més de la mitad de los municipios
de Jalisco (datos de marzo de 2018 a marzo de 2019). Al respecto, algunas declaraciones de
medios locales y de distintos funcionarios de gobierno, sefialan que estos indices son resul-
tado de la pugna que enfrenta el Cartel Jalisco Nueva Generacién y el Cartel de Sinaloa por
el control del mercado del robo de combustible en la entidad*®. Segtin la prensa, en la zona
costera se han llevado a cabo enfrentamientos entre autoridades y estos carteles, que tienen
como fin el capturar a lideres de estas células delictivas®.

Finalmente, es importante mencionar que si bien la mayor cantidad de delitos como el
robo de vehiculosy las extorsiones se presentan en el corredor de Lagos de Moreno a Acatlan
de Judrez, también hay una significativa concentracion, por ejemplo, de robos con violencia
en lazonaturistica de Puerto Vallartay en los municipios aledafios al noroeste de Michoacan
y al oeste de Colima. (Ver anexos)

Factor de riesgo 2. Desapariciones y fosas clandestinas
Hasta el momento, el gobierno de Jalisco ha presentado la Estrategia Integral para la
Atencidn de Victimas de Desaparicion en el estado, en la que Enrique Alfaro reconoce que
el reto asciende a mas de 7,117 personas desaparecidas.

El pasado 21 de marzo, Enrique Alfaro, presentd ante los medios de comunicacion y dis-
tintas organizaciones de la sociedad civil (OSC), la Estrategia Integral para la Atencién de Vic-
timas de Desaparicion en el estado. Durante el evento, Alfaro reconocié que la cifra asciende
a mas de 7117 personas desaparecidas.

Esta estrategia caminara con 2 ejes principales: el propio gobernador asumira la coordi-
nacién interinstitucional entre la Fiscalia Especializada en Personas Desaparecidas; la Comi-
sién de Blsqueda de Personas del Estado de Jalisco, asi como la Comisién Ejecutiva Estatal
de Atencidn a Victimas. Se incrementd el presupuesto de cada uno de estos organismos: para
la Fiscalia pasé de 17 millones de pesos a 84.4 millones de pesos; para la segunda de 5 a 39
millonesy a la Comisién Ejecutiva le asignaron 17.4 millones de pesos®®.

El pasado 17 de mayo, Alejandro Encinas, subsecretario de Derechos Humanos de la Se-
cretaria de Gobernacién, menciond en la conferencia matutina del presidente Andrés Ma-
nuel Lépez Obrador, que en el conteo realizado por esta dependencia del 1 de diciembre de
2018 al 13 de mayo, Jalisco se encuentra considerado como el sexto estado con la mayor canti-
dad de fosas clandestinas en el pais®. Tan s6lo dias antes de este anuncio, en el municipio de
Zapopan se exhumaron 35 cuerpos que habian sido enterrados en tres fosas clandestinas®.

56 REDACCION. (2019). JALISCO, EL ESTADO QUE SE PELEA EL CARTEL DE SINALOA Y EL CJNG. MAY0 10, 2019, DE LA VERDAD
SITI0 WEB: HTTPS://BIT.LY/2D9DsvU

57 REDACCION. (2018). CARTEL JALISCO NUEVA GENERACION, DETRAS DE BALACERA DONDE MURIERON 6 POLICIAS EN JALISCO.
MAYO 10, 2019, DE VANGUARDIA SITIO WEB: HTTPS://BIT.LY/2YZPlY4

58 REDACCION. (2019). ENRIQUE ALFARO PRESENTA ESTRATEGIA INTEGRAL PARA BUSCAR A DESAPARECIDOS. MAYO 10, 2019,
DE DEBATE SiTIO WEB: HTTPS://BIT.LY/2HYBINX

59 REDACCION. (2019). SE HAN UBICADO 222 FOSAS EN SEIS ESTADOS: ENCINAS. MAY0 10, 2019, DE ARrisTEGUI NoOTICIAS
SITIO WEB: HTTPS://BIT.LY/2HSHHZY

60 REDACCION. (2019). ENCUENTRAN 35 CADAVERES EN 5 FOSAS CLANDESTINAS DE JALISCO. MAYO 10, 2019, DE EL UNIVER-
SAL SITIO WEB: HTTPS://BIT.LY/2W8UF4wW
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Por parte del gobierno del estado atin hace falta que se definan los criterios para evaluar
el impacto de la estrategia y conocer los resultados que se han ido obtenido desde el anun-
cio de la misma. Al respecto, cabe destacar, que el mismo dia en el que Encinas present? el
conteo por entidad federativa, familiares de personas desaparecidas protestaron afuera de
la casa de gobierno con el objetivo de obtener r respuestas y acciones concretas en este tema.

Factor de riesgo 3. Robo de hidrocarburos
Con base en la informacién proporcionada por el gobierno federal, los resultados de la
estrategia en contra del robo de combustible en la entidad, atin no permiten medir su
impacto ni los alcances que tendra a largo plazo.

Como se menciond en el escenario pasado, a nivel nacional Jalisco enfrenta el robo hi-
drocarburos como un tema de prioridad para la agenda de seguridad del estado. Tan sélo a
finales de diciembre, la entonces Procuraduria General de la Republica, informé que en los
Gltimos 10 afos se decomisaron mas de dos millones de litros robados sélo en esta entidad y
se distribuyeron entre el municipio de Tlajomulco de ZGfiga, en el que se decomisé mas hi-
drocarburo robado (387,548 litros), ademas de Tlaquepaque (mas de 28 mil litros), Zapopan
(mas de 21 mil litros) y Jocotepec (mas de 19 mil litros)®'.

En las propias palabras del Gobernador Alfaro, este es un delito que ademas de involu-
crar a grupos del crimen organizado, también contempla a empresariosy a una gran red de
corrupcion con perfiles diversosé62. Cabe destacar que a casi 5 meses de |a estrategia en con-
tra del robo de combustible implementada por el gobierno federal, los resultados adin no
permiten medir el impacto que ésta ha tenido en la entidad, ni los alcances que tendra a
largo plazo.

Lo que es un hecho, es que a la par de que se comete este delito, la violencia expresada
a través del nimero de los homicidios dolosos siguen al alza en Jalisco y el mercado por el
huachicol sigue siendo el principal insumo que buscan los carteles mexicanos en esta regién.

Valoracion final

La administracién de Alfaro recibié a Jalisco con un franco deterioro en el escenario de segu-
ridad. Porun lado, los delitos de alto impacto siguen al alzay al menos en el primer trimestre
del afio este comportamiento no ha cambiado, segiin datos del SESNSP; la presencia de gru-
pos del crimen organizado genera entornos violentos en la mayor parte del estado; y hasta
el momento, |a estrategia en contra del robo de hidrocarburos no puede ser medible y los
enfrentamientos contindan entre estos grupos criminales y las autoridades federales.

Por el otro, los medios han informado de un probable distanciamiento entre el gobierno
federal y estatal por la estrategia implementada hace unos meses en el estado, por lo que
esta puede repercutir en la generacion de estrategias y objetivos en comin en materia de
seguridad.

Por ltimo, un incentivo relevante es que la administracion estatal planted la Estrategia
Integral para la Atencién de Victimas de Desaparicion en el estado. Por lo que en los siguien-
tes meses, si se mantiene este interés, es probable que presente resultados importantes para
las victimas involucradas.

6 REDACCION. (2019) GUANAJUATO ENTRE LOS MAS AFECTADOS POR ROBO DE COMBUSTIBLE. MAYO 10,2019, DE DEBATE SiTio
WEB: HTTPS://BIT.LY/2VF5ATO

62 HERRERA, L. (2019). INDAGATORIAS POR "HUACHICOL" INVOLUCRARAN A MUCHOS EMPRESARIOS: GOBERNADOR DE JALISCO.
MAYO 10, 2019, DE REPORTE INDIGO SITIO WEB: HTTPS://BIT.LY/2F2VY1Y
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Nota metodolégica:
El corte de datos utilizados del SESNSP corresponden a las carpetas de investigacion inicia-
das entre marzo de 2018 a marzo de 2019.

Cémo delitos de alto impacto se consideraron a secuestros, homicidios dolosos, robos de
automoviles, robos con violencia, y extorsiones.

Recursos adicionales
Delitos de alto impacto (2019 solo presenta los datos del primer trimestre)
Grafica 2.4 Carpetas de investigacidn iniciadas por delitos de alto impacto en Jalisco

Carpetas de investigacion iniciadas por homicidio doloso Carpetas de investigacion iniciadas por narcomenudeo

5045

. . 1369

1019 1158 2387
1868

2015 2016 2017 2018 2019 2015 2016 2017 2018 2019

L
;.
I

]
0 |

N
l:

. I, L Carpetas de investigacion iniciadas por secuestro
Carpetas de investigacion iniciadas extorsion P & P

831 778
675
1
LCl

2015 2016 2017 2018 2019 2015 2016 2017 2018 2019
Carpetas de investigacion iniciadas por robo de Carpetas de investigacion iniciadas por robo con
vehiculos violencia
24411 23743
- 16589
8822 —
5765
|
2015 2016 2017 2018 2019 2015 2016 2017 2018 2019

FUENTE. ELABORACION DEL ONC CON BASE EN LAS CARPETAS DE INVESTIGACION INICIADAS POR EL SESNSP
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Mapa 2.5 Distribucion geografica de delitos de alto impacto enJalisco
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FUENTE. ELABORACION DEL ONC CON BASE EN LAS CARPETAS DE INVESTIGACION INICIADAS POR EL SESNSP

V. Morelos

El Observatorio Nacional Ciudadano presenta la actualizacion del escenario de riesgo elabo-
rado hace unos meses para el estado de Morelos (http://onc.org.mx/mexico-seguro/morelos.
php). En este documento, se sefial6 que los robos con violencia, los robos de vehiculo, los se-
cuestros y la extorsion permanecerian estables en |os siguientes meses y que los homicidios
dolosos disminuirian ligeramente. Sin embargo, este Gltimo delito presentd el nimero mas
alto en las carpetas de investigacion iniciadas (CCll) desde 2015 hasta 2018; mientras que las
extorsiones presentaron un incremento del 62.5% en el primer trimestre del afo, respecto al
total de CCll en todo el 2018.

Asimismo, por primera vez para este estado, se alerta por el nimero de feminicidios ocu-
rridos en los Gltimos meses y la falta de sensibilidad hacia las victimas por parte de las mis-
mas autoridades de Morelos.

Finalmente, se hace mencién de la falta de una iniciativa por parte de la administracion
de Cuauhtémoc Blanco hacia los casos de personas desaparecidas y la identificacién de res-
tos humanos encontrados en las fosas clandestinas localizadas en la entidad. Cabe destacar
ante la falta de respuestas a las expresiones de violencia en la entidad, el gobernador ha
comenzado a perder aceptacion frente a los habitantes.
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Factor de riesgo 1. Delitos de alto impacto y feminicidios
Diversas organizaciones de la sociedad civil han demandado la urgencia para que el
gobierno del estado detenga e implemente protocolos de alerta temprana en materia de
feminicidios

Segln el Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Piblica (SESNSP), los
homicidios dolosos, los secuestros y las extorsiones registraron el nimero mas alto de CClI
entre 2015 y 2018. Tan s6lo en este primer afio, este subtipo de homicidios registr6 495 CClI
(nameros absolutos) y para el 2018 un total de 721 CCll; los secuestros siguieron la misma
tendencia al pasarde 32 CCll a 46 CClI. Por su parte, el delito de extorsién a lo largo del primer
trimestre de 2019, presenté un total de 39 CClI, por lo que esta cifra supera en un 62.5% al
total de CCll presentadas por el SESNSP para Morelos en todo el 2018.

Cabe destacar que los robos con violencia (4967 CCll'y 4083 CClI) y otros delitos como el
narcomenudeo (776 CCll y 734 CCll) han presentaron ligeros decrementos entre 2017y 2018.

La distribucion geografica de estos delitos también cambi6 en comparacion con el repor-
te anterior. Por ejemplo, los secuestros y las extorsiones sufrieron una notable dispersién a
lo largo del estado, mientras que los homicidios dolosos que anteriormente se localizaban,
principalmente, en carreteras como la Autopista del Sol y la desviacién hacia Tepoztlan y
Cuautla, entre marzo de 2018 a marzo de 2019, se concentraron también en los municipios
que colindan con Guerreroy el sureste del Estado de México. Es decir, estos delitos se expan-
dieron a las comunidades colindantes con estas carreteras.

Los robos con violenciay el narcomenudeo, siguen presentando el mismo patrén identi-
ficado hace casi un afio (Ver anexos).

En los Gltimos meses, diversas organizaciones de la sociedad civil han urgido al gobierno
estatal implemente protocolos de alerta temprana en materia de feminicidios®. En cifras,
el registro del SESNSP indica que de 2015 a 2018, hubo en promedio 25 CClI (con base en los
nimeros absolutos presentados). Sin embargo, estas mismas organizaciones han sefialado
que es probable que exista un importante subregistro en los nimeros debido a la falta de
capacitacién y sensibilidad de las autoridades frente a este tema®.

Este probable subregistro de victimas de feminicidio, se recrudece con el nimero de mu-
jeres desaparecidas en el estado, los cuales seglin datos proporcionados por el Centro de De-
rechos Humanos Digna Ochoa, en 2018 se contabilizaron 352 casos®.

Cabe sefialar que en esta misma administracién se han identificado casos de violencia
institucional en los que la misma autoridad revictimiza a las personas al hacerlas responsa-
bles de sus circunstancias. Por ejemplo, en febrero pasado, el Comisionado de Seguridad de
Morelos, José Antonio Ortiz sefial6 lo siguiente: “algunas de ella si tenian actividades no muy
propias de una dama, sin embargo, eso no quiere decir que las priven de la vidae.

Factor de riesgo 2. Desapariciones y fosas clandestinas
Hasta el momento, el gobierno estatal no ha presentado alguna estrategia que fortalezca
laidentificacion de personas encontradas en las fosas clandestinas descubiertas durante
suadministracién

 Gomez, J. (2019). EL corto coBIERNO DE CUAUHTEMOC BLANCO SE LLENA DE FEMINICIDIOS. MAYO 10, 2019, DE BREAKING
SITIo WEB: HTTPS://BIT.LY/2YG]BWV
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% Preciapo, T. (2019). EN MORELOS, EL 2018 CERRO CON 352 CASOS DE MUJERES DESAPARECIDAS. MAYO 10, 2019, DE LA
UNION.com SiTio WEB: HTTPS://BIT.LY/30CTHKE

 REDACCION. (2019). MATAN A MUJERES EN MORELOS POR ESTAR EN ACTIVIDADES NO PROPIAS DE UNA DAMA, DICE COMISIO-
NADO. MAYO 10, 2019, DE ANIMAL POLITICO SITIO WEB: HTTPS://BIT.LY/2LUWUNX
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El gobierno de Morelos es una de las 19 entidades del pais que, hasta ahora, no ha inte-
grado una comision de blsqueda de personas desaparecidas, a pesar del niimero de casos
registrados en el estado. En este sentido, el nimero de personas se desconoce y varia. Por
ejemplo, la Comisién de Derechos Humanos de Morelos, contabiliz6 entre 2018 y 2019, mas
de 500 personas en esta condicién®, mientras que, en marzo pasado, el Fiscal General del
Estado declaré ante el congreso que tan sélo en el 2018 se contabilizaron 400 personas de
las cuales se localizaron 246°.

Aunado a este panorama, el gobierno de Cuauhtémoc Blanco no ha fijado una postura o
un plan de trabajo respecto al nimero de fosas clandestinas que se han hallado durante su
administracién, asi como los procesos de identificacién de personas encontradas en su in-
terior. Tan sélo, en abril de este afo, la Fiscalia identificd una fosa clandestina en el Mercado
de Morelos. Las investigaciones iniciales de la Fiscalia apuntan que probablemente existen
vinculos entre un grupo delictivo que opera en la zona®y el hallazgo de la fosa.

Factor de riesgo 3. Percepcion del gobierno estatal frente a la opinién pablica
Los niveles de aprobacién de Cuauhtémoc Blanco van a la baja desde diciembre de 2018.

Con base en los resultados arrojados a finales de marzo por la casa encuestadora Arias
Consultores, Cuauhtémoc Blanco se posicioné como el 4to gobernador peor evaluado en el
pais, tan sélo después de Javier Corral de Chihuahua, Francisco Vega de Baja California y Jai-
me Rodriguez de Nuevo Léon. Por cada segmento evaluado, Blanco obtuvo algunos resul-
tados como: relacion entre el presidente y el gobierno del estado (lugar 23°) confianza para
atracciones de inversiones al estado (32°); mejoraras en sector turismo (31°); mejoras en se-
guridad (32°); percepcion en seguridad (32°); combate a la corrupcién (29°), entre otras mas.

La Encuesta Nacional de Seguridad Urbana (ENSU) en sus dltimas tres publicaciones,
también ha presentado resultados poco favorecedores en Cuernavaca para el gobierno del
estado. Sin embargo, cabe destacar que en comparacioén con su antecesor, Graco Ramirez,
Cuauhtémoc Blanco ha tenido ligeros incrementos de aceptacion en su desempefio. Por
ejemplo, en septiembre de 2018 Ginicamente un 15.2%7° de la poblacién considerd que el go-
bierno estaba siendo efectivo para resolver los problemas que enfrenta su nlcleo urbano, en
diciembre este nivel de aprobacién subi6 al 18.6% y en marzo de este afio se mantuvo en
18.4%7.

Valoracion final

Morelos esta enfrentando una crisis de seguridad producto de las administraciones pasadas
y de la ausencia de una estrategia en la materia que tenga por objetivo fortalecer a las insti-
tuciones de seguridad, generar programas de prevencion del delito, asi como de procuracién
e imparticién dejusticia.

6 OMANA, X. (2019). REPORTAN CASI 200 PERSONAS EXTRAVIADAS ENTRE 2018 Y 2019, EN MORELOS. MAYO 10, 2019, DE
EL GRAFICO SITIO WEB: HTTPS://BIT.LY/2VOFM6I
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% REDACCION. (2019). DURANTE CATEO ENCUENTRAN FOSA CLANDESTINA EN EL MERCADO MORELOS. MARZO 10, 2019, DE
ORO NOTICIAS SITIO WEB: HTTPS://BIT.LY/2VMT3RS

7© ENSU, SEPTIEMBRE 2018
7 ENSU, DiclEMBRE 2018
72 ENSU, MARrRzo 2019
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El mejor ejemplo de esto es la respuesta que ha tenido el gobierno del estado ante el
incremento de delitos de alto impacto, sumandose a esta lista los casos de feminicidios re-
gistrados en los Gltimos afios, y el nulo interés por esclarecer el paradero de las personas
desaparecidasy la identificacién de los cuerpos encontrados en fosas clandestinas.

Aeste entorno se suma la poca aceptacion que tiene la sociedad morelense con el gobier-
no de Cuauhtémoc Blanco, en donde es claro que temas como la percepcion en seguridad y
la corrupcion han tenidos pesos importantes al evaluar el desempefio de la administracion.

Nota metodolégica
El corte de datos utilizados del SESNSP corresponden a las carpetas de investigacion inicia-
das entre marzo de 2018 a marzo de 2019.

Cémo delitos de alto impacto se consideraron a secuestros, homicidios dolosos, robos de
automoviles, robos con violencia, y extorsiones.

Recursos adicionales

Mapa 2.6 Distribucién geografica de delitos de alto impacto en Morelos
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VI. Tabasco
El Observatorio Nacional Ciudadano (ONC) presenta la actualizacion del escenario de riesgo
elaborado para el estado de Tabasco. A lo largo de este documento se destacan las declara-
ciones del Fiscal General del Estado, en las que reconoce un subregistro de delitos durante
la administracién pasada, la grave problematica generada por el nimero de secuestros en
contra de la poblacién migrante centroamericanay los Gltimos porcentajes de aceptacion de
los habitantes tabasquefios a la figura de Augusto Lépez.

El escenario anterior puede ser consultado en el siguiente link http://onc.org.mx/mexi-
co-seguro/tabasco.php

Factor de riesgo 1. Delitos de alto impacto
Es probable que en los siguientes meses, la incidencia delictiva reportada en la entidad
se incremente ante las declaraciones del Fiscal General del Estado, en las que reconoce un
subregistro de mas de 13 mil carpetas de investigacion iniciadas durante la administracion
pasada.

Alo largo del escenario de riesgo presentado en junio pasado, se hizo mencién del pau-
latino crecimiento en los robos con violencia en la entidad y el probable incremento de los
homicidios dolosos, los robos de vehiculos y la extorsion.

Con base en las carpetas de investigacion iniciadas por la Fiscalia y publicadas por el
Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Plblica (SESNSP), se identificd
que de marzo de 2018 a marzo de 2019, los robos con violencia han presentado un compor-
tamiento mixto con incrementos en algunos meses y decrementos en otros. Sin embargo,
desde septiembre de 2018, tanto las extorsiones como los homicidios dolosos mantuvieron
patrones de comportamiento similares en el estado. Una particularidad de estos datos es
que desde enero de 2019, estos dos delitos tuvieron las mejores cifras en por lo menos, seis
meses anteriores, pero es a partir del Gltimo mes cuando su tendencia ha ido al alza hasta
registrar un 45.8%y 60.5% de crecimiento respectivamente a marzo de 2019 (Ver anexos).

Por otro lado, es relevante mencionar que la distribucion geografica de los delitos se con-
centra en mayor medida en municipios colindantes con Chiapas, por ejemplo, en Huiman-
guillo, Tenosique, Emiliano Zapata, Cunduacany Centro. Por lo que, por tipo de delito, es no-
torio identificar que los corredores de municipios con mayor incidencia delictiva comparten
geografia entre ambos estados (Ver anexos).

Finalmente, con base en las declaraciones presentadas por el ahora Fiscal General del
Estado, Jaime Lastra Bastar, en las que reconoce que durante la administracién pasada se
ocultaron mas de 13 mil 2019 delitos?.

Factor de riesgo 2. Secuestros de migrantes centroamericanos
Fiscalia Especializada de Tabasco report6 en abril de 2019, que desde su creacidén en 2015,
tnicamente ha llevado ajuicio el 1% de los casi 800 casos registrados.

Al igual que el estado Chiapas, Tabasco es un estado histéricamente receptor de pobla-
ciébn migrante centroamericana que se establece en la entidad por corto tiempo, para des-
pués continuar con su trayecto hacia los Estados Unidos. A finales de octubre pasado, cien-
tos de personas conformaron la primera caravana migrante que buscaba, entre otras cosas,
mantener cohesion en este grupo con el fin de evitar ser victimas de las bandas locales y

7 XICONTENCATL, F. (2019). OCULTAN MAS DE 13 MIL DELITOS EN TABASCO. MAYO 10, 2019, DE EXCELSIOR SITIO WEB:
HTTPS: //WWW.EXCELSIOR.COM.MX/NACIONAL/OCULTAN-MAS-DE-13-MIL-DELITOS-EN-TABASCO/1299374
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autoridades locales que sistematicamente violan sus derechos humanos.

Al respecto, entre los hallazgos identificados en el escenario de riesgo de Tabasco en
marzo de 2018, el ONC hizo hincapié en la grave crisis que enfrentaba el estado en materia
de proteccidn de migrantes centroamericanos como consecuencia de los constantes secues-
tros, extorsiones, asaltos, agresiones y violaciones en la frontera de Tenosique. Sin embargo,
aunanodeesapublicacion, la Fiscalia Especializada de Tabasco reporté en abril de 2019, que
desde su creacién en 2015, Gnicamente ha llevado a juicio el 1% de los casi 800 casos regis-
trados74. (...) “el 52% [de las denuncias quedaron archivadas puesto que los migrantes que
denuncian, en su mayoria, van de paso por México y no se quedan para continuar aportando
pruebas para que la investigacién avance. [Ademas , en muchos casos, no denuncian directa-
mente a un agresor en particular (...) y los agresores huyen del lugar y no son detenidos por
la policia™.

Cabe destacar que de manera especifica, en materia de secuestros, el Informe Especial de
la Comision Nacional de los Derechos Humanos del 2011, sefalé a Tabasco como el segundo
estado, s6lo después de Veracruz, con la mayor cantidad de zonas de mas alto riesgo en este
delito para los migrantes. En la lista, se sefial6 a Tenosique, Balancan, Macuspana, Teapa y
Huimanguillo.

Hasta el momento, el gobierno del estado no ha presentado ningtn programa de protec-
cién al migrante por este u otros delitos en contra de esta poblacion vulnerable.

Factor de riesgo 3. Percepcidn de corrupcion
El combate a la corrupcion sigue siendo un area de oportunidad para la actual administra-
cion del estado.

La corrupcion en el estado es una deuda pendiente de los gobiernos estatales desde hace
tiempo. En el escenario pasado se subray6 que segln la Encuesta Nacional de Calidad de Im-
pacto Gubernamental (ENCIG, 2017), Tabasco fue el cuarto estado peor calificado respecto al
resto del pafs, sélo 3 de cada 10 personas confiaban en sus jueces y magistrados y 2 de cada
10 confiaban ensus policias.

Esta percepcion de corrupcidn esta ligada con los niveles de aceptacién hacia el gobierno
estatal, por lo que sus posiciones a nivel nacional hablan de la confianza y certidumbre que
tienen los pobladores y la iniciativa privada con cada una de las administraciones. En este
sentido, para diciembre de 2018, el panorama no parecia mejorar ya que la casa encuesta-
dora Aria Consultores publicé que el entonces gobernador del estado Arturo Nifez, cerrd
su administracién como el peor calificado con un 1.4% de aprobacién ciudadana”. Con el
cambio de gobierno, Adan Augusto Lopez en febrero de este afo repuntd en las encuestas
con un 61.2% de aprobacién por parte de los tabasquefios, siendo considerado como el me-
jor gobernador del pais en términos de percepcion.

Sin embargo, las tendencias en el estado cambiaron rapidamente de un mes a otro, por
lo que para finales de marzo, Adan Augusto Lopez cayd 19 lugares en la tabla general de los

74 UREesTE, M. (2019). FiscALia EN TABASCO SOLO LOGRO LLEVAR A JUICIO 1% DE CASOS DE AGRESIONES CONTRA MIGRANTES,
DESDE 2015. MAYO 10, 2019, DE ANIMAL POLITICO SITIO WEB: HTTPS://WWW.ANIMALPOLITICO.COM/2019/04/MIGRAN-
TES-TABASCO-IMPUNIDAD-JUICIO-FISCALIA-ESPECIALIZADA/

> |DEM
76 ComisiON NAcioNAL DE DErecHos HumaNOs, INFORME DE ACTIVIDADES 2011, MEXICo, 2012.

77 s/a. (2018). AQUI LA LISTA DE GOBERNADORES MEJOR Y PEOR CALIFICADOS EN DICIEMBRE. MAYO 10, 2019, DE ALTERNATIVO.
MX SITIO WEB: HTTPS://WWW.ALTERNATIVO.MX/2018/12/AQUI-LA-LISTA-DE-GOBERNADORES-MEJOR-Y-PEOR-CALIFICA-
DOS-EN-DICIEMBRE/
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gobernadores, obteniendo las peores calificaciones ante la falta de inversién en obra publi-
ca, el turismo, el combate a la corrupciény la seguridad 8.

En este Ultimo tema, segln la Encuesta Nacional de Seguridad Urbana (ENSU), sélo el
18.5% de los habitantes de Villahermosa, Tabasco, consideran que el gobierno estatal esta
siendo efectivo en resolver los problemas de su nicleo urbano. Sin embargo, a pesar de es-
tos datos, Augusto Lopez ha declarado a los medios locales que con el Plan Estratégico de
Seguridad y la coordinacion entre los tres niveles de gobierno en seis meses se retomara la
estabilidad del estado”.

Valoracion final

El gobierno de Augusto Lopez atraviesa por una serie de retos que a la larga definiran si man-
tiene los niveles de popularidad iniciales. Actualmente, bajo su responsabilidad esta el arti-
cular las estrategias necesarias para disminuir la incidencia delictiva en la entidad, coadyu-
varen la generacién de mecanismos que protejan a los migrantes que pasan por su territorio
y el generar un ambiente de certidumbre institucional que atraiga inversion econémica al
estado.

Ademas, y no menos importante, hace unos dias el Subsecretario de Derechos Humanos,
Poblacién y Migracion, Alejandro Encinas anunci6 que Tabasco fue la sexta entidad con el
mayor nimero de fosas clandestinas identificadas de diciembre pasado a mayo de 2019. En
este sentido, esimportante mencionar que la falta de coordinacién con las dependencias es-
tatales limita dimensionar el escenario completo por el que atraviesa el estado, ya que no se
conoce qué ha pasado con el resto de personas encontradas antes de esta fecha. Por lo tanto,
es un hecho que los procesos de colaboracién entre autoridades para la de identificacién de
cuerpos, la imparticién de justiciay la reparacion del dafo a las victimas, serd esencial en la
actuacién del gobierno de Lopez en los siguientes meses.

Nota metodolbgica
El corte de datos utilizados del SESNSP corresponden a las carpetas de investigacion inicia-
das entre marzo de 2018 a marzo de 2019.

Cémo delitos de alto impacto se consideraron a secuestros, homicidios dolosos, robos de
automoviles, robos con violencia, y extorsiones.

Recursos adicionales
Delitos de alto impacto (CCllI totales)

78 s/a. (2019). Asi VAN L0S 32 GOBERNADORES — MARZO 2019. MAYO 10, 2019, DE JOSECARDENAS.COM SITIO WEB:
HTTPS://JOSECARDENAS.COM/2019/04/ASI-VAN-LOS-32-GOBERNADORES-MARZO-2019/

7 RIVERA, R. (2019). SiGO FIRME. RESULTADOS EN SEGURIDAD EN SEIS MESES: ADAN AuGusTo LOPEZ. MAYO 10, 2019, DE
RumBo NUEVo.com, SITIO WEB: HTTPS://WWW.RUMBONUEVO.COM.MX/SIGO-FIRME-RESULTADOS-EN-SEGURIDAD-EN-SEIS-ME-
SES-ADAN-AUGUSTO-LOPEZ/
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Grafica 2.5 Carpetas de investigacidn iniciadas por robo con violencia en Tabasco
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Crafica 2.6 Carpetas de investigacion iniciadas por robo de vehiculo en Tabasco
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Grafica 2.7 Carpetas de investigacién iniciadas por homicidio doloso y extorsién en Tabasco
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Mapa 2.7 Distribucion geografica de delitos de alto impacto en Tabasco
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FUENTE. ELABORACION DEL ONC CON BASE EN LAS CARPETAS DE INVESTIGACION INICIADAS POR EL SESNSP

VII. Veracruz
Factor de riesgo 1. La regionalizacion de los delitos de alto impacto
Los homicidios y los robos de vehiculos cambiaron su patron geografico para dispersarse
entoda la entidad

A diferencia del escenario de riesgo anterior en el cual se observé que la incidencia de
los delitos de alto impacto (medidos con base en la cantidad de carpetas de investigacion
iniciadas) se dispersaron en la entidad. Previamente, estos se encontraban concentrado en
regiones definidas de Veracruz. Sin embargo, los resultados obtenidos para 2018 indican
que delitos como los homicidios dolosos, los robos con violencia y los robos de automéviles
se dispersaron a lo largo de todo Veracruz. En contraste, las extorsiones y los secuestros se
mantienen focalizados principalmente en municipios limitrofes a Tabasco, Puebla, y la zona
centro (Ver anexo).

Es relevante mencionar que se siguen presentado los corredores de municipios en los an-
teriores tres delitos, asi como el registro de eventos delictivos con alto contenido mediatico
por laviolenciay los efectos sociales que generan una vez que ocurrieron. Tal es el caso de las
13 personas que perdieron la vida el pasado 19 de abril, en un ataque armado en Minatitlan.
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El escenario anterior puede ser encontrado en el siguiente link http://onc.org.mx/mexi-
co-seguro/entidades_federativas.php

Factor de riesgo 2. Fosas clandestinas y desapariciones
En diciembre pasado, la administracion de Cuitlahuac Garcia reconocié la incapacidad
institucional del estado para resolver el niimero de casos de personas desaparecidas. Sin
embargo, hasta el momento solo se ha emitido la Declaratoria de Programa Emergente en
la materia.

A un afio de haber presentado el contexto de la crisis en materia de personas desapare-
cidas y el nimero de fosas clandestinas que se han encontrado durante los tltimos afios, el
ONC identificé que en estos Ultimos meses, el panorama se ha agudizado ante la falta de
incapacidad institucional frente a estos temas.

En diciembre pasado, dias después de llegar a la gubernatura, Cuitlahuac Garcia hizo
publica |a Declaratoria de Programa Emergente por Crisis de Violaciones Graves de Derechos Huma-
nos en materia de Desaparicion de Personas en Veracruz, en el que se sefiala entre otras cosas: la
inexistencia de un diagndstico y un programa estatal e integral enfocado en el tema; |a falta
de capacitacién y formacion en el personal; la falta de protocolos, modelos y manuales de
procedimientos; la ausencia de un programa de acompafamiento y reparacion integral de
las victimas, entre otros hallazgos mas.

Ademas, cabe destacar que la mayor parte de este documento retoma lo contenido en la
Ley General en Materia de Desaparicion Forzada de Personas, pero no presenta indicadores
de impacto, un proyecto de coordinacion interinstitucional y tampoco una reserva presu-
puestaria para darle viabilidad al tema.

;Qué paso antes y después de la publicacion de este documento oficial? en febrero de
este ano, Lucia Diaz Genao, directora del Colectivo Solecito de Veracruz, declaré que tan sélo
en el gobierno de Miguel Angel Yunes se registraron mas de 3 mil personas desaparecidas,
lo que en total suman mas de 20 mil personas no localizadas en el estado80. Ademas, su-
bray6 la falta de inoperancia del Fiscal General del Estado (FGE), Jorge Winckler, la falta de
un registro estatal y el subregistro presentado en cada denuncia. Cabe destacar que un mes
mas tarde, el propio gobernador encabez6 la primera disculpa publica por la desaparicién
forzada de cinco jovenes en Tierra Blanca en el 2016. Garcia menciond: “Reconocemos publi-
camente la responsabilidad del estado y les ofrecemos una disculpa®

Por otro lado, la cantidad de fosas clandestinas que se han descubierto en la entidad no
cesa. Tan s6lo en noviembre de 2018, el Buré Federal de Investigaciones de los Estados Uni-
dosy la FGE participaron en el rescate de al menos 190 restos humanos localizados en fosas
clandestinas ubicadas en un predio llamado La Laguna82. Sin embargo, no ha sido el Ginico
caso registrado después de que Javier Duarte dejo la administracion, por lo que a mediados
de abril, en la regidn centro del estado se descubrieron al menos 36 fosas clandestinas con
249 personas y hasta ese momento, la Fiscalia no determind si este nuevo hallazgo fue de la
misma magnitud que el descubierto en Colinas de Santa Fe en 2017%.

8 Diaz, L. (2019). CoN YUNES MAS DE 3 MIL DESAPARECIDOS; SUMAN 20 MIL. MAYO 10, 2019, DE E-CONSULTA SITIO WEB:
HTTP://WWW.E-VERACRUZ.MX/NOTA/2019-02-01/ESTADO/CON-YUNES-MAS-DE-3-MIL-DESAPARECIDOS-SUMAN-20-MIL

8 EXCELSIOR. (2019). HALLAN 15 CUERPOS EN NUEVAS FOSAS CLANDESTINAS, EN VERACRUZ . MAYO 10, 2019, DE EXCELSIOR
SITIO WEB: HTTPS://WWW.EXCELSIOR.COM.MX/NACIONAL/HALLAN-15-CUERPOS-EN-NUEVAS-FOSAS-CLANDESTINAS-EN-VERA-
CRUZ[1304435

8 ANIMAL PoLiTico. (2019). AUTORIDADES LOCALIZAN AL MENOS 36 FOSAS CLANDESTINAS EN UN PREDIO DE VERACRUZ. MAYO
10, 2019, DE ANIMAL POLITICO SITIO WEB: HTTPS://WWW.ANIMALPOLITICO.COM/2019/04/AUTORIDADES-FOSAS-CLANDESTI-
NAS-PREDIO-VERACRUZ/
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Finalmente, a principios de mayo, Alejandro Encinas declaré que la entidad es uno de
los tres estados del pais en donde existe el mayor nimero de personas desaparecidas y fosas
clandestinas®. Sin embargo, este planteamiento alin es ambiguo si consideramos las asime-
trias de informacién entre lo que conocen las autoridades estatales y federales.

Factor de riesgo 3. Libertad de prensa
Si bien distintos grupos de periodistas han reconocido el cese de hostilidades en su contra
por su ejercicio periodistico, atin prevalece una larga lista de victimas a quienes el Estado
no ha hechojusticia.

El 4 de enero, Dia del Periodistay mismo dia de la entrega del premio estatal de periodis-
mo Regina Martinez, varios comunicadores de la entidad demandaron al gobierno estatal el
esclarecimiento de los homicidios cometidos en contra de sus compafieros, que derivado de
su trabajo periodistico vinculado con Veracruz, fueron atacados por gobiernos anteriores o
por el crimen organizado.

Alo largo de esta ceremonia, si bien los propios comunicadores reconocieron que en los
Gltimos meses las condiciones para ejercer el periodismo han mejorado, no se puede dejar
de lado la obligacién del Estado por hacer justicia ante los cientos de periodistas que han
sido victimas por hacer su trabajo. Ademas, expresaron su inconformidad ante la actuacién
de la Comision Estatal para la Atencidn y Proteccidn de los Periodistas, la cual ha sido sefia-
lada por no dejar que el gremio participe en la eleccion de los comisionados, las limitaciones
presupuestariasy suincapacidad por atender temas laborales®.

El pasado 25 de febrero, la organizacion Articulo 19, publicé en su informe “Protocolo de
la Impunidad en Delitos contra Periodistas”, que de las 349 agresiones y los 25 asesinatos
cometidos contra este sector, el mensaje del Estado mexicano sigue siendo el mismo: “no se
investigara la actividad periodistica como una de las posibles causas o méviles de los asesi-
natos; no se identificard y procesara a la totalidad de los responsables”.®

Valoracion final
La actual administracién estatal recibié a Veracruz con un complejo problema de seguridad
y debilidad en sus instituciones, que ha provocado la dispersién de ciertos delitos de alto
impacto a lo largo de la entidad. Hasta el momento (mediados de mayo 2019), Gnicamente
en el estado, Coatzacoalcos esta considerado como un municipio prioritario para la inter-
vencién del gobierno federal, a través de la Guardia Nacional. Sin embargo, derivado de los
hechos ocurridos en Minatitlan, el Secretario de la Defensa Nacional dio a conocer que para
este estado se consideraron 8 coordinaciones regionales integradas por el Ejército, la Marina,
la Policia Federal y la Guardia Nacional.

Finalmente, cabe destacar que el gobierno del estado rechaz6 participar en la segunda
etapa del proyecto Por un México Seguro por lo que no es factible dar a conocer cual es el es-
tatus que guardan las politicas de seguridad estatales en diversas materias. A pesar de que

84 GARCia, A. (2019). VERACRUZ, DE LOS ESTADOS CON MAS DESAPARECIDOS Y FOSAS CLANDESTINAS: ALEJANDRO ENCINAS.
Mavo 10, 2019, DE EL SoL bE MEXICO SITIO WEB: HTTPS://WWW.ELSOLDEMEXICO.COM.MX/REPUBLICA/SOCIEDAD/VERA-
CRUZ-DE-LOS-ESTADOS-CON-MAS-DESAPARECIDOS-Y-FOSAS-CLANDESTINAS-ALEJANDRO-ENCINAS-3496697.HTML

8 CHINAS, S. (2019). VERACRUZ: DE LA CORRUPCION AL ASESINATO DE PERIODISTAS. MAYO 10, 2019, DE HORIZONTAL SiTIO
WEB: HTTPS://HORIZONTAL.MX/14187-2/

8 ARTICULO 19. (2019). PROTOCOLO DE LA IMPUNIDAD EN DELITOS CONTRA PERIODISTAS. MAYO 10, 2019, DE ARTICULO 19
SITIO WEB: HTTPS://ARTICULO19.0RG/WP-CONTENT/UPLOADS/2019/02/A19-2019-INFORMEIMPUNIDAD_FINAL_V3.PDF
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en la Declaratoria de Programa Emergente por Crisis de Violaciones Graves de derechos Hu-
manos en materia de Desaparicion de Personas en Veracruz, en el resolutivo quinto Ilama a
la colaboracién y trabajo conjunto con organismos internacionales y organizaciones de la
sociedad civil; en la practica la renuencia a presentar informacién que coadyuve en el diag-
noéstico demuestra que lo plasmado en el resolutivo quinto tiene un matiz mas discursivo
que operativo.

Nota metodolbgica

El corte de datos utilizados del SESNSP corresponden a las carpetas de investigacion inicia-
das entre marzo de 2018 a marzo de 2019. Cémo delitos de alto impacto se consideraron a
secuestros, homicidios dolosos, robos con violencia, robo de automoviles y extorsiones.

Recursos adicionales

Mapa 2.8 Distribucién geografica de delitos de alto impacto en Veracruz
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FUENTE. ELABORACION DEL ONC CON BASE EN LAS CARPETAS DE INVESTIGACION INICIADAS POR EL SESNSP
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VIII. Yucatan
El Observatorio Nacional Ciudadano en el marco del proyecto Por un México Seguro, presentd
el pasado 22 dejunio el escenario de riesgo de Yucatan para la actual administracion estatal.
En ese documento se sefialaron como parte de los temas principales que dominarian, por su
comportamiento y naturaleza registrada durante los afios anteriores, la agenda de seguri-
dad del gobierno de Mauricio Vila Dosal. Estos fueron: mantener los bajos niveles de insegu-
ridad, evitar el contagio de delitos que han ido al alza en el vecino Quintana Roo y reducir la
tendencia de aumento de robos de vehiculos.

El escenario anterior puede ser consultado en el siguiente link http://onc.org.mx/mexi-
co-seguro/yucatan.php

Factor de riesgo 1. Estabilidad de los delitos de alto impacto
El gobierno del Estado se encuentra ante la oportunidad de mantener los bajos niveles de
incidencia delictiva, pero debe cuidar las tendencias del narcomenudeo

En el escenario pasado, el Observatorio Nacional Ciudadano sefial6 que, comparativa-
mente, Yucatan es una de las entidades con menores riesgos de seguridad e incidencia de-
lictiva en todo el pais. Sin embargo, también destac6 que los actuales cambios econémicos y
politicos podrian dar pie a la oportunidad de que las instituciones piblicas y particularmen-
te las de seguridad se fortalezcan para poder mantener e inclusive provocar tendencias a la
baja en laincidencia delictiva de ciertos delitos.

Respecto a los homicidios, los datos presentados por el Secretariado Ejecutivo del Siste-
ma Nacional de Seguridad Pdblica (SESNSP) indican que este delito se mantuvo estable en
la entidad. El robo a vehiculos y el robo con violencia también presentaron patrones simila-
res. El robo a vehiculos habia sido destacado como un factor de riesgo especifico, pues mos-
tr6 una ligera tendencia al alza en 2016 y 2017. Por otra parte, la extorsidn tuvo un descenso
significativo en el estado con apenas 4 casos registrados en el periodo revisado.

Un delito en el que se observa un incremento significativo en los Gltimos tres meses del
periodo analizado en este estudio fue el narcomenudeo. Este incremento en las carpetas de
investigacion se concentra en la ciudad de Mérida donde se registraron el 75% de los casos. Si
esta tendencia se mantiene el resto del afio, las carpetas de investigacion por narcomenudeo
en 2019 podrian duplicarse con respecto al afio anterior. Este es un reto al que debera prestar
atencidn especial la administracion estatal y la municipal, que también fue renovada el afio
pasado.

Factor de riesgo 2. El posible efecto contagio desde Quintana Roo
No se identifican incrementos de la incidencia delictiva en los municipios colindantes con
Quintana Roo

Previamente, el ONC prest6 atencion especial a los nueve municipios vecinos al estado
de Quintana Roo: Tizimin, Chemax, Valladolid, Chichimila, Tixcacalpupul, Chikindzonot,
Peto, Tzucacab y Tekax. Una de las tendencias observadas anteriormente fue el incremento
de los robos a casa-habitacién en Chemax, Tekax, Tizimin, Tzucacab y Valladolid. Con excep-
cién de Tizimin, este delito mostrd una tendencia a la baja. De igual forma, el aumento del
narcomenudeo en Chemax, Chichimila, Chikindzonot, Tekax, Tizimin, Tzucacaby Valladolid
se revirtio.

De forma general, no se detecté un aumento en los delitos de alto impacto en la zona
fronteriza de Yucatan con Quintana Roo en el periodo analizado. Recientemente, el gobierno
de Quintana Roo informé que, con excepcion del municipio de Solidaridad, los delitos de alto
impacto mostraban una tendencia a la baja en el estado en lo que va de este afio, compara-
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dos con el mismo periodo en 2018. Sin embargo, en el ONC recomendamos cautela debido
al poco margen con el que se contabiliza esa disminucién y ante el creciente deterioro de
las condiciones de seguridad en Solidaridad, municipio colindante con el estado de Yucatan.
En esa linea, reiteramos nuestra recomendacion a la actual administracién de mantener
las estrategias de seguridad que revirtieron las tendencias al alza de los delitos por el efecto de
contagio en los municipios colindantes a Quintana Roo. De igual forma, es imperativo no dis-
minuir los esfuerzos en las cercanfas al municipio de Solidaridad como Chemaxy Valladolid.

Valoracion final

El estado de Yucatan enfrenta un escenario excepcional en materia de seguridad piblica en
el pais. Esto es especialmente notorio considerando las altas tasas de violencia generalizadas
en otros estados, y el récord de homicidios que alcanz6 el pais en 2018. Desafortunadamente,
ninguno de los candidatos a gobernador, incluido el ganador, participaron en la plataforma
“Por un México Seguro” cuando estaban en campana. Esto dificulta la evaluacion de las accio-
nes actuales en funcién de lo propuesto entonces. En la publicacién del estudio citado, el
Observatorio manifestd que la ausencia de informacién ponia en duda el interés y/o el co-
nocimiento del tema por parte de los entonces candidatos. Cabe destacar que el gobierno
estatal ya particip6 en este proyecto y ha ofrecido a la ciudadania informacién valiosa sobre
el estatus que guarda la politica de seguridad en la entidad.

Por ello, es de suma relevancia que la nueva administracién determine con precision los
factores que contribuyen a los picos temporales en algunos delitos, como lo fue el de robo
de vehiculos en anos anteriores o el de narcomenudeo en el Gltimo afo. La situacién de ex-
cepcionalidad de Yucatan no debe ser asumida como un logro conseguido, sino como un es-
fuerzo a mantener. Esto es especialmente relevante a la luz de las condiciones en la region,
especialmente en Quintana Roo. De igual forma, es conveniente evaluar los alcances en este
rubro que podrian tener las politicas emprendidas por el gobierno federal, de forma particu-
lar el proyecto de infraestructura del Tren Maya.

Tabla 2.7 Carpetas de investigacion iniciadas de los delitos de alto impacto en Yucatan

Delito Total mar 2018- mar 2019

Feminicidio 6

Homicidio doloso 47
Robo a casa habitacién 1,565

Robo de automdviles particulares y motos 324

Robo con violencia 61
Narcomenudeo 292

Secuestro o]

Extorsidn 4
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Tabla 2.8 Carpetas de investigacion iniciadas de los delitos de alto impacto en los municipios que colindan con Quintana Roo

Robo de
e Homicidio Roboacasa automdviles  Robocon .
Feminicidio e . . . Narcomenudeo Secuestro  Extorsion
doloso habitacion  particulares  violencia

y motos
Tizmin o 1 32 10 4 1 o o]
Chemax o) o o o) o] o] o) o
Valladolid o 4 13 13 o 1 o o
Chichimila o o] o] o o o o o]
Tixcacalpupul o] o o} o] o] o] o] o
Chikindzonot o] o o o) o] o] o] o
Peto 0 o] 1 1 0 5 0 o]
Tzucacab o] 2 1 o] o] o] o) 1
Tekax o o 12 10 o o o o

119



2
=
-3

(=]
A~

Meéxico
seguro Y // Anoos

Anexo 1 Relacion de cambios entre la Estrategia
Nacional de Seguridad Pablicay el adendum

Araiz de las discusiones en el Congreso de la Unidn sobre la ENSP asi como la presentacion
de lasiniciativas de las leyes secundarias derivadas de la promulgacién de |a reforma consti-
tucional que dio origen a la Guardia Nacional, se identificaron 30 cambios entre el documen-
to inicial y el adendum que agregaron, modificaron y eliminaron parrafos del documento
original ya sea del contenido sustantivo o de la redaccidn y estilo de estos. A continuacion se
presenta una tabla con la desagregacion de los cambios por tipo, objeto y seccion del docu-
mento:

Tabla A1: Relacion de cambios entre la ENSP y el adendum

Tipo de cambio / Contenido Redaccion .
. . Secciones del documento
Objeto de cambio~ (n=20) (n=10)
Marco juridico
Agrega Estrategias especificas (Apartado E)
(n=4) 4 ° Estrategias especificas (Apartado G)
Conclusiones
Elimina ] ] Diagnéstico
(n=2) Objetivos de la ENSP (Seccion 8)
Marco juridico
Diagnostico
Objetivos de la ENSP (Secci6n 1)
Modifica 1 9 Objetivos de la ENSP (Seccion 4)
(n=24) Objetivos de la ENSP (Seccidon 5)
Objetivos de la ENSP (Seccién 6)
Objetivos de la ENSP (Seccién 7)
Objetivos de la ENSP (Seccion 8)

FUENTE: ELABORACION DEL ONC

Los cambios de redaccion y estilo del documento inicial eliminaron las florituras y ador-
nos que caracterizaron el discurso de Alfonso Durazo cuando presenté el Plan Nacional de
Pazy Seguridad a finales de 2018. Cabe destacar que algunas porciones de dicho discurso se
replicaron en las primeras secciones de la ENSP, no obstante, al ser este ltimo documento
una obligacién legal, requiere un estilo de lenguaje mas institucional y formal. Por ejemplo,
en la ENSP inicial permanecian calificativos y matices histéricos que le otorgaron fuerza al
discurso y que serfan adecuados en campafia, pero que son innecesarios en el documento
rector de |a politica de seguridad del gobierno federal.

Considerando Gnicamente los cambios de contenido sustantivo de la ENSP vertidos en
eladendum (n=20), el 65% de estos se concentraron en la seccién de Objetivos de la Estrategia
Nacional de Seguridad Piiblica. Sin embargo, solo afectaron a ciertas subsecciones; en particu-
lar, el primery octavo objetivo. En cuanto a las modificaciones de las estrategias especificas,
solo hubo dos incidencias y ambas se refirieron a las reformas legales en materia de extin-
cién de dominio. En la siguiente grafica, se muestra su desagregacion.
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Grafica A1

:.Qué secciones cambiaron de contenido en la ENSP?

Estrategia para Conclusiones, 1
agilizar los
procedimientos de
extincién de dominio

y utilizacién social de Diagnéstico, 2
los bienes confiscados
ala delincuencia, 1
Estrategia de Combate
al Mercado Ilicito de
Hidrocarburos, 1

Objetivos de la ENSP
(Secci6n 8: Seguridad
publica, seguridad
nacional y paz), 7

Marco juridico, 2

Objetivos de la ENSP
(Seccién 1: Erradicar
la corrupcién y
reactivar la
procuracién de
justicia), 6

FUENTE: ELABORACION DEL ONC

Entre los cambios de contenido, destacan los que se refieren las reformas constitucio-
nales y legales promulgadas para crear la Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana,
la Cuardia Nacional, asi como la legislacion secundaria de la GN y la reforma del articulo 19
constitucional sobre el catalogo de delitos que ameritan prisién preventiva oficiosa.

La incorporacién de las reformas legales en la ENSP denotan las ventajas del Ejecutivo
federal para impulsar los cambios normativos mas apremiantes para llevar a cabo sus pro-
puestas a la brevedad. De igual forma, es un reflejo de las prioridades de politica del gobier-
no federal y del tipo de modelo de seguridad al que aspiran en términos institucionales.

En este sentido, se percibe que la Guardia Nacional es la prioridad mas importante al
reunir la mayor cantidad de cambios de contenido en la ENSP La seccidn octava del apartado
de Objetivos de la ENSP se subdivide en dos €jes; el primero se refiere a la Guardia Nacional
y el segundo, a las coordinaciones del ambito nacional, estatal y regional. De estas Gltimas,
solo se reporta un cambio en tanto que de la CN se registraron 6.

A continuacién se enlistan todos los cambios encontrados entre el documento inicial y el
adendum para mayor referencia del piblico:

Tabla A2 Relacién pormenorizada de cambios

Pagina

ENSP Pagina Tipo d'e Seccién del documento Objeto .dE|
o] adendum cambio cambio

1 1 6 Modifica Marco juridico Redaccién
2 1 6 Modifica Marco juridico Contenido
3 2 7 Modifica Marco juridico Redaccion
4 3 7 Modifica Marco juridico Redaccion
5 4 8 Agrega Marco juridico Contenido
6 5 12 Modifica Diagnéstico Redaccion
7 9 14 Modifica Diagnéstico Contenido
8 13 17 Elimina Diagnéstico Redaccion
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9 13 17 Modifica Diagndstico Contenido
10 15 19 Modifica Objetivos de la ENSP (1) Contenido
11 15 20 Modifica Objetivos de la ENSP (1) Contenido
12 16 21 Modifica Objetivos de la ENSP (1) Contenido
13 16 21 Modifica Objetivos de la ENSP (1) Redaccién
14 17 21 Modifica Objetivos de la ENSP (1) Contenido
15 17 21 Modifica Objetivos de la ENSP (1) Contenido
16 17 22 Modifica Objetivos de la ENSP (1) Contenido
17 21 25 Modifica Objetivos de la ENSP (4) Redaccion
18 23 26 Modifica Objetivos de la ENSP (5) Redaccion
19 29 30 Modifica Objetivos de la ENSP (6) Redaccién
20 33 33 Modifica Objetivos de la ENSP (7) Redaccién
21 36 35 Modifica Objetivos de la ENSP (8) Contenido
22 36 35 Modifica Objetivos de la ENSP (8) Contenido
23 39 38 Modifica Objetivos de la ENSP (8) Contenido
24 40 38 Modifica Objetivos de la ENSP (8) Contenido
25 40 38 Modifica Objetivos de la ENSP (8) Contenido
26 47 44 Elimina Objetivos de la ENSP (8) Contenido
27 47 44 Modifica Objetivos de la ENSP (8) Contenido
28 70 60 Agrega Estra(tzizst:;ﬁeél’ﬁcas Contenido
29 76 64 Agrega Estra(t:g;ariaejgecc)iﬁcas Contenido
30 79 68 Agrega Conclusiones Contenido

FUENTE: ELABORACION DEL ONC

Por su parte, las secciones que no tuvieron modificaciones en el adendum fueron las si-
guientes:
1. Objetivos de la ENSP:
a. Seccion 2: Garantizar empleo, educacién, salud y bienestar
b.  Seccién 3: Pleno respetoy promocién de los Derechos Humanos

2. Estrategias especificas:

a. Apartado A: Nuevo Modelo Policial

b. Apartado B: Prevencién del delito

c.  Apartado C: Estrategias focalizadas en las regiones y participacién ciudadana

d. Apartado D: Nuevos criterios de distribucién de los recursos federales en ma-
teria de seguridad

e. Apartado F: Estrategia de combate al uso de operaciones con recursos de pro-
cedencia ilicita, defraudacion fiscal y finanzas de la delincuencia organizada,
asi como el papel de la Unidad de Inteligencia Financiera en el abatimiento de
estos delitos

f.  Apartado H: Estrategia para combatir el robo a autotransporte y pasajeros en
carreteras

g. Apartado |: Estrategia para abatir el trafico de armas
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Anexo 2. Relacion comparativa de los objetivos y
estrategias propuestas en el Plan Nacional de Desarrollo
de las administraciones de Felipe Calderén, Enrique
Pefia Nieto y Andrés Manuel Lopez Obrador

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) es un instrumento establecido en |la Constitucion de los Es-
tados Unidos Mexicanos, especificamente en el articulo 26, en donde se detalla la planeacién
del desarrollo nacional a partir de la articulacién de politicas pablicas que debe llevar a cabo
el gobierno federal, apoyado de la participacion activa de diversos sectores de la sociedad. El
PND es un plan maestro al que deben sujetarse todos los programas de la Administracion
Piblica Federal.

En lineas generales, tenemos que el PND es un programa de trabajo que delinea la planea-
ciény presupuestacion de toda la Administracién Piblica Federal, por lo que debe estar vin-
culadoy en concordancia con el Presupuesto de Egresos de la Federacion y con la Ley de Ingresos de
la Federacion. Sin embargo, ademas de la programacion, también es un ejercicio que remarca
una postura ético politica que invita a la ciudadania a reflexionar sobre los retos y oportuni-
dades del pais. Es decir, el PND es un instrumento que sirve como una herramienta de comu-
nicacion del gobierno hacia la ciudadania, en donde se transmite de manera claray medible,
la estrategia que el gobierno Ilevard a cabo en la administracién que le corresponde.

Sin embargo, el PND ha sido en muchas ocasiones, un mero catalogo de buenas inten-
ciones, impregnado de cargas ideoldgicas. Cuando se analizan los objetivos de los PNDy los
resultados, se hace evidente que aquellos textos que debieran ser |la base en las acciones de
los gobiernos, resultan ser documentos enunciativos, que no pueden ser medibles y califi-
cables, y cuyo planteamiento no se encuentra anclado en bases reales que den certeza que
pueden ser llevados a cabo. Por tal motivo, resulta sumamente importante poder analizary
comparar el Plan Nacional de Desarrollo de las Gltimas tres administraciones, para asi poder
tener un panorama mas claro sobre los alcances, desfases, diferencia y concordancias en-
tre las administraciones de Felipe Calderén Hinojosa, Enrique Pefa Nieto y Andrés Manuel
L6pez Obrador.

Al respecto, se llevard a cabo un analisis sobre el tema de Seguridad, desarrollado en cada
Plan, de acuerdo a los siguientes subtemas -es decir, cada subtema sélo se considerara en
este analisis, en la relaciony correspondencia con el tema de seguridad:

1. Prevencién

2. Policia

3. Policia—FFAA

4. Sistemas de informacion e infraestructura
5. Evaluacion

6. Crimen Organizado

7. Narcotrafico

8. Fronteray seguridad internacional.

Esta clasificacion fue definida por el ONC con |a finalidad de identificary catalogar a par-
tir de ciertas areas estratégicas las propuestas generales, los objetivos planteados, los indica-
doresy los resultados esperados de cada Plan Nacional de Desarrollo, asi como similitudes o
diferencias entre cada uno de ellos.
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1. Prevencion

En el Plan Nacional de Desarrollo publicado durante la administracion del ex presidente Felipe
Calderdn Hinojosa, la prevencién era considerada dentro del tema de Seguridad. El Objetivo
16 del PND consistia en fomentar un mayor nivel de desarrolloy mejores condiciones de vida
que previnieran conductas delictivas en las comunidades y espacios urbanos, y que garanti-
zaran a toda la poblacién el goce de sus derechosy libertades.

Para lograr este objetivo, en el PND se establecia en la Estrategia 16.3, el reforzamiento de la
seguridady la cultura de prevencién en las escuelas, con |a participacién de maestros, padres
de familia y la comunidad, a fin de lograr escuelas seguras sin la amenaza de las drogas,
priorizando las escuelas ubicadas en las zonas de mayor indice delictivo. Esta estrategia tenia
la operacién de los Consejos Escolares de Participacion Social como el érgano estratégico
articulador de laaccion de profesores, alumnosy padres de familia. A través de talleres sobre
prevencién del delito, se planeaba capacitar a los maestros, asi como a los padres de familia
para que tuvieran los conocimientos y habilidades necesarios para enfrentar el problema de
las adicciones. Se pretendia comenzar por las escuelas ubicadas en las zonas de mayor indice
delictivo y distribuirles materiales de capacitacion y de informacién, para que la sociedad
participara en la construccién de un entorno seguro en la escuela. Las acciones se vincularian
ala difusion educativa sobre la centralidad de los valores humanos, |a ética, el didlogo, la to-
leranciay la honestidad; con todo ello se fomentaria la cultura de la legalidad, de la denuncia
y de la participacién social.

Cabe destacar que dicha estrategia carecia de indicadores de resultado que permitieran
mediry evaluar si dicha politica pablica cumplia con el objetivo planteado.

Por otra parte, en el PND publicado por la administracién encabezada por Pefia Nieto se
aprecia que, a pesar de que la prevencidn es un tema que se toca como parte de la estrategia
paralograr una mejor gobernabilidad democratica, fue un tema con una mejor delimitacién
y desarrollo. El Objetivo1.1. consistia en promovery fortalecer la gobernabilidad democratica.
Con base en la prevencion y gestidn de conflictos sociales a través del didlogo constructivo
(Estrategia1.1.4.). Y esto se pretendia lograr a partir del establecimiento de acciones coordi-
nadas para la identificacién y monitoreo de posibles conflictos sociales, fijando criterios y
mecanismos para el seguimiento de variables y el mapeo de actores y conflictos.

El Objetivo 1.3. consistia en mejorar las condiciones de seguridad piblica. Y se pretendia lo-
grar con base en la aplicacién, evaluacion y seguimiento del Programa Nacional para la Pre-
vencién Social de |a Violencia y la Delincuencia (Estrategia1.3.1.). Esto permitiria coordinar la
estrategia nacional para reducir los indices de violencia, a partir de las causas y en funcién de
las variables que propician las conductas antisociales, asi como de la suma de los esfuerzos
de organizaciones sociales, participacién ciudadana, sector académico y de especialistas. Al
mismo tiempo se pretendia aplicar una campafa de comunicaciéon en materia de prevencién
del delito y combate a la inseguridad. Asimismo, en la planeacién estaba considerado dar
seguimiento y evaluar las acciones de la Comision Intersecretarial para la Prevencién Social
de la Violencia y la Delincuencia. Asi como crear y desarrollar instrumentos validados y de
procedimientos para la prevencidny deteccién temprana de actos y condiciones que puedan
auspiciar la comision de delitos que afecten el funcionamiento del sistema social.

EI PND también consideraba en cuanto al Enfoque transversal (México en Paz), democratizar la
productividad (Estrategia I.), lo cual, consistia en impulsar la correcta implementacién de las
estrategias para la construccién de un México en Paz, con el objetivo de reducir el impacto de
lainseguridad en los costos de operacion de las empresas y productores del pais.

En el caso del Plan Nacional de Desarrollo presentado por Andrés Manuel L6pez Obrador,
el tema de la prevencion se toca de manera general, y como parte de la estrategia para cons-
truir la pazy lograr la seguridad. El Objetivo 1.4 dice: “Construir la pazy la seguridad con res-
peto a los derechos humanos”. Y la estrategia para lograrlo plantea impulsar programas y
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acciones para la prevencion de la violencia y el delito desde un enfoque diferencial y basado
en los derechos humanos (Estrategia 1.4.2).

Cabe destacar que es el Ginico PND que considera indicadores de cumplimiento, sin em-
bargo, la descripcion y utilizacion del indicador no es clara ya que s6lo menciona la tasa de
incidencia delictiva por cada 100 mil habitantes con base en datos del Instituto Nacional de
Estadisticay Geografia (INEGI). Y describe el nimero estimado de todos los delitos ocurridos
en contrade la poblacion de18 afios y mas por cada 100 mil habitantes. Se define como linea
base 2017 con el registro de 39 369 delitos y se fija como meta para 2024 que dicha cifra dis-
minuya a 33 219 delitos (Indicador1.4.1); sin hacer mencién de los medios, programas, planes
o estrategias que deben implementarse para lograr reducir la incidencia.

Cabe destacar que el indicador seleccionado incluye un conjunto de delitos extenso que
abarca desde robos o asaltos en calle o transporte plblico, extorsidn, fraude, robo total o par-
cial de vehiculo, robo en casa habitacién hasta amenazas verbales. El indicador seleccionado
paraevaluarlas acciones de prevencion es confiable en términos de su estimacion, pero pue-
de noserel adecuado para evaluar todo el conjunto de las acciones preventivas y su impacto.
Métricas que aporta la misma Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad
Piiblica (ENVIPE) pueden servir como indicadores complementarios tal como la cantidad de
acciones que lleva a cabo la poblacién para protegerse o el gasto erogado por los hogares y
unidades econdmicas. En este sentido, se requiere particularizar mas estos indicadores en
los planesy programas especificos para realizar una evaluacion robusta de la politica de pre-
vencion. Asignarindicadores por hogares y unidades econdmicas tendria que ser el siguiente
paso en las programasy planes proximos a publicarse e implementarse.

Ademas, dicho indicador contrasta con lo expresado en el apartado “Vision del 2024” del
Plan Nacional de Desarrollo pues se refiere que para 2024:

“Los indices delictivos - de homicidios dolosos, secuestros, robo de vehiculos, robo a casa habita-
cion, asalto en las calles y en el transporte pliblico y otros- se habran reducido en 50 por ciento
en comparacion con los de 2018”.

Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024

Lamenciéonde dosindicadores, lineas basey metas distintas genera incertidumbre sobre
los resultados que se pretenden alcanzar mediante la implementacién operativa de las es-
trategias mencionadas. Ademas, evidencia que aparentemente existe una lectura diferente
sobre los delitos que se pretende disminuir pues la cifra de incidencia delictiva que se preten-
de utilizar no incluye los homicidios dolosos.

La prevencién, como subtema de la seguridad, fue abordado en el Plan Nacional de
Desarrollo de las tres administraciones. Sin embargo, el abordaje es diferente. Para Felipe
Calderén, el desarrollo y las mejores condiciones de vida prevenian conductas delictivas, sin
embargo, la estrategia planteada se desvincula del objetivo y se centra en estrategias de se-
guridad en las escuelas ubicadas en las zonas de mayor indice delictivo.

El planteamiento de la prevencién fue mejor abordado en el PND de Enrique Pefa Nieto,
ya que se considerd varias aristas de la problematica de prevencion y gestién de conflictos
sociales que iban de la aplicacion, evaluacién y seguimiento del Programa Nacional para la
Prevencion Social de la Violencia y la Delincuencia, la suma de esfuerzos de organizaciones so-
ciales, participacion ciudadana, sector académico y de especialistas. Aunque en la practica
dicho programa haya sido

Por su parte, el planteamiento de la prevencién en el PND de Lépez Obrador fue el mas
general y disperso, ya que, para lograr la pazy la seguridad, la estrategia consistia en impul-
sar programas para la prevencion de la violencia y del delito desde el respeto a los derechos
humanos. Cabe destacar que, si bien es el Ginico PND que contempla indicadores de resul-
tado. No obstante, presenta ciertos problemas de fondo pues pareciera que no hay claridad
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sobre el resultado que se planea obtener. Se requiere afinar las estrategias en los programas
subsecuentes, asi como robustecery afinar los indicadores de resultado correspondientes.

2. Policia

El fortalecimiento de las instituciones policiacas y la creacién de un mando Gnico fue un
tema recurrente en la administracion de Felipe Calderdn, el Objetivo 17 del PND de su admi-
nistracion, consistia en “desarrollar un cuerpo policial tinico a nivel federal, que se conduzca
éticamente, que esté capacitado, que rinda cuentas y garantice los derechos humanos”. Para
ello se establecia que era necesario “Establecer un mando Unico policial que abra y man-
tenga un canal de informacion eficiente, y que facilite la coordinacién y colaboracién entre
todas las corporaciones de policia del pais. La coordinacion insuficiente entre los cuerpos de
policia federales, estatales y municipales es aprovechada por los delincuentes para escapar
de laacciéon de lajusticia, movilizandose por el territorio nacional. Por ello se constituird una
coordinacién central de todas las policias del pais, con funciones de autoridad, para confor-
mar un frente Gnico contra la delincuencia” (Estrategia 17.1).

Ademas, se plantea “modernizar y homologar los sistemas de administracién y super-
vision del personal de los cuerpos policiacos”, esto a partir de la definicidén de “criterios ho-
mogéneos para la administracion del personal policiaco en las diferentes etapas de su desa-
rrollo profesional, para lo cual se propone la creacién de un Sistema Nacional de Desarrollo
Policial. Con ello se regulara el ingreso, seleccidén, permanencia, profesionalizacion, promo-
cién, remocion, separacion, sancién y reconocimiento de sus miembros. Se pondra especial
atencion en el perfil de quienes ingresan a los cuerpos de policia, para detectar a quienes
carecen de espiritu de servicio, preparacion suficiente y valores éticos. Es necesario, sobre
todo, para impedir la infiltracién de delincuentes y el reclutamiento de elementos viciados
que por su comportamiento hayan sido expulsados de otras corporaciones” (Estrategia 17.2).

Asimismo, el plan contempla “desarrollar sistemas efectivos de formacién y entrena-
miento del personal de la policia’, ya que la sociedad “necesita contar con policias altamente
capacitados para enfrentar con éxito a la delincuencia. El combate eficaz al crimen exige un
trabajo minucioso y detallado de policias, investigadores y peritos. Cada accién de la delin-
cuencia debe ser combatida de manera profesional y especializada, desde la prevencién
hasta la disuasion, sometimiento y confinamiento de los criminales, mirando siempre por el
respeto a los derechos humanos. A partir de programas pilotoy en coordinacién interinstitu-
cionaly entre los tres érdenes de gobierno, se buscara uniformar las distintas capacitaciones
que hoy reciben los policias mexicanos en labores de resguardo, vigilancia, periciales y de
inteligencia para todas las corporaciones” (Estrategia 17.3).

La estrategia también contempla la “revalorizacion social del trabajo de los cuerpos de
seguridad publica”, ya que el “desprestigio de los cuerpos policiacos impide la colaboracién
con la sociedad y dificulta la formacién de una identidad institucional que los fortalezca.
Con base en resultados, los ciudadanos deben sentir que no se encuentran solos ante la de-
lincuencia, que las instituciones y el gobierno estan, precisamente, para respaldarlos; que
los policias, los marinos y los soldados cumplen eficazmente con el deber de protegerlos. A
través de la depuraciony profesionalizacion de los cuerpos policiacos se avanzara en el com-
bate a la corrupciény en la construccion de un proyecto de vida y desarrollo profesional que
dignifique su labor ante la sociedad” (Estrategia 17.4)

En el PND de Enrique Peia Nieto, el tema de las instituciones policiacas no fue central,
sino que sélo eran parte de la estrategia para lograr los objetivos de seguridad nacional y
publica. El Objetivo1.2. del plan consistia en “Garantizar la Seguridad Nacional”, a partir de la
preservacion de “la integridad, estabilidad y permanencia del Estado Mexicano”, asimismo,
era necesario “fortalecer a la inteligencia civil como un 6rgano de fusion de las inteligencias
especializadas del Estado Mexicano” (Estrategia1.2.1.).
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Asimismo, el Objetivo1.3. consistia en “Mejorar las condiciones de seguridad piblica”, me-
diante la“promocion de la transformacion institucional y fortalecimiento de las capacidades
de las fuerzas de seguridad”, lo que exigia también “Reorganizar la Policia Federal hacia un
esquema de proximidad y cercania. Establecer una coordinacién efectiva entre instancias y
6rdenes de gobierno en materia de seguridad. Y, promover en el Sistema Penitenciario Na-
cional la reinsercion social efectiva” (Estrategia 1.3.2.).

En el caso del PND publicado por la administracién del presidente L6pez Obrador, se
aprecia que se propone en el Objetivo 1.4: “Construir la paz y la seguridad con respeto a los
derechos humanos”. Y en su Estrategia 1.4.3 menciona que parte del objetivo se lograra al
“asegurar la capacitacion entre los miembros de las fuerzas de seguridad en materia de de-
rechos humanos y perspectiva de género, y su actuacién en apego a éstos”. Mas adelante se
menciona que otra parte necesaria consiste en “mejorar la coordinacion territorial entre ins-
tanciasy los tres érdenes de gobierno en materia de seguridad (Estrategia 1.4.4).

Se menciona la aplicacion del Indicador1.4.2: Percepcion de inseguridad, dirigido a medir
“el porcentaje de la poblacién de 18 afos y mas que, en términos de delincuencia, percibe
inseguridad en su entidad federativa. Linea base (2018): 79.4%. Meta 2024:39.4%".

La seleccion del indicador sigue la linea de que el fortalecimiento del estado de fuerza en
las entidades mejorara la percepcidn de inseguridad. Si bien la presencia de cuerpos policia-
cos civiles o castrenses puede ser un mecanismo de influir en la percepcién de las personas,
son las interacciones entre estos y la ciudadania las que definen cémo se moldea esta per-
cepcion. En un lapso de 6 anos, este indicador puede no ser el referente mas puntual y preciso
de la efectividad de los cuerpos policiacos.

Eltema de la policia fue desarrollado y abordado por el PND de Felipe Calderdn, que pro-
ponia la creacién de un cuerpo policial tinico a nivel federal y un mando tnico que coordina-
ra los cuerpos de policia federales, estatales y municipales. Asimismo, plantaba un Sistema
Nacional de Desarrollo Policial que ayudaria en la revalorizacién social del trabajo de los
cuerpos de seguridad publica.

El PND de Enrique Pefia Nieto el tema de las instituciones policiacas no fue central, sino
quesblo eran parte de la estrategia para lograr los objetivos de la Seguridad Nacional y segu-
ridad pablica. El tratamiento general que se le dio al tema de la policia, planteaba reorgani-
zar la Policia Federal en un esquema de proximidad y cercanfa. Sin embargo, no se menciona
el proceso nilos actores que estarian involucrados en esta estrategia. En la practica, el impul-
soinicial fue en desarrollar la Gendarmeria Nacional.

En el caso del PND de L6pez Obrador se menciona la necesidad de la capacitacién de las
fuerzas de seguridad en materia de derechos humanosy perspectiva de género, asi como la
mejora de la coordinacion entre instancias de los tres rdenes de gobierno. Cabe destacar
queesel inico PND que considera la aplicacion de indicadores de resultado, sin embargo, no
queda clara la manera en que dicho indicador se relaciona con el cumplimiento del objetivo.

Si bien monitorear indicadores alternativos a los de incidencia y prevalencia es un paso
positivo en la comprension de las condiciones de seguridad, es importante reconocer que la
percepcion es unindicador complejo pues su formacion puede variar por condiciones estruc-
turales que no siempre se pueden modificar por el incremento del estado de fuerza.

3. Policiay Fuerzas Armadas
En el Plan Nacional de Desarrollo de Felipe Calderén Hinojosa, no se considera ningln objetivo
relacionado con la Policia y las Fuerzas Armadas, ni tampoco se encuentra como parte de
alguna estrategia de seguridad. El rubro no fue abordado.

En el Plan Nacional de Desarrollo presentado por Enrique Pefa, el tema de la policiay las
Fuerzas Armadas, fue central en el logro del Objetivo 1.2. que consistia en “Garantizar la Se-
guridad Nacional”. Al respecto, la estrategia para el cumplimiento del objetivo consistié en
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“Preservar la paz, la independencia y soberania de la nacién. Impulsar la creacién de instru-
mentos juridicos que fortalezcan el sustento legal a la actuacion de las Fuerzas Armadas en
actividades de defensa exteriory seguridad interior. Desarrollar operaciones coordinadas en
los puntos neuralgicos del pais, en coadyuvancia con las fuerzas policiacas, cuando el mando
supremo lo ordene. Coadyuvar con las instancias de seguridad publica de los tres ambitos
de gobierno para reducir la violencia hasta la total consolidacion y reestructuracién de las
policias” (Estrategia1.2.2.).

Mas adelante, también se plantea la necesidad de “fortalecer la inteligencia del Estado
Mexicano para identificar, prevenir y contrarrestar riesgos y amenazas a la Seguridad Na-
cional. Impulsar la creacion de instrumentos juridicos que fortalezcan el sustento legal, asi
como las capacidades legitimas de las autoridades federales civiles y militares en actividades
de inteligencia. Promover, con las instancias de la Administracion Pablica Federal y las Fuer-
zas Armadas, una doctrina de inteligencia que unifique los procedimientos de inteligencia
de lasinstancias de Seguridad Nacional del Estado Mexicano” (Estrategia1.2.3.).

Otro objetivo relacionado con la actuacién de la policia y las Fuerzas Armadas, consistia
en “garantizar el respeto y proteccién de los derechos humanosy la erradicacion de la discri-
minacién” (Objetivo1.5.),y para lograrlo se consideraba necesario “instrumentar una politica
de Estado en derechos humanos”, a través de la “promocién de los protocolos de respeto a
los derechos humanos en la actuacion de las Fuerzas Armadas y las policias de todo el pais”
(Estrategia1.5.1.).

En el Plan Nacional de Desarrollo presentado por el presidente Lopez, el tema de las Fuer-
zas Armadas tiene como objetivo “Preservar la seguridad nacional” (Objetivo1.5), a través del
fortalecimiento de “la capacidad de respuesta de la Fuerzas Armadas en materia de seguri-
dady defensa exterior” (Estrategia 1.5.1).

Asimismo, se considera como indicador, el “Indice de acciones para preservar la Seguri-
dad Nacional” (Indicador 1.5.1), el cual “mide el porcentaje de las acciones a realizar por las
Fuerzas Armadas en relacién a las operaciones maritimas, terrestres y aéreas, a instalaciones
estratégicas y a la generacion de inteligencia estratégica para la Seguridad Nacional. Linea
base (2018): No Aplica Meta 2024: 100% Fuente: Sedena y Semar”.

El Plan Nacional de Desarrollo de Felipe Calderén Hinojosa no contempla ningln objeti-
vo vinculado con la Policia y Fuerzas Armadas. Esto puede deberse a que se formulé el plan
previo a laimplementacién de la Estrategia Nacional de Seguridad en la que participaron de
manera activa las Fuerzas Armadas.

Porsu parte, en el PND de Enrique Pefia Nieto, el tema de la policiay las Fuerzas Armadas
fue considerado y desarrollado, asignandoles la labor de garantizar la Seguridad Nacional,
preservando la paz, la independencia y soberania de la nacién, y garantizando el respeto y
proteccién de los derechos humanosy la erradicacion de la discriminacion.

En el PND de L6pez Obrador, de la misma manera que en el de Pefa, se manifiesta que
las Fuerzas Armadas tiene como objetivo preservar la Seguridad Nacional, aunque el desa-
rrollo es mas general. Cabe destacar que a pesar de ser el (inico PND que considera indicado-
res de resultado, este no es claro por el siguiente motivo. El indicador puede ser un cociente
del total de acciones de seguridad nacional sobre el total de acciones que desempenan las
Fuerzas Armadas o bien, de un catilogo predefinido de acciones de seguridad nacional se
calcula el porcentaje de cumplimiento.

4. Sistemas de informacion e infraestructura

El Plan Nacional de Desarrollo presentado en la administracién de Felipe Calderén Hinojosa,
planteaba la necesidad de consolidar los sistemas de informacion e infraestructura relativos
a la seguridad. Para ello, en el Objetivo 7 del PND, se proyectaba “establecer mecanismosy
procesos que permitan conocer sistematicamente las caracteristicas y patrones del fendme-
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no delictivo en México, y aseguren la disponibilidad de informacién confiable y oportuna”.
Este objetivo pretendia alcanzarse a partir del “desarrollo e implementacion de sistemas de
informacién y comunicaciones de alta tecnologia para el combate a la delincuencia” (Estra-
tegia 7.1).

Asimismo, se proponfa la consolidacién del Sistema Unico de Informacién Criminal para
concentrar y compartir datos relevantes del fenémeno delictivo en bases de datos com-
pletas y eficaces, como los registros de automdviles y armas, perfiles de delincuentes y sus
modos de operacion. Y se proponia el desarrollo de una red de interconexién que permi-
tiera la transmision de datos, voz e imagen para que esta informacién pudiese compartirse
oportunamente. Asi se pretendia integrar a los gobiernos federal, estatal y municipal en un
solo frente en la lucha contra la delincuencia. Asimismo, se remarcaba laimportancia de dis-
poner de sistemas de comunicacién avanzados con plataformas tecnolégicas compatibles.
Asi como el compromiso por parte de las autoridades de los tres rdenes del gobierno para
actualizar permanentemente las bases de datos de inteligencia policial.

Otra estrategia planteada para el logro del objetivo, radic6 en “Generar, fortalecery coor-
dinar los sistemas de inteligencia en el Gobierno Federal” (Estrategia 7.2), a partir del usoy
desarrollo de herramientas tecnolégicas en materia de informacion, las cuales serian la base
para que las diferentes instituciones pudieran avanzar en su labor de generar inteligencia.
También se pedia que el Gobierno Federal promoviera el fortalecimiento de los centros y
sistemas de inteligencia para que apoyasen la profesionalizacion de la investigacién en el
combate a la delincuenciay el crimen organizado, asi como en la mejora de la averiguacion
previa del proceso penal.

Otro objetivo vinculado a la consolidacién de sistemas de informacién e infraestructura,
planteaba “Desarrollar un cuerpo policial Gnico a nivel federal, que se conduzca éticamente,
que esté capacitado, que rinda cuentas y garantice los derechos humanos” (Objetivo 17). Para
ello, se proyectaba dotar a los cuerpos policiacos con mejor equipo y con una plataforma
tecnolégica actualizada. Lo cual se traduciria en mayores recursos para el equipamiento y
capacitacién de las policias y para desarrollar la infraestructura necesaria para realizar sus
labores. Asimismo, se pretendia fortalecer las relaciones de cooperacion técnica e intercam-
bio de informacién con otros paises y organismos internacionales en cuanto a capacitacion
de la policia investigadora y servidores publicos, asi como en técnicas y tecnologia utilizada
para la investigacion de delitos. Esto con el propésito de adaptar y aplicar los modelos mas
Gtiles (Estrategia 17.5).

El Plan Nacional de Desarrollo presentado en el sexenio de Enrique Pefa Nieto, conside-
raba el tema de los sistemas de informacion e infraestructura relativos a la seguridad, pero
enmarcados en el objetivo de garantizar la Seguridad Nacional (Objetivo 1.2.), mediante el
fortalecimiento de lainteligencia del Estado Mexicano para identificar, preveniry contrarres-
tar riesgos y amenazas a la Seguridad Nacional. Asimismo, se planteaba el disefio y |a ope-
racion de un Sistema Nacional de Inteligencia Civil, que permitiera contar oportunamente
con informacion para la produccién eficiente y oportuna de inteligencia estratégica para la
Seguridad Nacional; asi como para disefiar e implementar sistemas de interconexion de ba-
ses de datos nacionales para el acceso legitimo a informacion Gtil que hiciera eficiente el
ejercicio de las atribuciones de las autoridades del pafs. De la misma manera, se proponia el
fortalecimiento del Sistema de Inteligencia Militar y el Sistema de Inteligencia Naval, para
integrarlos con diversas dependencias de la Administracion Piblica Federal. y el diseno de
una estrategia de seguridad de lainformacién, a efecto de garantizar laintegridad, confiden-
cialidad y disponibilidad de la informacidn de las personas e instituciones ptblicas y priva-
das en México (Estrategia1.2.3.).

Otra estrategia planteada para el logro del objetivo, consistia en fortalecer las capacida-
des de respuesta operativa de las Fuerzas Armadas, a través del desarrollo de infraestructura,
tecnologia de puntay modernizacion de los pertrechos castrenses (Estrategia 1.2.4.).
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Asimismo, se proyect6 otro objetivo que consistia en mejorar las condiciones de segu-
ridad publica (Objetivo 1.3.) a través de la promocion de la transformacién institucional y el
fortalecimiento de las capacidades de las fuerzas de seguridad, generando informacién y
comunicaciones oportunasy de calidad para mejorar la seguridad (Estrategia 1.3.2.).

El Plan Nacional de Desarrollo presentado por el presidente Lopez Obrador, considera el
tema de los sistemas de informacion e infraestructura relativos a la seguridad a partir del
cumplimiento de dos objetivos, el primero consiste en construir la pazy la seguridad con res-
peto a los derechos humanos (Objetivo1.4), a partir del fortalecimiento de las capacidades de
las instituciones de seguridad plblicay penitenciarias para generar informacién e inteligen-
cia especializada que identifique y evalle integralmente todos los aspectos que propicien
corrupcion, impunidad, delincuenciay violencia (Estrategia 1.4.5).

El otro objetivo consiste en preservar la seguridad nacional (Objetivo 1.5), a través del
fortalecimiento de la generacion e integracion de inteligencia estratégica para garantizar la
seguridad, defensay desarrollo de |la nacién (Estrategia 1.5.5).

Al respecto de los sistemas de informacion e infraestructura, el PND de Felipe Calderén,
planteaba establecer mecanismos permitieran conocer los patrones del fenémeno delictivo,
yaseguren la disponibilidad de informacién confiable y oportuna, esto, mediante la creacién
del Sistema Unico de Informacién Criminal que concentrarfa datos relevantes del fenémeno
delictivo.

EI PND de Enrique Pefia enmarcaba este tema dentro del objetivo de garantizar la Segu-
ridad Nacional a partir del fortalecimiento de la inteligencia del Estado para contrarrestar
amenazas a la Seguridad Nacional.

El PND de Lopez Obrador, al igual que el de Pefa Nieto, considera que los sistemas de
informacién e infraestructura deben permitir preservar la seguridad nacional a partir de la
creacion de inteligencia estratégica, esto, con apego a los derechos humanos.

5. Evaluacion

El objetivo 18 consiste en fomentar la participacién ciudadana en la prevencién y combate del
delito. Y esto, segtin el Plan Nacional de Desarrollo de Felipe Calderdn, se podria lograr a través
de garantizar el escrutinio, el seguimiento y la evaluacién de las instituciones y cuerpos de
seguridad publica y justicia. Con estos instrumentos se podria evaluar la actuacion y el des-
empefio de la autoridad policial, con base en indicadores capaces de generar condiciones
de credibilidad y confianza en la sociedad civil, de manera que los ciudadanos cuenten con
parametros claros para calificar los resultados obtenidos y sefialar las areas donde no sean
satisfactorios (Estrategia 18.3).

El objetivo 1.3. establecia el mejorar las condiciones de seguridad publica, a partir de la
promocion de la transformacién institucional y el fortalecimiento de las capacidades de las
fuerzas de seguridad. Es decir, orientar la planeacién en seguridad hacia un enfoque de re-
sultados, transparente y sujeto a la rendicion de cuentas (Estrategia 1.3.2.). Asimismo, la eva-
luacién estaba considerada dentro del Enfoque transversal (México en Paz), que proponia
un gobierno cercano y moderno en donde se pudiese evaluar y retroalimentar las acciones
de las fuerzas de seguridad con indicadores claros, medibles y transparentes (Estrategia Il.),
sinembargo, no se mencionan cuales son esos indicadores ni qué evaluarian concretamente.

En el Plan Nacional de Desarrollo del presidente Lépez Obrador no se considera la evalua-
cién. Esto contrasta con lo dispuesto en el PND de la administracion de Felipe Calderén, en
la cual se ve en la evaluacion, la garantia del escrutinio, seguimiento de las instituciones y
cuerpos de seguridad piblicayjusticia, lo que llevaria a fomentar la participacién ciudadana
en la prevenciony combate del delito.

Por su parte, el PND de Enrique Pefa, plantea la evaluacion a partir de un enfoque trans-
versal en donde se propone un gobierno cercano que pudiese ser evaluado y retroalimen-

130



2
=]
e

[=}
[

México
seguro

II ANEX0s

P
NACIONAL
NG

tado en las acciones de las fuerzas de seguridad con indicadores claros, sin embargo, no se
mencionan cules son esos indicadores ni qué evaluarian concretamente.

6.Crimen organizado
El tema de la criminalidad organizada fue un tema central en el Plan Nacional de Desarrollo de
Felipe Calderdn. Esto se evidencia en los siguientes tres objetivos planteados.

El objetivo 8, consiste en recuperar la fortaleza del Estado y la seguridad en la convivencia
social mediante el combate frontal y eficaz al narcotrafico y otras expresiones del crimen
organizado. Y para lograr cumplir con este objetivo, se planteaba la aplicacion de la fuerza
del Estado en el marco de la ley, para recuperar los espacios que han sido secuestrados por
las bandas de narcotraficantesy otras organizaciones delictivas. Asimismo, se planteaba que
el Gobierno debia reducir los espacios en que se movian los criminales, localizar y posterior-
mente eliminar los plantios de enervantes e interceptar cargamentos de droga por tierra,
mary aire. Para esto, se destinarian los recursos necesarios para modernizar la Fuerza Aérea
Mexicana y la Fuerza Aeronaval de la Armada de México, en particular para poner a su al-
cance los avances de la tecnoldgica, de la informacion y de la digitalizacién. Mediante éstay
otras medidas se buscaba apoyar la labor de las Fuerzas Armadas en sus labores como garan-
tes de la seguridad interior del pais, y especificamente en el combate al crimen organizado
(Estrategia 8.1).

Otra estrategia consistia en alcanzary consolidar estandares internacionales en materia
de prevencién y combate al lavado de dinero de procedencia ilicita. Se entendia que la ca-
pacidad econémica del crimen organizado es uno de sus principales apoyos para evadir la
accion de lajusticia. Una de las estrategias mas efectivas en la lucha contra esta actividad es
la que se orienta a golpearla en su abastecimiento de recursos econdmicos, asi que se inten-
sificarian las acciones especificas en contra del lavado de dinero en México (Estrategia 8.3).

Asimismo, se valdrian de una estrategia de desarticulacion de cadenas delictivas me-
diante la destruccién de los nodos de creacion de valor. Es decir, se propiciaria la desarticula-
cién de organizaciones criminales atendiendo a |a naturaleza econémica de sus actividades
mediante la destruccién de los elementos que les permiten generar riquezas ilicitas y afian-
zarse en el territorio mexicano (Estrategia 8.4).

El objetivo 15 consistia en fortalecer la cooperacion internacional para contribuir a los es-
fuerzos nacionales en materia de seguridad y defensa de la soberantia, y se pretendia lograr
mediante la promocién de la cooperacion internacional para hacer frente a la delincuencia
organizada, con pleno respeto a la soberania, la integridad territorial y la igualdad juridica
de los estados. Entendian que la seguridad de las naciones es vulnerada por el constante
trafico de armas, drogas y personas, asi como por quienes expresan mediante la violencia
sus desacuerdos ideoldgicos. Siendo la seguridad un valor que debe ser procurado sin des-
canso, el Estado mexicano privilegiara la colaboracién con otras naciones en esta materia
(Estrategia 15.1).

Otraestrategia vinculada con este objetivo, consistia en establecer acuerdos de colabora-
cién en materia de combate al trafico de armas con los paises de origen. Ya que la delincuen-
cia organizada se distingue por tener a su alcance equipo y armamento sofisticados para
[levar a cabo sus fines. Era importante trabajar en el marco del derecho internacional, en el
establecimiento de mecanismos de cooperacién para controlar la produccion, circulaciony
venta de armas en los paises fabricantes. Asimismo, consideraban que la responsabilidad de
México debia expresarse en la integracion de un padrén confiable y actualizado de armas de
fuego en el pais, disminucién del nimero de artefactos provenientes del contrabandoy reti-
rarlos de circulacion. Esto implicaba transparentar el registro de armas del gobiernoy crear
una normatividad que comprometiera a las autoridades estatales a facilitar la inspeccién
de armamento. También, se requeria de la coordinacion entre los tres 6rdenes de gobierno
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para que la poblacién entregara armas provenientes del mercado negro e instrumentar un
programa permanente para la destruccién inmediata de equipo decomisado (Estrategia 15.3)

La estrategia 15.4 plantea la promocion y aplicacién de instrumentos juridicos interna-
cionales sobre la trata y el trafico de personas. El traslado ilegal de personas a través de las
fronteras, la contratacion no reglamentada, la prostitucion, la pederastia y la pornografia
infantil han dado lugar a modernas versiones de la esclavitud y deshumanizacién, a partir
de las cuales grupos de delincuentes ponen en peligro la seguridad y la integridad de los
seres humanos. Por ello, México se abria la colaboracién entre las naciones para compartir
esfuerzos en este sentido.

El objetivo 16 consistia en fomentar un mayor nivel de desarrolloy mejores condiciones de
vida que prevengan conductas delictivas en las comunidades y espacios urbanos, y que ga-
rantizaran a toda la poblacién el goce de sus derechosy libertades. Y esto se llevaria a cabo a
través del fortalecimiento de las capacidades de las dependencias responsables de la aplica-
ciondela Ley Federal de Armas de Fuegoy Explosivos. Ya que el trafico ilegal de armas es una
actividad delictiva que se habfa incrementado. La vinculacién que tiene con el narcotrafico,
las actividades con recursos de procedenciailicitay la corrupcion, entre otros delitos, deman-
dalaaplicacion de medidas conjuntas, coherentes, objetivas e integrales para hacerle frente,
y garantizar a la sociedad un entorno que les dé tranquilidad. Para ello, se programaria la
modernizacion de los procedimientos en la aplicacién de la Ley Federal de Armas de Fuegoy
Explosivos, que permitan a las dependencias responsables de su aplicacién tener mayor con-
trol y regulacion de armas de fuego, municiones, explosivos, sustancias quimicas peligrosas
y artificios pirotécnicos dentro del pais (Estrategia 16.4).

El tema de la criminalidad organizada dentro del Plan Nacional de Desarrollo de Enrique
Pefa Nieto, se vincul6 al cumplimiento del objetivo1.3. que pretendia mejorar las condiciones
de seguridad publica, mediante la aplicacion, evaluacion y seguimiento del Programa Nacio-
nal para la Prevencion Social de la Violencia y la Delincuencia, de tal manera que esto permitiria la
deteccion de actos, omisiones y operaciones que pudieran favorecer la comisién de los deli-
tos de lavado de dineroy financiamiento al terrorismo, a través de la recepcion, analisis y di-
seminacion de los reportes de operaciones que emitan las instituciones financieras y demas
personas obligadas a ello (Estrategia1.3.1.).

Mientras que en el PND de la administracion del presidente Lépez Obrador no se con-
sidera el tema del crimen organizado. Ello contrasta con el hecho de que esta tematica fue
central en el Plan Nacional de Desarrollo de Felipe Calderdn. Tiene el mejor desarrollo de ob-
jetivos y estrategias con respecto a sus predecesores, lo cual se evidencia en la profundidad y
diversidad de temas que toca en relacién con la seguridad y crimen organizado.

El PND de Enrique Pefia aborda de manera muy general y ambigua el tema del crimen
organizado. Menciona problematicas como de lavado de dineroy financiamiento al terroris-
mo, sin embargo, el tratamiento que se le da es meramente operativo al vincularlo a la apli-
cacién, evaluacion y seguimiento del Programa Nacional para la Prevencion Social de la Violencia
yla Delincuencia.

7. Narcotrafico

El combate al narcotrafico fue una problematica central en el Plan Nacional de Desarrollo de
Felipe Calderén, lo cual, llevé al gobierno a plantearse como objetivos, la recuperaciéon de
la fortaleza del Estado y la seguridad en la convivencia social mediante el combate frontal
y eficaz al narcotrafico y otras expresiones del crimen organizado (Objetivo 8). La estrategia
consistia, segn el plan, en implementar una politica integral que coordine esfuerzosy recur-
sos de los tres 6rdenes de gobierno para el combate al narcomenudeo. Cada delincuente que
se captura, cada sembradio que se erradica, cada red de narcomenudeo que se desintegra es
una posibilidad mas de desarrollo para los jovenes de México. Se implementarian operativos
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permanentes en coordinacion con los tres érdenes de gobierno, para asegurar a distribuido-
res de droga al menudeo, asi como un sistema de inteligencia para combatir la existencia de
centros de distribucion de drogas y laboratorios clandestinos (Estrategia 8.2).

Asimismo, se plante6 el fortalecimiento de la cooperacion internacional para contribuir a los
esfuerzos nacionales en materia de seguridad y defensa de la soberania (Objetivo 15). Esto se
lograria mediante la promocién de esfuerzos de colaboracion e intercambio de informacion
para combatir al trafico y consumo de drogas con los paises que tienen una alta demanda
de estupefacientes. Por mucho tiempo, la lucha internacional contra el narcotrafico ha privi-
legiado la represion de su produccidn y transporte, con un enfoque dirigido principalmente
a los paises donde se producen las drogas. La creciente vitalidad de las organizaciones in-
ternacionales de narcotraficantes y su arrojo para enfrentar incluso al poder de los Estados
ponen en evidencia que la estrategia ha sido insuficiente. Hace falta intensificar el combate
contra el trafico y consumo de drogas en los paises que tienen mas demanda. La ubicacién
fronteriza de México con el mercado mas grande de drogas ilicitas del mundo, incrementa
el valor estratégico del territorio para el crimen organizado. Al tiempo que México reitera su
compromiso de seguir cumpliendo la parte que le corresponde, impulsara el fortalecimiento
al combate del trafico de estupefacientes mediante la participacion responsable de los pai-
sesinvolucrados en toda la cadena, desde la produccién hasta el consumo. El intercambio de
informacion seria parte esencial de este esquema de cooperacion (Estrategia 15.2).

En el Plan Nacional de Desarrollo de los gobiernos de Enrique Pefia Nieto y Andrés Manuel
L6pez Obrador no se consider6 el tema del narcotrafico.

Lo anteriormente mencionado contrasta con el hecho de que el combate al narcotrafico fue
un tema central en el Plan Nacional de Desarrollo de Felipe Calderdn, esto Ilevé a su gobierno
a plantearse como objetivos, la recuperacion de la fortaleza del Estado y la seguridad en la
convivencia social mediante el combate al narcotrafico. También considerd el fortalecimien-
to de la cooperacion internacional para contribuir a los esfuerzos nacionales en materia de
seguridad.

8. Fronteray seguridad internacional

En cuanto a temas de las fronteras y seguridad nacional, el Objetivo 15 del Plan Nacional de De-
sarrollo de la administracion de Felipe Calderdn, plantea el fortalecimiento de la cooperacién
internacional para contribuir a los esfuerzos nacionales en materia de seguridad y defensa
de la soberania. Para ello, la estrategia consiste en establecer programas en coordinacién
con otros paises para atender el problema de las pandillas delictivas trasnacionales. El creci-
miento de las pandillas delictivas en zonas fronterizas, como el caso de los Ilamados “maras”,
debe atenderse mediante acciones de inteligencia, en coordinacion con las autoridades de
la regidn centroamericana. Se proponia la creacién de un registro de los integrantes de estas
organizaciones que hayan estado en prision, y se implementaran politicas plblicas preven-
tivas en centros educativos y comunidades para evitar que surjan mas adeptos o imitadores
de estos grupos (Estrategia 15.5).

Asimismo, otra estrategia considerada en el plan, proponia la armonizacién entre la le-
gislacion nacional y los tratados internacionales firmados por México, de manera que pue-
dan ser aplicados eficazmente para el combate a la delincuencia organizada. El acatamien-
to del derecho internacional es el instrumento por excelencia para procurar la convivencia
arménica de las naciones y la union de esfuerzos para superar desafios comunes. Por eso
México debia seguir inscribiendo su lucha contra el narcotrafico, la corrupcién y el crimen
organizado en el marco de los tratados internacionales. El Gobierno Federal pondra especial
empeno en alinear la legislacién nacional a los tratados internacionales de los que México es
parte, para contribuir con mayor eficacia en la lucha contra los transgresores del derecho 'y
del orden (Estrategia 15.6).
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El tema de las fronteras y la seguridad nacional fue abordado por el Plan Nacional de
Desarrollo de Enrique Pefia Nieto a través del cumplimiento de un objetivo que consistia en
garantizar la Seguridad Nacional (Objetivo1.2.). la estrategia consistia en preservar la paz, la
independenciay soberania de la nacién, a partir del impulso de mecanismos o iniciativas de
Seguridad Nacional e Internacional en los principales foros regionales y globales, para con-
tribuir a garantizar la pazy la seguridad en México (Estrategia1.2.2.)

Asimismo, el plan mencionaba otra estrategia que consistia en fortalecer la inteligencia
del Estado mexicano para identificar, preveniry contrarrestar riesgos y amenazas a la Segu-
ridad Nacional. Integrar una agenda de Seguridad Nacional que identifique las amenazas
y riesgos de caracter nacional e internacional, que pretendan atentar en contra de los ob-
jetivos e intereses nacionales estratégicos, asi como generar los esquemas estratégicos de
prevenciény de reaccién, con base en sus causas estructurales (Estrategia 1.2.3.).

El Plan Nacional de Desarrollo de la administracién de Lopez Obrador considera el tema de
las fronteras y la seguridad nacional enmarcado en un objetivo que consiste en conducir la
politica exterior en apego a los principios constitucionalesy articulada con las prioridades de
politica interior (Objetivo 1.6). y esto se lograria mediante la profundizacién de una relacién
de entendimiento y cooperacién con los paises de América del Norte para alcanzar la pros-
peridad y seguridad compartida (Estrategia 1.6.1).

En resumen, en el Plan Nacional de Desarrollo de la administracién de Felipe Calderén,
planteaba la necesidad de la cooperacion internacional para contribuir a los esfuerzos na-
cionales en materia de seguridad, y asi poder atender problemas de pandillas delictivas en
las zonas fronterizas. Para Enrique Pefa Nieto, el tema de las fronteras, consistia en garanti-
zar la seguridad nacional. Mientras que, Lopez Obrador considera el tema de las fronteras y
la seguridad interior, a partir del entendimiento y cooperacidn entre los vecinos geograficos
para alcanzar la prosperidad y compartir los retos en seguridad.
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Anexo 3 Metodologia de contacto con las oficinas
de los gobiernos estatales, envio de convocatoriay
cuestionario

1. Envio de la convocatoria y el cuestionario a las oficinas de los gobiernos estatales con
base en el directorio del ONC.

2. Enlos dias posteriores al envio de la convocatoria y del cuestionario, se llevé a cabo el
seguimiento con los enlaces de los gobiernos estatales para asegurar que el cuestiona-
rio fue recibido y obtener la respuesta sobre su participacion. Dicho proceso tardo varias
semanasya que en algunos casos la decision tenfa que provenir directamente del titular
del Ejecutivo.

3. Dadalanaturalezadel cuestionarioy para mejorar las respuestas de los gobiernos esta-
tales se ofrecieron extensiones de plazo de la entrega.

4. Traslaentregade los cuestionarios, se notifico la recepcion de los mismosy se turnaron
a los responsables de la investigacion.

5. Por ltimo, se iniciaron los procesos de logistica para el envio y confirmacion de la asis-
tencia de funcionarios a la conferencia de prensa.

Convocatoria para participar en la 2da etapa del proyecto: Por un México Seguro

Titular del Ejecutivo Estatal:

Con el fin de promover la participacion ciudadanay la rendicion de cuentas transversal te
invitamos a colaborar en la segunda etapa proyecto “Por un México Seguro” mediante el cual,
el Observatorio Nacional Ciudadano (ONC), convoca a los titulares del Ejecutivo estatal a
presentar los avances de sus politicas de seguridad plblica y justicia para su difusion y anali-
sis en los primeros meses de su administracion.

En el entendido de que la inseguridad e impunidad constituyen uno de los problemas
mas apremiantes y de las preocupaciones mas genuinas de la poblacién, es fundamental
que quienes fueron electos a dicho cargo de eleccion popular aporten elementos que le per-
mitan al ciudadano dar seguimientoy juzgar objetivamente las politicas de seguridad pabli-
cayjusticiaemprendidas asi como comprender los retos pendientes en esta materia.

Esta primera convocatoria corresponde a los titulares del Ejecutivo estatal electos en
2018. En los siguientes meses, se emitird la convocatoria para los gobernadores electos en
2017y 2016 hasta alcanzar la cobertura de los 32 titulares en funciones hacia el final de 2019.

Propésito del proyecto

Acorde con su misién, en 2018 el ONC desarroll6 el proyecto “Por un México Seguro”, el cual
tuvo como objetivo crear una plataforma en la que los candidatos a la Presidencia de la Re-
publicay alas 9 gubernaturas presentaron sus propuestas en materia de seguridad y justicia.
A su vez, el ONC realiz6 un proceso de certificacion en funcion de criterios homologados y
areas de politica relevantes.

Este proyecto también doté a |a ciudadania de una herramienta de comparacién de pro-
puestas para ejercer un voto informado. Se espera que esta plataforma promueva la mejo-
ra de las propuestas en materia de seguridad y de justicia y que, tras varias elecciones haya
mayor claridad en los proyectos politicos locales desde su formacion. El fin Gltimo es lograr
politicas de seguridad basadas en evidencias.
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Finalmente, otro objetivo de este proyecto es elaborar y actualizar periédicamente es-
cenarios de riesgo que permitan alertar de forma temprana sobre la evolucién y comporta-
miento de los factores de riesgo en las entidades.

En la segunda etapa del proyecto, se continuara con las acciones agrupadas bajo los ejes
de Escenarios de Riesgos (EDR), Seguimiento y Monitoreo de Politicas Plblicas (SMPP) y ac-
tividades conjuntas de incidencia (IAE).

,_Por qué es importante participar?
Su colaboracion en este proyecto dara cuenta de su compromiso con la transparen-
ciaylarendicion de cuentas, al tiempo que proveera de informacion valiosa para que
la ciudadania pueda conocer las acciones emprendidas y juzgarlas objetivamente.
La certificacién por parte del ONC afadira valor a las politicas plblicas en lo que
refiere a sus atributos de rendicion de cuentas y analisis de la informacién y los pro-
cesos de implementacién.
La metodologia a implementarse permite esclarecer las politicas que hayan sido
malinterpretadas o no se hayan explicado con la precision necesaria.

Mecanica de participacion
Se enviara la convocatoria a la Oficina del titular de cada Ejecutivo Estatal con un
cuestionario en formato de Word a través del enlace designado por el ONC.
El equipo de cada gobierno estatal recibira la carta de convocatoria del proyecto y
confirmara su participacion via mail y designara una persona o personas de enlace.
El equipo del candidato llenara un cuestionario en formato Word siguiendo en todo
momento las especificaciones estipuladas.
Una vez que el equipo del titular responda el cuestionario, el ONC emitira un acuse
de recibido.

Manejoy actualizacion del sitio web
Una vez recibida la informacién esta se subira al micrositio a la brevedad.
Se ejecutara el analisis de los cuestionariosy este se publicara entre 5y 7 dias habiles
después. Se emitiran notificaciones a los enlaces correspondientes de las actualiza-
ciones del sitio web.
Plazos
Envio de carta convocatoria: 12 de abril de 2019
Fecha limite para envio de cuestionarios: 26 de abril 2019
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Modelo de cuestionario

Gobernador del Estado de XXXXX /Jefa de Gobierno de la Ciudad de México
Inicio de administracion
General
Instrucciones: Responda por favor cada una de las siguientes preguntas relativas a los pri-
meros meses de su administracion en materia de seguridad pablica. En caso de que alguno
de los aspectos tratados esté en proceso de disefio o definicion, no dude en responder “por
definir”.

Por lo que ha podido percibir, conocer y evaluar durante lo que ha transcurrido de su admi-
nistracion...

;Cudl essudiagnodstico de lasituacion de seguridad por la que atraviesa el Pais actualmente ?
(CAJA DE TEXTO CON LIMITE DE 500 PALABRAS)

;Cudl es sudiagndstico de la situacion de seguridad por la que atraviesa el Estado de XXXXX
en este momento?
(CAJA DE TEXTO CON LIMITE DE 500 PALABRAS)

;Considera que la situacién del estado de XXXX en materia de seguridad piblica es mejor,
igual o peor a la que usted habia previsto durante su campana electoral? spor qué?
(CAJA DE TEXTO CON LIMITE DE 500 PALABRAS)

Porlo que sabe hasta ahora, ;cual considera que es el principal reto que enfrenta suadminis-
tracién en materia de seguridad publica?
(CAJA DE TEXTO CON LIMITE DE 500 PALABRAS)

Tras los primeros meses de su gobierno...

;Cudles son las dimensiones (o ejes) mas relevantes del problema de seguridad del estado
que esta atendiendo?
(CAJA DE TEXTO CON LIMITE DE CINCO ORACIONES)

¢Cudles son los tres objetivos prioritarios a alcanzar en el corto plazo?
(CAJA DE TEXTO CON LIMITE DE TRES ORACIONES)

;Cudles son los tres objetivos prioritarios a alcanzar en el mediano plazo?
(CAJA DE TEXTO CON LIMITE DE TRES ORACIONES)

¢Cudles son los tres objetivos prioritarios a alcanzar en el largo plazo?
(CAJA DE TEXTO CON LIMITE DE TRES ORACIONES)

¢Cudles son las principales acciones que ha emprendido hasta ahora para atender |a proble-
matica se seguridad en su estado en materia de...?
a. Presupuesto (ESPACIO PARA LISTA DE10 ACCIONES)
b. Transformacién institucional (ESPACIO PARA LISTA DE 10 ACCIONES)
c¢.  Transformacion del marco normativo (ESPACIO PARA LISTA DE10 ACCIONES)
d. Mecanismos de transparencia y rendicién de cuentas sobre la politica de seguridad
(ESPACIO PARA LISTA DE10 ACCIONES)
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En estos primeros meses, scudles son los principales obstaculos que ha distinguido hasta
ahora para poder llevar a cabo su proyecto en materia de seguridad piblica?
(CAJA DETEXTO CON LIMITE DE DIEZ ORACIONES)

Gobernador del Estado de XXXXX
Inicio de administracion
Especificos

Instrucciones: Tomando en cuenta lo que ha podido conocer, planeary ejecutar en los pri-
meros meses de su administracion, por favor, responda las siguientes preguntas:

1. Tomando en cuenta el diagnéstico que usted tenia sobre la situacion del Estado de XXXX
antes de ocupar el puesto de Gobernador, diria que encontré una situacién mejor, igual o
peor que la que previé en materia de:

Aln no puedo
decirlo

Materia Mejor Igual

Politica de drogas

Lavado de dinero

Trafico de armas

Trata de personas

Prevencién social de la delincuencia

Procuracion dejusticia

Imparticién de justicia

Reclusion y reinsercion social

Policia

Coordinacién con autoridades municipales

Derechos Humanos

2. Una vez iniciada su administracién, scuales politicas ha comenzado a emprender en ma-
teriade...?Si alin no ha arrancado ninguna politica en alguna materia, no dude en responder
“por definir”

Materia Politicas iniciadas

Politica de drogas

Lavado de dinero

Trafico de armas

Trata de personas

Prevencién social de la delincuencia

Procuracién de justicia

Imparticion de justicia

Reclusidny reinsercion social

Policia

Coordinaciéon con autoridades municipales

Derechos Humanos
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3.Hastaahora, ;cudl es el estatus de las politicas que ha comenzado a emprender en materia
de..? Sialin no ha arrancado ninguna politica en alguna materia, no dude en responder “no
aplica”

Materia Estatus de las politicas iniciadas

Politica de drogas

Lavado de dinero

Trafico de armas

Trata de personas

Prevencién social de la delincuencia

Procuracion dejusticia

Imparticion dejusticia

Reclusiény reinsercion social

Policia

Coordinacién con autoridades municipales

Derechos Humanos

4. Pasados los primeros meses de suadministracion, scuales dirfa que son los objetivos a cor-
to, medianoy largo plazo de su gobierno en materia de...? Si atin no estan claros los objetivos
en alguna materia o plazo, no dude en responder “por definir”

. Objetivos de corto Objetivos de Objetivos de largo
Materia

plazo mediano plazo plazo

Politica de drogas

Lavado de dinero

Trafico de armas

Trata de personas

Prevencién social de la delincuencia

Procuracion dejusticia

Imparticion dejusticia

Reclusiony reinsercion social

Policia

Coordinacién con autoridades municipales

Derechos Humanos

5. Pasados los primeros meses de su administracion, scual diria que es su principal avance y
cudl su principal deuda con el proyecto de seguridad que plante6 como candidato, en mate-
riade..?

Materia Principal avance Principal deuda

Politica de drogas

Lavado de dinero

Trafico de armas

Trata de personas

Prevencién social de la delincuencia

Procuracién de justicia

Imparticion de justicia

Reclusién y reinsercion social

Policia

Coordinacién con autoridades municipales

Derechos Humanos
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