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Resumen

En el sexenio del presidente Felipe Calderén (2006-2012) se toma la decisién de
enfrentar a los carteles que operan en el pafs. Iniciada la “guerra contra las drogas”,
el Estado mexicano no puede contar con las fuerzas de seguridad piblica porque
identifican en las mismas grandes problemas de organizacion, falta de eficaciay
corrupcion. Por ello optan como solucién de compromiso sacar a los militares de
los cuarteles, desempenando estos posiciones de jefes de Policia en los principales
estados y municipios mexicanos, y operando de forma directa con unidades
militares regulares en las calles. Se sefiala esta como una de las causas del gran
aumento de la violencia en México. Fruto de una reflexion “profesional”, Genero
Garcia Luna, secretario de Seguridad Publica impulsa paralelamente, con el apoyo
politico del presidente y de los gobernadores, una reforma compleja que busca
modernizar el sistema de seguridad publica del pais.

Palabras clave: México, seguridad publica, drogas, administracién piiblica,

militarismo.

Abstract

During Felipe Calderon presidency (2006-2012) the drug cartels in Mexico
were battled. The “war against drugs” proved that security public forces were
unprepared to engage the problem and had many issues due to lack of organization
efficiency. As an alternative solution, Calderon called for military officers, and
promoted them as police chiefs in several cities or state governments, to work
along openly with the military forces over urban territory. This is pointed as one
of the main causes of the violence rising amongst the country. Parallel to this,
the Mexican Secretary of Public Security, Genaro Garcia Luna, with the political
backup of the State governments and the president, developed a complex reform
that seeks to modernize the public security system of the country.

Key Words: Mexico, public security, drugs, public administration, militarism.
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Introduccion

México estd experimentando momentos delicados. En los medios
de comunicacién no dejan de aparecer asesinatos relacionados con
el narcotrifico y la sociedad tiene la percepcién, alimentada por la
militarizacién de la seguridad piblica y el incremento de las muertes
violentas, de que estd enfrentando una crisis de grandes proporciones.

De 2006 a finales de 2011 se habla de mas de 50.000 muertos
relacionados con la “guerra contra el narcotrafico” y se ha instalado en
el debate incluso la pregunta de si México se encuentra ante la posibi-
lidad de convertirse en un “Estado fallido”. Se hacen comparaciones
con Colombia y con Centroamérica sobre el grado de descomposicion
social y de violencia generada. Como en Centroamérica, la violencia
estd localizada en diferentes ciudades y no estd generalizada en todo
el territorio nacional, aunque se ha ido desplazando y estados que no
tenfan altas tasas de violencia, como Tamaulipas o Quintana Roo, a
partir de 2010 se tornan més violentos.

Esto ha preocupado a las autoridades federales que han tratado
de identificar los problemas principales de la seguridad en México y
los han enfrentado sin tener la sensacién de encontrarse frente a una
situacién insostenible, salvo en algunas zonas concretas del pais
(Ramos Garcfa, 2012; Moloeznik y Sudrez de Garay, 2012).

En este trabajo se va a explicar la visién sobre la seguridad del
Gobierno mexicano del sexenio (2006-2012) y sus esfuerzos por refor-
mar el sistema. Por supuesto hay actores que tienen visiones distintas a
las oficiales y han sefialado al gobierno del presidente Calderén y a sus
politicas de seguridad como las causantes del incremento de la violencia
en México, condenando la reforma al fracaso.

Esa discusion serd tarea de otro trabajo; en este nos vamos a centrar
en estudiar la perspectiva gubernamental y a desentrafiar la logica de
los esfuerzos reformistas. En opinién de los autores es poco probable
que el nuevo presidente electo de México, el priista Enrique Pefia
Nieto, altere en lo sustancial esta dindmica por lo que se torna im-
portante entender el punto de vista de los reformadores. Es esta una po-
litica disefiada de una forma planificada por el secretario de Seguridad
mexicano Genero Garcia Luna desde el afio 2006 y consensuada, como
se verd mds adelante, por todos los gobernadores de México en 2010,
independientemente de su filiacién partidista o su posicién ideolégica.

Sin embargo, en este contexto, el aumento de la violencia es un
condicionante importante que debe ser sefialado. Fernando Escalante
publica en el 2009 un documento titulado El homicidio en México entre
1990 y 2007. Utilizando datos de “defunciones” del Instituto Nacional
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de Estadistica, Geografia e Informdtica (INEGI), llega a la conclusion
que entre 1992 y 2007 estas disminuyen sistemdticamente, tanto en la
tasa nacional como el niimero total de homicidios. La tasa pasa de un
méximo de 19,72 en 1992 a un minimo de 8,04 en 2007; ello a pesar
de la percepcién que la inseguridad en México habia ido en aumento
(Escalante, 2009:117). El 3 de enero de 2011, el mismo autor publicaba
en Nexos el articulo “Homicidios 2008-2009: la muerte tiene permiso”,
utilizando nuevamente datos del INEGI. Su conclusién fue diferente:
“El movimiento de los dltimos dos afios, 2008 y 2009, es absolutamente
improbable: rompe con una tendencia sostenida de 20 afios, pero rompe
con ella adem4s de un modo violentisimo. En dos afios la tasa nacional
vuelve a los niveles de 1991. Sube un 50% en 2008, y de nuevo 50% en
2009”. En opinién de Escalante, esta violencia se localiza en lugares
concretos de la repiblica mexicana, que coinciden en donde se dan
operativos policiales y militares:
[...] hay ocho estados cuyas tasas estdn por encima del 18, es decir,
estados con un indice de violencia superior al resto del pais. En este
extremo no hay sorpresas. Se identifica a Nayarit (20,1), Sonora (22,8),
Michoacdn (23,6), Baja California (48,3), Sinaloa (53,3), Guerrero
(59,0), Durango (66,6) y Chihuahua (108,5). (Escalante, 2011)"

Los datos de mortalidad por homicidios —la mayoria relacionados
con el narcotréifico— no han dejado de aumentar desde 2010. Es, sin
embargo, todavia complicado establecer datos precisos sobre esta
dindmica. Un presidente municipal de una entidad del norte de la
Repriblica, que no desea ser citado, en entrevista personal con los
autores reconocié que los datos publicados se quedan cortos, y que la
violencia relacionada con este conflicto es mds aguda y sangrienta de
lo que aparece en los medios de comunicacién (que son los que se han
ido encargando de contabilizar y publicitar buena parte de los casos de
homicidios en el pafs).

El caso de Quintana Roo es un ejemplo claro tanto de los incremen-
tos de la violencia en este periodo, como de la dificultad de encontrar
de forma prblica datos confiables. En relacién a las tasas de homicidios,
sorprende la moderacion de los datos del INEGI que sefialan que en
el estado de Quintana Roo, en 2010 hay una tasa de 11 por cien mil

1. En el caso de Centroamérica pasa lo mismo. En Guatemala, la tasa de homicidios en
el pais es de 41 por cien mil; en ciudad de Guatemala es de 84, en el departamento de
Escuintla de 78 y en el de Izabal de 64, mientras en otras zonas del pais estas tasas son
diferentes.
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homicidios registrados, que sube a 12 por cien mil en 2011 (en total
163 fallecidos por causa violenta en ese afio) —estos datos coinciden
bésicamente con los de Escalante (2011), que en el informe citado

cifra para el afio 2009 una tasa de 10,7—. Sin embargo, segin datos de
la Procuraduria General de Justicia del Estado de Quintana Roo, se
apuntan tasas més preocupantes. Para 2011, con una poblacién total

de 1.325.578 personas en el estado, se reportan 650 homicidios, lo que
corresponde a una tasa de 49,03 homicidios por cien mil habitantes. En
la zona de los municipios de Benito Judrez y Solidaridad (en donde se
encuentran Cancin y Playa del Carmen) y se concentra una poblacién
de 820.486 habitantes y una proporcién de asesinatos del 75% sobre el
total estatal, el nimero total de los mismos es de 478, lo que eleva en
esta drea la tasa a un 58,25 e identifica a la zona turistica mds importan-
te del pais como un drea peligrosa, sobre todo en las zonas marginales
de la misma.

Como se ha sefialado, en este trabajo se va a presentar una breve
introduccién a la motivacién que llevé al presidente Calderén a plantear
un combate abierto contra el narcotréfico, sefialando algunos de los
logros mds noticiosos que ha tenido en relacién a la detencién de
lideres de los principales carteles de la droga. Esta decision politica se
encontré con la circunstancia de que el sistema de seguridad publica
mexicano presentaba debilidades agudas. Como se verd, esto provocd
el que se abordaran al mismo tiempo las reformas del sistema de
seguridad piblica y la respuesta gubernamental contra las actividades
de los carteles de la droga. Esta situacién motiva la militarizacién de la
respuesta gubernamental y se acompaiia con el aumento de las tasas de
homicidios en el pais (Moloeznik y Sudrez de Garay, 2012; Moloeznik,
2010).

En este trabajo se reflexiona sobre los problemas que los agentes
gubernamentales identificaron en el funcionamiento del sistema nacio-
nal de seguridad prblico y las politicas de reforma del mismo, lo que
en el futuro, si tiene éxito la reforma, conducird a una modificacién del
modelo policial y de la profesionalizacién de los agentes de las fuerzas
de seguridad, y permitird que los militares regresen a los cuarteles —lo
que por el momento no se vislumbra como una posibilidad a corto ni a
mediano plazo-.

La “guerra con el narcotrafico” y el aumento de la violencia en México

Tras un resultado ajustado en las elecciones federales de 2006, una
amplia capa de la opinién piiblica mexicana se hizo eco de la idea de
que el nuevo presidente Felipe Calderén Hinojosa habia alcanzado su
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magistratura de forma irregular (Sarmiento, 2006). En un principio

el apoyo de las Fuerzas Armadas, que respetaron la institucionalidad,
fue importante para superar algunas acciones de boicot impulsadas

por la oposicién (El Universal, 2006). En ese momento, el anuncio de
Calder6n de enfrentar al crimen organizado soné en cierta manera
como una accién populista, dirigida a que la poblacién se olvidara de
las elecciones y le ayudara a ganar legitimidad apoydndose en la idea de
la lucha contra los grupos delictivos®. Durante un tiempo, el presidente
goz6 de altas tasas de popularidad y su “guerra contra el narcotréfico”
fue respaldada por la sociedad. Sin embargo a mitad de su mandato, su
discurso de seguir impulsando el combate directo contra el narcotrafico
no le rindi6 los frutos electorales que su partido pensaba que iba a
lograr al perder las elecciones intermedias del 2009°.

A pesar de ello, Calderén se mantuvo persistente en esta politica,
que posiblemente se convirtié en una de las destacadas de su sexenio
gubernamental, como quedé definido en el Plan Nacional de Desarrollo
(2007-2012)*, desgastando la popularidad de su Gobierno hasta niveles
importantes, como se muestra con la derrota electoral de junio de 2012,
en el que el candidato del Partido Revolucionario Institucional (PRI) se
alz6 con la victoria, quedando la candidata oficialista Josefina Vizquez
Mota del Partido Accién Nacional (PAN) en un alejado tercer lugar.

En este periodo se han afectado a los principales carteles de la
droga en México, sin embargo se ha pensado en el Gobierno que las
causas de la violencia y de la falta de eficacia del Estado son més
profundas que las que se derivan de la lucha frontal. Asi, en los tdltimos
afios, las fuerzas de seguridad detuvieron o “eliminaron” fisicamente
entre otros a los siguientes lideres:

- Cartel Sinaloa: Joaquin Guzmdn Loera, Ismael Zambada Garcia,

Ignacio Coronel (+), Felipe Zurita, Alfonso Gutiérrez y Javier
Torres.

2. A pesar de que ya durante la campafa electoral habfa marcado esta como una de sus
politicas preferenciales. El presidente Calderén anunci6 su “Estrategia integral para la
prevencion del delito y combate a la delincuencia” el 7 de marzo del 2007. Consultar en
www.presidencia.gob.mx/prensa/discursos/?contenido=29337.

3. Segin la pdgina oficial del Instituto Federal Electoral de México el PAN, partido de
Calderén, obtuvo 9.679.435 votos, mientras el PRI 12.702.481, el PRD 4.217.985, el PVEM
2.254.716, el PT 1.123.497, Convergencia 822.001 y Nueva Alianza 1.181.850. En la
Cémara de Diputados quedaron 143 diputados del PAN, 237 del PRI, 70 del PRD, 13 del
PT, 21 del PVEM, 6 de Convergencia y 9 de Nueva Alianza.

4. Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, Eje 1, Estado de Derecho y Seguridad, Diario
Oficial de la Federacion, martes 23 de diciembre del 2008.
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- Cartel de los Beltrdn Leiva: Jestis “El Negro™ Radilla, hermanos
Beltrdn Leiva, Arturo (+), Alfredo, Carlos y Edgar Valdez Villa-
real, Sergio Villareal, Gerardo Alvarez y José Jorge Balderas.

- Cartel Tijuana: Luis Fernando Sdnchez Arellano, Ramén Arellano
Félix (+), Francisco Javier Arellano Félix (extraditado), Eduardo
Arellano Félix (+), Santiago Meza y Alfredo Araujo.

- Cartel de Judrez: Vicente Carrillo Fuentes, Amado Carrillo
Fuentes (+), Francisco Ramén Escobar, Jorge Garcia Fuentes y
Oscar Candelaria.

- Cartel del Golfo (Zetas): José Eduardo Costilla, Osiel Cérdenas
(+), Heriberto Lazcano, Héctor Luna, Flavio Méndez y Antonio
Cardenas (+).

- La Familia Michoacana: Nazario Moreno (+) y Jesis Méndez
(desaparecen en enero del 2001).

- Los Caballeros Templarios: Dionisio Loya y Servando Gémez

(7).

Reforma de la seguridad publica

La reforma del sector de seguridad piblica nacional se ha caracte-
rizado por la bisqueda de consensos interpartidarios e interguberna-
mentales, y por la resistencia de los sectores profesionales a romper con
sus dindmicas tradicionales y de instancias gubernamentales como los
municipios a perder poder. También ha predominado el recurso de la
administracion federal a utilizar militares para dirigir el enfrentamiento
a las “resistencias internas” al cambio, y para liderar las “plazas” mds
peligrosas en sus enfrentamientos con grupos delincuenciales. Final-
mente se ha desarrollado una estrategia de ofrecer incentivos econé-
micos, que deben ser complementados por los estados o los municipios,
para que los procesos de reforma se vayan orientando en el sentido en
el que la administracién federal ha visualizado como la mds conveniente
para conseguir sus propositos.

Iniciando su mandato, en marzo de 2007, Calderén se reunié en la
ciudad de Mérida, Yucatédn, con el presidente de los Estados Unidos
George W. Bush, llegando a un entendimiento sobre la importancia de
comprometerse en la lucha contra las bandas organizadas relacionadas
con el narcotrifico’. El presidente estadounidense se comprometié a

5. Resaltados los lideres de los grupos.

6. Granados Chapa (2007). Para conocer diferentes documentos sobre la Iniciativa
Mérida consultar pdgina web del Colectivo de Andlisis de la Seguridad con Democracia A.
C. www.seguridadcondemocracia.org. También ver Veldzquez y Prado (2009).
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llevar al congreso de su pais la conocida Iniciativa Mérida, que buscaba
apoyar a México y, en menor medida, a Centroamérica, Repiblica
Dominicana y Haiti en el combate contra el narcotréfico. El apoyo
estadounidense, cifrado para México en unos 1.300 millones de délares
en tres ejercicios, se ha centrado sobre todo en tecnologia sofisticada de
vigilancia, interceptacién e inteligencia (que va a ser compartida con los
vecinos regionales), mientras que el Gobierno mexicano se compromete
a utilizar todos los medios a su alcance para combatir un problema que
asume como propio y en transformar sus instituciones de seguridad
publica para hacer mds eficiente su respuesta cotidiana a los problemas
delincuenciales.

La estrategia gubernamental parti6 de la idea de que las corpora-
ciones policiales y judiciales del pais no estaban funcionando de forma
adecuada y que era necesario realizar una cirugia mayor a las mismas.
La corrupcion, la falta de profesionalizacion y de incentivos econémicos
adecuados para los policias se convertian en obstdculos que permitian
cacicazgos antiguos y lealtades personales que generaban circulos
viciosos dificiles de romper.

Ante esta circunstancia, Calderén fue apoyado intelectual y
politicamente por antiguos oficiales de los servicios de inteligencia,
como el secretario de Seguridad Publica, Genaro Garcia Luna, o el
subsecretario de prevencion de la Secretaria de Seguridad Publica,
Monte Alejandro Rubido Garcfa’, y operativamente por la Secretarfa de
Defensa Nacional y la Secretaria de Marina. Identific6 en primer lugar
los problemas que hacian poco operativas a las diferentes agencias de
seguridad, para mds adelante disefiar una estrategia basada en incen-
tivos econémicos, compartidos con los estados, que lograran impulsar
instituciones policiales mds modernas y eficaces. En la transicion hacia
este nuevo modelo han tenido lugar intensas negociaciones politicas,
logrando el apoyo de la Conferencia de Gobernadores (Conago), cele-
brada en Michoacan en marzo del 2010°, y el aumento en importancia
de las decisiones aprobadas por el Consejo de Seguridad Piblica
Nacional, coordinado por el presidente, y con la presencia de todos
los gobernadores mexicanos. También se ha dado un amplio margen
de maniobra al secretario de la Defensa Nacional para “recomendar”
oficiales de alto nivel retirados para encabezar diferentes corporaciones

7. En el inicio del disefio esta politica fue secretario ejecutivo del Sistema Nacional de
Seguridad Publica (2008-2009).

8. Declaratoria de la XXXVIII Reunién Ordinaria de la Conferencia Nacional de
Gobernadores, Morelia, Michoacén, 22 y 23 de marzo del 2010.
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policiales estatales y municipales, a peticion de los respectivos goberna-
dores y presidentes municipales.

Las reformas impulsadas se han centrado en cuatro elementos

fundamentales:

1.

Establecimiento de la carrera policial. Depuracién de elementos
poco adecuados, sefialando criterios de formacién minimos,
edades para los diferentes rangos de la estructura y disefio de
escalas de mando piramidalmente definidas en funcién de los
elementos existentes. Rutinizacién de los controles de confianza
estableciendo la obligatoriedad de que todos los elementos acre-
diten estudios toxicol6gicos, psicolgicos, socioeconémicos y de
poligrafo, y aumento de los sueldos de los policias acreditados.
Impulso de un modelo policial tnico en el que se estructuren
procedimientos y se busque establecer una cadena de mando
tinica en la que si las autoridades federales o estatales consideran
que las policias de un nivel territorial inferior no estdn desarro-
llando su funciones de una forma adecuada, por incapacidad

o corrupcién, el mando pueda ser asumido desde los 6rganos
estatales o federales.

Creacion de un sistema de incentivos basado en objetivos, que

se suma a los ya existentes, que impulsan desde la década de los
noventa el fortalecimiento en infraestructura fisica de los sistemas
de seguridad piiblica estatales y municipales (FASP y Fortemun®).
Estos nuevos programas, que se explicardn con més detalle, son el
Subsemun y el SPA (creados en 2007 y 2010, respectivamente).
Cambios en las regulaciones legales. Esto se da basicamente en
dos etapas. En junio de 2008 se aprueba una reforma constitucio-
nal y en enero de 2009 la Ley General del Sistema Nacional de
Seguridad Publica, que formaliza lo sefialado en el punto primero.
En octubre de 2010, el presidente Calderén envia al Senado para
su aprobacién una serie de nuevas reformas constitucionales,
especialmente en relacién al articulo 21, para tener autorizacién
de operacionalizar el punto segundo y, posteriormente, actualizar
en ese sentido la ley aprobada. En estos momentos todavia se
encuentra en fase de discusién y estd enfrentando resistencias
por parte de municipios y de algunos grupos parlamentarios (a
pesar del consenso existente entre gobernadores pertenecientes a
diferentes opciones partidarias).

9. Fondo de Aportaciones para la Seguridad Piblica (FASP), Fondo de Fortalecimiento

de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (Fortemun).
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Identificacion de probhlemas del sistema de seguridad piiblica mexicano

Para el Gobierno mexicano, el principal problema de inseguridad en
el pais tiene que ver con el incremento de las luchas entre las bandas,
la ruptura entre las mismas y la lucha por el territorio. La federacion
responde con la presencia de fuerzas federales que aumentan el riesgo
de enfrentamientos. En ese sentido se sefiala desde el oficialismo que la
violencia no ha aumentado por la presencia de las fuerzas de seguridad
en la calle, sino que esta y la delincuencia han motivado la accién del
Gobierno (Calderén, 2010a:7-12). Segiin Monte Alejandro Rubido
(2010), la estrategia gubernamental ha consistido en cinco componen-
tes: operaciones conjuntas; aumento de las capacidades operativas y
tecnolégicas de las fuerzas del Estado con la creacion de una nueva
Policia Federal, renovacién de la Procuraduria General de la Reptblica
(PGR), establecimiento de la Plataforma México y fortalecimiento de
las Fuerzas Armadas; reforma del marco legal institucional, con la
modificacién del articulo 21 de la Constitucién™, la Ley General del
Sistema de Seguridad Publica, La ley de la Policia Federal y la Ley
de Extincién de Dominio; una politica activa de prevencién del delito
a través de programas de escuela segura, recuperacion de espacios
publicos y centros Nueva Vida; y un fortalecimiento de la cooperacién
internacional.

La estructura policial mexicana, segiin Rubido (2010), presenta
diferentes problemas que hay que resolver. Segiin datos del 2008,
el 90,3% de los policias del pais pertenecen a corporaciones
estatales y municipales; de los 2.439 municipios del pais, 417 no
cuentan con corporaciones de policia; ademds més de la mitad
de las corporaciones cuentan con menos de 20 elementos en su
estructura. La cuarta parte de los policias municipales se centran en
las 25 corporaciones municipales mds grandes, que se sittian en 16
estados de la Repriblica'. Afiadido a este problema de distribucién
territorial, que dificulta la presencia del Estado en todo el territorio
y que, segiin las autoridades mexicanas, facilita el que por su tamafio
y estructura redes organizadas tengan mayor capacidad de actuacién

10. Que hace referencia, entre otros aspectos, a las competencias de los diferentes niveles
de gobierno en asuntos de seguridad prblica.

11. Cifras citadas por Rubido (2010) y atribuidas a la Direccién General de Coordinacién
y Desarrollo de Policfas Estatales y Municipales. Sistema Nacional de Seguridad Publica
(2008).

12. México, Baja California, Jalisco, Guerrero, Chihuahua, Guanajuato, Aguascalientes,
San Luis Potosi, Chiapas, Coahuila, Sonora, Puebla, Sinaloa, Quintana Roo, Oaxaca y
Tamaulipas.
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que las policias municipales, también encuentran un grave problema
de déficit salarial de las fuerzas policiales, que en general reciben

un salario que estd por debajo de las necesidades bésicas de subsis-
tencia'®. Otros problemas importantes serfan la avanzada edad de

la mayorfa de los elementos, ya que el 48% de estos tiene mds de 36
aflos de edad; y el bajo nivel de escolaridad de los mismos**. Todos
estos datos fueron anticipados por el secretario de Seguridad Publi-
ca, Genero Garcia Luna, que present6 un informe el 3 de junio de
2010 en la XXVIII Sesion del Consejo de Seguridad Publica®, y fueron
confirmados por el presidente Felipe Calderén cuando, utilizando los
mismos argumentos, present6 al Senado el 6 de octubre de 2010 su
iniciativa para reformar diversos articulos de la Constitucién mexica-
na que permitieran la existencia de un mando policial dnico como el
que se describird mds adelante (Calderén, 2010b:3.6).

Nuevo modelo de carrera y desarrollo policial

La reforma del modelo policial y de su funcionamiento busca
reinventar de una forma diferente la organizacién de las estructuras de
seguridad piblica en todo el territorio mexicano.

En julio de 2008, poco después de ser aprobada las reformas
constitucionales, la Secretaria de Seguridad Ptblica distribuye el
documento “Nuevo modelo policial y Subsemun”, en el que desarrolla
una primera aproximacion a la estrategia de transformacién del Sistema
de Seguridad Piblica mexicano y se explican los apoyos federales para
lograr llevar a buen término esta politica.

13. Rubido (2010) sefiala que, en relacion a policias estatales, el salario va desde los
3.100 pesos que reciben en promedio el personal de base en Veracruz, a los 11.446 pesos
en Tamaulipas. Citando cifras de 2009 del Sistema Nacional de Seguridad Publica, en
relacion a las policfas municipales el 20,4% recibe menos de 1.000 pesos al mes, el 40,5%
de 1.000 a 4.000 pesos, el 38,4% entre 4.000 y 10.000, y el 0,7% mis de 10.000. El costo
minimo de la vida promedio en el pais se sitia, dependiendo de la zona entre los 6.400 en
Chiapas y los 12.027 pesos en el Distrito Federal.

14. El 1,9% no tiene instruccién o es analfabeta, el 68,3% tiene una educacion bésica,

el 25,2% media superior y el 4,5% superior. Rubido (2010) cita datos del Sistema
Nacional de Seguridad Piblica de 2009. En SNSP (2010a) se sefialan més problemas
estructurales: inexistencia de un modelo policial, procedimientos variados y difusos, falta
de homologacion y estandarizacion en materia de operacion, rezago en capacitacién, nivel
educativo insuficiente, diferencia en condiciones laborales, desconfianza en la institucién
policial y falta de claridad en las atribuciones de cada orden de Gobierno.

15. Acta de la Sesién XXVIII del Consejo Nacional de Seguridad Piblica, Casino del
Campo Militar Marte, Ciudad de México, Distrito Federal, 3 de junio 2010: 67-70. Ver
también Carvallo (2010).
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Asi, en este documento se define un concepto de nuevo modelo
policial:

Es la concepcién del Estado respecto de la organizacién de la
policia para prevenir el delito y como auxiliar en la procuracién de
justicia en la investigacién de los mismos; a través de componentes
juridicos, de desarrollo policial, operacién y de tecnologias de la
informacion, que definen y perfilan la funcién policial en el combate al
delito asi como de proteccién y servicio a la sociedad [...].

y un objetivo general del mismo:

Garantizar la paz social, la convivencia pacifica y los derechos
ciudadanos vulnerados por el delito y resarcir en lo posible el dafio
causado a la victima, asi como combatir el crimen y descubrir quien lo
cometi6, por medio de la suma de las capacidades técnicas, operativas
y logisticas de los tres érdenes de gobierno bajo estdndares internacio-
nales. (SSP, 2008:3)

Los objetivos especificos de la reforma, en cierta manera ambi-
ciosos, se centrarian en promover y fortalecer el marco legal de la
coordinacién entre los tres 6rdenes de Gobierno para prevenir el delito
y combatir la delincuencia, homologar los sistemas de administracion,
profesionalizaoién, capacitacion y control de confianza que permitan
el desarrollo policial en cualquier especialidad, recuperar los espacios
publicos para la comunidad y certificar los procesos de las corpora-
ciones policiales del pais bajo estdndares internacionales. También se
contempla el promover la identidad institucional en todos los cuerpos
policiales del pafs; desarrollar dreas de inteligencia policial; depurar
los cuerpos de seguridad piblica y revalorizar el trabajo policial ante la
sociedad; vincular la ciudadania en los procesos de prevencion, combate
a la delincuencia y evaluacién de la actuacién policial; y desarrollar
redes e interconectar bases de datos de las corporaciones de policia
del pais para explotar la informacién del sistema Unico de Informacién
Criminal, que se encontraria relacionada con la Plataforma México, de
la que se hard referencia més adelante, y la homologacién de protocolos
de actuacién, métodos, procesos y procedimientos sisteméticos de
operacion (SSP, 2008:4-6).

El nuevo modelo se basarfa en cuatro componentes interrelaciona-
dos (marco legal, desarrollo policial, actuacién policial y tecnologias
de la informacién) y diez procesos bésicos que se deberfan implantar
en las diferentes corporaciones policiales en el seno de cada uno de
estos componentes. En el marco legal, se deben implantar mecanismos
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de coordinacién’® y modernizacién'’; en el de desarrollo policial,
procesos de evaluacién de control de confianza™®, el Sistema Integral
de Desarrollo Policial (Sidepol)19 y la estandarizacién salarial®; en

el componente de actuacién policial, los procesos de prevencion del
delito™, participacién ciudadana y proximidad social*, homologacién™,
transparencia y evaluacién de la actuacién policial®; y finalmente

en el de tecnologias de la informacién, el desarrollo de la Plataforma
México®® (SSP, 2008:13).

Rubido (2010:31) hace énfasis en que este modelo se basa en la
investigacion cientifica y en la generacién de inteligencia policial para
prevenir el delito y combatir a la delincuencia, y que para lograr el
éxito del mismo es necesario profundizar con voluntad politica en una
reingenieria de los procesos policiales a nivel nacional, sumando las
capacidades técnicas, operativas y logisticas de los tres 6rdenes de

16. Coordinacion: establecer procedimientos sistemdticos de operacién homogéneos
entre las corporaciones de la federacion, los estados y los municipios.

17. Se pretende en este modelo avanzar hacia un modelo que privilegie las acciones
preventivas con apoyo en labores de inteligencia. Se apuesta por renovar equipos de
trabajo, modificar el funcionamiento normativo y organico de las corporaciones y redefinir
la actuacién de las mismas.

18. Aplicacion de pruebas a todo el personal para seleccién y permanencia: estudios
psicométricos, toxicolégicos, patrimonial y de entorno social.

19. Creacién de una carrera policial en la que existan oportunidades de desarrollo y de
plantearse una vida personal y profesional a mediano plazo, basindose en el sistema de
méritos, para lograr una Policia honesta, eficiente y en la que se valore la vocacién de
servicio y el trabajo bien hecho.

20. Establecer tabuladores equitativos para establecer los niveles salariales de

las corporaciones de los tres érdenes de Gobierno, reduciendo desigualdades,
vulnerabilidades y dignificando la funcién policial.

21. Utilizacién de nuevas tecnologias e implantacién de estadisticas computarizadas de
delitos que permitan generar mapas electrénicos de patrones de delitos, de aprehensiones
y de la actividad de patrullaje, con el objetivo de tener una vision conjunta de los delitos
para focalizar la actuacién en determinados grupos y lugares fisicos.

22. Esta es una estrategia que acerca a las policfas a la comunidad para tratar de
identificar y atender demandas ciudadanas con rapidez.

23. Unificacién y sistematizacion de procedimientos de actuacion, para garantizar la
efectividad operativa de las tareas de prevencién e investigacion, y desarrollar operaciones
policiales conjuntas.

24. Acceso transparente por parte de la ciudadania sobre los resultados de la evaluacion
del desempefio de la Policia. Se busca fortalecer una cultura de rendicién de cuentas de
los servidores publicos.

25. Instrumento informdtico que trata de relacionar todas las informaciones procesadas
de una forma homologada a nivel nacional para el combate del delito y la administracién
de la justicia.
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Gobierno, para transitar de un modelo basado en la prevencion y la
reaccion, a otro en la investigacion, el andlisis de la informacién y la
adopcién de métodos uniformes de actuacién policial. Rubido (2010:34)
introduce unas pequefias modificaciones al esquema presentado
anteriormente, afirmando que el nuevo modelo policial estd integrado
por ocho componentes que son la base de esa transformacion de las
instituciones de seguridad policial de los tres 6rdenes de Gobierno:

la coordinacién, el desarrollo policial, la evaluacién y el control de
confianza, las tecnologias de la informacién y las telecomunicaciones, la
participacién ciudadana, la prevencién del delito, la operacion policial y
la transparencia y evaluacién de la actuacion policial.

En relacién al componente de “evaluacién y control de confianza”,
actualiza la informacion al sefialar que existen unos lineamientos esta-
blecidos en el Modelo Nacional de Evaluacién y Control de Confianza,
aprobado en la XXV sesién del Consejo de Seguridad Piblica el 28 de
noviembre de 2008, que impulsan la creacion de Centros Estatales
de Control de Confianza certificados, con el fin de evaluar con los
mismos criterios a elementos que traten de ingresar o permanecer en
las corporacionesZG. Sobre la Plataforma México sefiala que este sistema
ya ha iniciado sus operaciones con diez herramientas informéticas que
operan de forma homologada en las instancias de prevencion, procura-
cién y administracién de justicia del pafs, con diferentes conexiones en
estados, municipios y dependencias federales™. Sobre la participacién
ciudadana insiste en que hay una estrategia de trabajo basada en el
acercamiento de la Policia a la comunidad y el establecimiento de
observatorios ciudadanos. En relacién a la operacién policial seiiala que
se han impulsado tres unidades diferentes de Policia, las que se centran
en la investigacién policial, en andlisis tdctico y en grupos de reaccién
(Rubido, 2010:35-42).

En palabras de Rubido (2010:43), el nuevo modelo policial es un es-
quema acabado y detallado, apoyado en la legislacién aprobada y que ya
se estd implantando en la Policfa Federal, y que para dar cumplimiento
de la Ley General del Sistema de Seguridad Piblica serd aplicado por
todos los cuerpos policiales del pais.

26. Se realizan las siguientes evaluaciones: médico-toxicolégica, psicolégica y
psicométrica, poligrafica y socioeconémica.

27. Estas son: consulta integrada de informacién, informe policial homologado, kirdex
policial, sistema de gestién operativa, alertamiento y colaboracién en linea, casos de
investigacion, tableros de control, Sistema Nacional de Informacién Penitenciaria (SNIP),
fichas delictivas y atencién a la denuncia.
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Mando policial iinico

La institucionalizacién del “mando tnico policial” es uno de los
obstdculos mds importantes que ha encontrado el proceso de reforma.
La administracién ha tratado de “convencer” a los diferentes actores
que su pretensién tenfa que ver con la mejora de la coordinacién y
de la eficiencia del sistema, mds que una cuestion de concentracién
de poder. De hecho, formalmente este se ha tratado de trasladar a
los gobernadores en los estados, sin embargo diversos actores han
presentado fuertes resistencias”’. La l6gica de la reforma se apoya en
la idea de que las policias municipales deben existir en las localidades
que puedan mantener una fuerza suficiente para enfrentar con éxito sus
amenazas. Estas policias deben conducirse, con todas las consecuencias,
bajo el paraguas del modelo policial unificado, que se ha presentado en
el apartado anterior, y cumplir con las condiciones de profesionalidad,
salarios, prestaciones, confianza y eficiencia con el que se trata de
impulsar el nuevo modelo policial.

Preside el principio de subsidiariedad, que sefiala que se privilegia
a la institucién mds cercana al ciudadano para ejercer las funciones. Sin
embargo, si las policias de un nivel territorial superior o los respectivos
gobiernos denuncian la incapacidad de esa institucion para enfrentar
la amenaza, ya sea por falta de capacidad o de voluntad, el mando se
traslada automdticamente bien a la policia estatal o a la federal. Con
esta politica se trata de crear instituciones policiales fuertes, bien
equipadas y confiables, que puedan enfrentarse a las amenazas actua-
les, superando asi la estructura de fuerza dispersa en el territorio y poco
eficaz que habia sido denunciada como problema.

Otro de los objetivos de esta politica es “despersonalizar” en la
medida de lo posible las relaciones de los elementos policiales con sus
mandos. En el actual modelo, las corporaciones funcionan como una
especie de “familia”, en las que la autocritica se practica con dificultad
y en el que los “compadrazgos™ hacen que unos tapen a otros en sus
carencias, sean estas fisicas, formativas o incluso relacionadas con la

28. Ver Méndez (2008); Torres (2010); Garcia Solis (2010); Madrigal (2010). Segin
Garcia Solis (2010), en el marco del foro “Hacia un modelo policial para el México del
Siglo XX1” celebrado en Puerto Vallarta, el presidente municipal de Guadalajara sefial6
que este “era un plan cortoplacista destinado al fracaso”. Segin Madrigal (2010), “el
debate sobre la desaparicién o reforzamiento de las policias municipales demostré la
posicién férrea que tienen los gobernadores y la federacién para establecer el mando
tinico en el pafs y el rechazo de los municipios hacia la estrategia”. Por su parte, Reforma
publicaba el 6 de agosto de 2010, refiriéndose a la misma discusién “Mando tinico no es
necedad. Garcfa Luna”.
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corrupcién. Estas circunstancias dificultan las transformaciones que se
requieren. El Gobierno, en este sentido, es realista sobre las dificulta-
des para romper dindmicas que se enraizan en el tiempo; quizd sea esta
una de las razones, sin justificar el hecho, que ha llevado a la selecciéon
de militares para dirigir un buen niimero de corporaciones policiales.

El sNSP, en el documento citado de octubre de 2010, define las

caracteristicas del nuevo modelo:

1. Implementacion de un modelo policial moderno, eficiente y
transparente, con la capacitacién necesaria, que responda a las
necesidades actuales y represente un proyecto de vida para sus
integrantes.

2. Homologacién y estandarizacién en materia de ingreso, capacita-
cién y operacién de las instituciones policiales.

3. Disminucién de la incidencia delictiva a través de la efectiva
coordinacién de las policias de los tres 6rdenes de Gobierno.

4. Creaci6n de policias estatales capaces y profesionales que logren
confianza y el apoyo social.

5. Reconoce en el factor humano el componente més importante del
estado de fuerza policial por encima del componente tecnolégico.

6. Las policias de cada estado operardn bajo un solo mando, que
originalmente serd el gobernador.

7. Homologacién de procedimientos, operacién y actuacién policial.

8. Los municipios, para contar con policias, deberdn no solo certifi-
car a sus integrantes, sino acreditar que las instituciones mismas
cumplen con las condiciones objetivas de desarrollo institucional
definidas en la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad
Pdblica.

9. Fortalecimiento de las instituciones de seguridad piblica munici-
pal mediante la profesionalizacién de sus integrantes.

10. Creacién de policias metropolitanas para aquellos municipios
que formen zonas conurbadas. Homologacién de las acciones
en materia de seguridad piblica que se realicen en una zona
geogrifica determinada, en la que incida la jurisdiccién territorial
de diversos municipios.

Como puede observarse el objetivo del ejecutivo no es la desaparicién
de las policias municipales que tengan la capacidad de desarrollar sus
funciones de forma adecuada ni tampoco concentrar la toma de decisio-
nes en la federacién. De hecho a las entidades estatales les interesa seguir
manteniendo instituciones municipales acreditadas para seguir recibiendo
fondos de la federacion, a través del programa Subsemun. Sin embargo, el
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poder de los gobernadores, que tienen la capacidad de destituir a los jefes
policiales y que nombran a propuesta del presidente municipal al jefe de
policia, preocupa y hace desconfiar a los alcaldes (especialmente a los que
no son del mismo partido politico que el gobernador)™.

Las funciones de las policias municipales segiin este modelo son
desarrollar proximidad vecinal, vigilancia y aplicacién de los bandos
y reglamentos municipales, y coadyuvar y actuar bajo el mando de la
policia estatal correspondiente en las funciones que tienen encomenda-
das. Para ello deben acreditar la Condiciones Objetivas de Desarrollo
Institucional (Codis), que son los requisitos minimos que deben cumplir
las policias municipales de conformidad con la Ley General del Sistema
Nacional de Seguridad Piblica (SNSP, 2010a).

Las funciones de la Policia Estatal, segin el mismo documento, son:
salvaguardar la integridad, los derechos, las libertades y el patrimonio
de las personas; preservar y en su caso restablecer el orden y la paz
publica; prevencién de la violencia y de los delitos e investigacién para
hacerla efectiva; reacciéon inmediata en contra de los delitos; y sancién
de infracciones administrativas (SNSP, 2010a)>°.

Instrumentos que incentivan la consolidacién del nuevo modelo policial

En 1994, el presidente Zedillo crea el Sistema Nacional de Seguridad
Piblica y el Consejo Nacional de Seguridad Piblica, con el objetivo
de coordinar en asuntos de seguridad a la federacién, los estados y los
municipios.

La aportacién federal para apoyar las acciones de los estados
y municipios para atender la profesionalizacién, equipamiento y
modernizacién tecnolégica en materia de seguridad ha sido financiadas
en gran parte mediante el Fondo de Aportaciones para la Seguridad
Piblica de los Estados (FASP), y en parte mediante recursos del Fondo
de Fortalecimiento de los Municipios (Fortamun), segiin lo decidieran
los diferentes consistorios.

Desde 2001 a 2010, la cantidad de recursos asignados por la federa
cién a la Secretarfa de Seguridad Publica aument6 de 5.115,4 millones

29. El gobernador deberd atender los requerimientos que en materia de seguridad
publica le formulen los presidentes municipales.

30. La policia federal podra asumir la conduccién de las policias estatales en las que sus
mandos superiores no cumplan los fines de la seguridad piblica, ya sea por incapacidad,
corrupcién o cooptacion, o por cualquier otra circunstancia que impida el cumplimiento
de los mismos. La policia estatal asumird la conduccién de las policias municipales o
metropolitanas acreditadas, cuando estas incumplan el Codis o los fines propios de la
seguridad ptiblica (SNSP, 2010a).
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de pesos en 2001 a 32.437,8 en 2010. Encontramos una fuerte inversiéon
especialmente en 2007 y 2009 en que se increment? el presupuesto

un 94,5% y 53,3% respectivamente. En relacién al FASP, que recibe el
dinero de otra partida presupuestaria a efectos practicos, la cantidad
de recursos invertidos se ha mantenido mds o menos constante, ya que
de 5.786,4 millones de pesos en 2001 se ha pasado a 6.916,8 en 2010, lo
que hace que contemplando la inflacién se haya reducido en un 4% la
aportacién para estos fines (CEFP, 2010:2-4).

Esta reduccién real, en un contexto en el que sobre todo desde
2007 el Estado ha invertido en seguridad, quiza se puede explicar por
la circunstancia de que los recursos del FASP hayan sido desde un inicio
“etiquetados” para lograr objetivos concretos que la administracion
federal consider6 importantes, y que los estados no hayan tenido el
mismo interés en lograr esos objetivos, o por los efectos de la falta de
recursos por parte de los estados para cumplir con la coparticipacion
con la que deben contribuir para que los recursos federales lleguen y se
concreten en acciones. Otra explicacién es como sefiala el CEFP (2010,
9), que los recursos del FASP no han sido ejercidos de forma completa
por diferentes motivos, entre los que sefialan, se encuentra la compleji-
dad de la normatividad aplicable®.

Por otra parte, a partir de 2008, el Gobierno apuesta por invertir en
la transformacién de las policias municipales, segiin el nuevo modelo
que discutird a lo largo de ese afio, buscando primero la reforma cons-
titucional y, mds tarde, la creacién de una nueva ley. Para ello utiliza la
misma l6gica que con el FASP, haciendo que el nuevo programa, cono-
cido como Subsidio para la Seguridad Piblica Municipal (Subsemun),
plantee objetivos concretos y etiquetados en funcién de la bisqueda
de un objetivo, y logrando la implicacién de los municipios a través de
sus aportaciones para recibir el apoyo federal. Este se perderd si las
corporaciones no cumplen con las transformaciones requeridas. El CEFP
(2010, 2) sefiala en su estudio que las aportaciones federales pasaron
de 3.589,4 millones de pesos en 2008 a 4.137,9 en 2010, lo que en cierta
manera complement6 el dinero que se hubiera invertido en el FASP para
que las entidades estatales y municipales se fueran transformando.

El objetivo declarado del Subsemun es otorgar “recursos orientados a
mejorar la seguridad puiblica en los municipios e iniciar la implantacién

31. Entre 2003 y 2009, Hidalgo y Jalisco no ejercieron recursos; 11 entidades federativas
(el 34% del total) reportan un ejercicio menor al 10%. En contraste, México, Chihuahua y
Zacatecas (9,4%) muestran un ejercicio superior al 50%. No se ejercieron 3.250 millones
de pesos (CEFP, 2010:9).
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del nuevo modelo policial a nivel nacional, mediante acciones dirigidas

a lograr mayor eficiencia y efectividad en la prestacion del servicio de
seguridad publica” (SSP, 2008); se financiarian asi programas de profe-
sionalizacién, equipamiento, infraestructura, tecnologia y telecomunica-
ciones y renivelacion salarial. La férmula de distribucién del Subsemun
entre los municipios ha ido cambiando; para el 2011 se calcula en
funcién de multiplicar el promedio anualizado 2005-2009 de incidencia
delictiva, sefialado por el Inegi, por el nimero de poblacién que sefala el
censo y vivienda de 2010, dividido por cien mil (SESNSP, 2011a).

El ejecutivo no ha dejado de empujar la transformacién del modelo
policial a lo largo de este periodo. Se puede ver cémo, incluso antes de
que las reformas legales se implantaran, ya el Subsemun como incentivo
de transformacién iniciaba su operacién. Lo mismo estd sucediendo en
la actualidad con las policias estatales, y el proceso encaminado hacia
el fortalecimiento de las mismas y el mando tnico (se busca que operen
con las fuerzas municipales acreditadas lo mds pronto posible).

En febrero de 2011, la Secretaria Ejecutiva del Sistema de Seguridad
Piblica externaba el documento “Presentacion del modelo de policia
estatal acreditable”. El objetivo es empujar hacia la implantacién del
modelo profesional de carrera policial en los estados, tal y como se
ha descrito anteriormente. Para lograr este objetivo se establece un
nuevo recurso orientado a unos fines concretos, que también debe ser
complementado por los ejecutivos estatales. El Subsidio para la Policia
Acreditable (SPA) se aprueba en la XXIX sesién del Consejo Nacional
de Seguridad Publica, que tiene lugar el 18 de noviembre de 2010. Los
criterios de distribucién del mismo se basan en un 20% en la poblacién
del estado, un 50% en el indice de policias por cien mil habitantes, un
20% la extensién territorial del estado, y un 10% la incidencia delictiva®.
El objetivo inicial que se marcé fue lograr un primer médulo de 422
policias estatales acreditables. Para ello se destina 100 millones de pesos
para cada grupo a repartir en tres plazos segiin los avances obtenidos.

La federacién impulsa asf la formacién de nuevas unidades
policiales y establece para entregar los recursos los perfiles de los
futuros policias, condiciones y beneficios laborales, asi como pruebas de
formacién y permanencia que deberdn cumplir. La regulacién pretende
contemplar hasta los detalles mds minimos para “orientar” con claridad
a los estados y no dejar a la iniciativa local muchas opciones “creativas”.

32. SNSP (2010a). La propuesta que se envi6 al presupuesto de egresos de la federacién
para el ejercicio fiscal 2011 para fondos federales destinados a seguridad ptiblica fue de
13.827,6 millones de pesos; 7.124,3 de FASP, 4.303,3 de Subsemun y 2.400 de SPA.
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Con todas estas medidas, recursos, incentivos, cabildeos y negocio-
nes politicas se muestra como las estructuras gubernamentales de la
federacién mexicana han tenido desde el inicio del sexenio una inten-
cién politica definida de transformar lo mas rapido posible el sistema de
seguridad publica del pais.

Transicion y reforma del sistema: ;militarizacion de la seguridad piblica?

El general Galvin, secretario de la Defensa Nacional en presencia
del presidente Calderén, afirmé en ceremonia de clausura y apertura
de los planteles militares en la plaza del Heroico Colegio Militar
(Ramos, 2010), que la presencia militar al frente de un buen niimero
de secretarias de seguridad, asi como de corporaciones policiales en el
pais es temporal, y obedece a las debilidades de un sistema que debe
ser reformado, y que los militares no debian dejar el combate contra
el narcotrifico. Por su parte el presidente afirmé “No habrd tregua
para quienes quisieran ver a México sometido en el caos y la ilegalidad
mientras haya cadetes, mientras haya soldados y mientras hayamos
mexicanos dispuestos a construir a México como patria segura y de
leyes, el futuro de la nacién estard a salvo” (idem). Desde la Roma
antigua ha existido la tentacién de legitimar la presencia de un poder
autoritario y tnico en situaciones de crisis, en el entendido que era una
solucion temporal. Elementos militares y muchos politicos han utilizado
ese argumento para “salvar el pais”. Lamentablemente en muchos casos
las temporalidades se han alargado mucho mds de lo aconsejable y no
se ha permitido que los profesionales con los perfiles mas adecuados
se desempefiaran con libertad y autonomfa, cuestiondndose al final los
resultados.

Hay que valorar el esfuerzo tanto del presidente Calderén, como de
la mayorfa de los gobernadores por reformar el sistema de seguridad
publica y las corporaciones policiales, pero hay que ser prudentes. De
los 32 estados, incluyendo el Distrito Federal, en 14 casos encontramos
militares retirados a la cabeza de las instituciones, en 6 a policias
profesionales o miembros del Cisen (en uno de los casos sustituye de
forma interina a un general asesinado) y en 10 casos nos encontramos
con politicos con un perfil profesional de licenciado o superior. En el
caso de los 25 municipios con corporaciones policiales mds numerosas,
10 directores tienen formacién militar, 5 son policias de carrera o
integrantes del Cisen y 10 son politicos tradicionales. Se percibe que
no hay diferencia entre los partidos politicos que gobiernan estados o
municipios a la hora de seleccionar el perfil profesional que debe tener
el responsable de la seguridad piblica de la entidad correspondiente, lo
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que podria sugerir que independientemente de un cambio de gobierno
en México esta politica pudiera continuar mds alld del sexenio.

Conclusiones

La reforma del Sistema Nacional de Seguridad Publica tiene un
cardcter profesional. Es producto de la reflexién y de la evolucion de un
circulo que acompaia a Genaro Garcia Luna en una larga trayectoria
en el seno de los diferentes cuerpos de seguridad piblica mexicanos. En
base a la experiencia, y a la formacién recibida evaldan y dictaminan las
debilidades del sistema. Se formula un programa de transformaciones
ambicioso y complicado, pero que sin embargo se considera necesario
para dotar a México de un sistema policial moderno y eficiente™.

El libro de Garcia Luna aparecido en 2006, Contra el crimen. jPor
qué 1661 corporaciones de policia no bastan? Pasado, presente y futuro
de la policia en México, es un programa de gobierno y transformacién
para el sector de la seguridad prblica, que el autor presenta al pafs,
antes de ser nombrado secretario de Seguridad Publica, y antes de que
se declare la “guerra contra las drogas”. Con la confianza del presidente
Calderén, la reforma busca los apoyos politicos para que en el futuro no
se abandone la hoja de ruta marcada.

33. En 1989 se crea el Centro de Investigacion y Seguridad Nacional (Cisen). En 1994 se
reformé la Constitucién para que las entidades federativas y el Gobierno federal crearan

las policfas preventivas en los 6rdenes estatal y federal. En 1999 se cre6 la Policia Federal
Preventiva (PFP), adscrita a la Secretarfa de Gobernacién. En 2000 se creé la Secretarfa

de Seguridad Piblica Federal (SSP) y con ello la PFP pas6 al mando de esta dependencia
(Garcfa Luna, 2011:20). El secretario de Seguridad Piblica del sexenio de Calderén ingresé
en el Cisen en el momento de la creacién del Centro, desempefidndose en diferentes cargos
hasta llegar a ser subdirector de contrainteligencia. Recibi6 formacién y especializacién en
diferentes partes del mundo (EE.UU., Espafia, Israel, Francia, Colombia y Japén). En 1999
se le nombra coordinador de inteligencia para la prevencion en la recién creada PFP. Dos
afios después es nombrado director general de Planeacién y Operacién de la Policia Judicial
Federal, con la encomienda de transformarla en la Agencia Federal de Investigacién (AFI)
(Garcfa Luna, 2006:9), desempefidndose en este puesto hasta que es nombrado secretario
de Seguridad Publica en el afio 2006. Esta trayectoria le permite participar de la creacién

y puesta en marcha de las principales agencias de seguridad mexicana de los dltimos dos
decenios, y por lo tanto se encuentra en un proceso permanente de reflexion profunda
sobre las caracterfsticas del sistema y sus problemas. Ademds conoce los sistemas policiales
y de inteligencia mas modernos en el mundo, y eso le permite seguir pensando sobre el
caso mexicano y su transformacién desde una perspectiva comparada. En el momento de
redactar el libro publicado en 2006, el ingeniero Garcfa Luna tiene una idea estructurada

y clara de cudles debian de ser las transformaciones que a su juicio requerfa el sistema de
seguridad piiblica en México. Es por esta razon que se sefiala que la reforma que tiene un
componente profesional y técnico determinante.
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En la transicién hacia este modelo han tenido lugar intensas nego-
ciaciones politicas®, y ha aumentado la importancia de las decisiones
aprobadas por el Consejo de Seguridad Piblica Nacional, coordinado
por el presidente, y que cuenta con la presencia de todos los gobernado-
res mexicanos.

Otro libro, este publicado no hace mucho por el secretario Garcia
Luna en el 2011, El nuevo modelo de seguridad para México, explica
con detalle los avances en el proceso de reforma y el espiritu que
preside la transformacién del sistema de seguridad piblica en México.
Para Garcia Luna, el cambio en el funcionamiento de las estructuras
de este sector no es un asunto partidista, es una necesidad profesional
fundada en la reflexién y en el conocimiento de las dindmicas de la
seguridad. Es por ello que en ese libro insiste en la idea de mantener en
el futuro la ruta marcada. Piensa que esta politica ha sido disefiada con
claridad, tanto en los documentos seialados a lo largo de este articulo,
como en las transformaciones aprobadas desde 2006 hasta la fecha, y se
muestra especialmente satisfecho con el hecho de que la transformacion
del sector de la seguridad haya sido negociada de una forma amplia por
los diferentes actores politicos garantizando asi su continuidad después
de las elecciones de julio de 2012. Bien en un gobierno del PRI —como
el que ha resultado de la contienda— o en su caso en una hipotética
victoria del Partido Revolucionario Democritico (PRD).

Como se ha visto, la estrategia gubernamental partié de la idea de
que las corporaciones policiales y judiciales del pais no estaban funcio-
nando de forma adecuada y que era necesario realizar una cirugia mayor
a las mismas. La corrupcion y la falta de profesionalizacién y de incen-
tivos econémicos adecuados para los policias se convertian, segin las
autoridades analizadas, en obstdculos que permitfan cacicazgos antiguos y
lealtades personales que generaban circulos viciosos dificiles de romper.

El modelo policial propuesto, segiin las autoridades del Gobierno
panista que estd abandonando el poder, requiere de la voluntad politica
no solo de la federacion, sino también de los estados y los municipios,
para que se avance de una forma integrada. Calificada de orientacién
“profesional”, en el sentido que proviene de propuestas de personas
que tienen experiencia en el sector, para estos ha sido importante que
sea entendida por los diferentes actores politicos, asi como el contar
con el convencimiento y la voluntad de los mismos en orden a lograr su
consolidacion.

34. Declaratoria de la XXXVIIT Reunién Ordinaria de la Conferencia Nacional de
Gobernadores, Morelia, Michoacén, 22 y 23 de marzo de 2010.
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En este sentido, la reforma de la politica de seguridad del pais es
diferente a otras del sector seguridad como el caso de la politica migra-
toria del pais. Las reformas de la politica migratoria reflejan un cambio
“reactivo” frente a las demandas de defensa de los derechos humanos,
el incremento de ingresos documentados e indocumentados al pafs, las
peticiones de los EE.UU. tras el 11 de septiembre y la opcién de México
para los centroamericanos de convertirse no solo en pais de transito,
sino de destino.

Las reformas de la politica de seguridad, como se ha sefialado en
diferentes ocasiones, responden a un cambio planificado, negociado y
apoyado por los gobernadores, y a una reflexién por lograr unas fuerzas
de seguridad publica eficaces alejadas de la corrupcién. Esta encuentra
muchos problemas corporativos en el nivel municipal y convive con
el periodo de la “guerra contra las drogas” y la “militarizacién” que se
deriva para responder a esta situacion.

La problematica del combate contra el narcotrifico en México y la
reforma del sistema de seguridad piblica se han tratado de enfrentar al
mismo tiempo. Calderén golpeé con toda la fuerza del Estado al narco-
trafico y asumio la reforma que se ha estado comentando a lo largo de
este texto. Al no tener una respuesta efectiva por parte de las fuerzas de
seguridad piblica, debido a los numerosos problemas ya sefialados, el
ejecutivo mexicano recurrié como solucion de COmMpromiso a las fuerzas
armadas para enfrentar al narcotréfico.

Las fuerzas de seguridad eran parte del problema y de la solucién,
por lo que en cierta forma la reforma profesional disefiada recibié el
apoyo politico presidencial como una medida que a medio o largo plazo
serfa una alternativa a la militarizacién del combate al narcotrifico. Este
apoyo también ha venido de parte de la clase politica identificada en los
distintos partidos que han visto cémo la alternativa militar es una de las
causantes del aumento de los niveles de violencia y homicidios en el pais,
y han entendido que a pesar de las grandes dificultades que enfrenta,
una reforma del sistema policial puede ser la tnica alternativa seria y
duradera para que el Estado enfrente con inteligencia y prudencia las
amenazas internas que encuentra para lograr su estabilidad como nacién.

En principio, este razonamiento sugiere que durante el Gobierno
del presidente electo Pefia Nieto se mantenga tanto el proceso de trans-
formacién del sistema de seguridad piblica, como la militarizacién de la
respuesta a las amenazas de los carteles de la droga y sus estructuras.

Se ha sefalado que el éxito de esta transformacién de las fuerzas
de seguridad se encuentra comprometido por la falta de voluntad de
los actores locales, la corrupcion, la falta de presupuesto y por otros
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factores sefialados a lo largo del texto. Sin embargo, su éxito para la
clase politica con responsabilidades federales y estatales parece ser la
tinica alternativa que México tiene a la presencia de los militares en la
calle, y a la escalada de violencia a lo largo y ancho del pais.

Bibliografia

Aguayo, Sergio. “Quién gana la guerra contra el narcotréfico”,
en Raul Benitez Manaut y otros, Atlas de la seguridad
y la defensa 2009, México, Casede, 2009.

Calderén Hinojosa, Felipe. “Estrategia integral para la prevencién del
delito y combate a la delincuencia” 7 de marzo de 2007, en www.
presidencia.gob.mx/prensa/discursos/Pcontenido=29337.

—— “Acta de la Sesién XXVIII del Consejo Nacional de Seguridad Piblica”,
Casino del Campo Militar Marte, Ciudad de México, 3 de junio de 2010a.

—— “Iniciativa con proyecto de decreto por el que se reforman diversos
articulos de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos”,
México, Cidmara de Senadores, 6 de octubre de 2010b.

Carvallo, Manuel. “La seguridad en México no es completa, reconoce
Garcfa Luna”, en El Sol de México, 4 de junio de 2010.

CEFP. Evolucidn del gasto programable del Ramo 36, Seguridad Piblica
2001-2010, México, Centro de Estudios de las Finanzas Ptblicas,

LXI Legislatura, Cdmara de Diputados, septiembre de 2010.

Conago. Declaratoria de la XXXVIII Reunién Ordinaria de la Conferencia Nacional
de Gobernadores, Morelia, Michoacdn, 22 y 23 de marzo de 2010.

Consejo Nacional de Seguridad Publica. Acta de XXV Sesién del Consejo
de Seguridad Publica, México, 28 de noviembre de 2008.

—— Acta de XXVIII Sesién del Consejo de Seguridad
Publica, México, 3 de junio de 2010a.

—— Acta de XXIX Sesi6n del Consejo Nacional de Seguridad
Piblica, México, 18 de noviembre de 2010b.

El Universal, “Presidente Calderén 2006-2012. Rinden honores a Felipe Calderén
como Presidente Constitucional y Jefe Supremo de las Fuerzas Armadas”,
diciembre 1 de 2006, en www.eluniversal.com.mx/notas/391275.html.

Escalante, Fernando. El homicidio en México entre 1990 y 2007, México,
Colegio de México, Secretaria de Seguridad Publica Federal, 2009.

—— “Homicidios 2008-2009: la muerte tiene permiso”,
en Nexos, 3 de enero de 2011.

Garcia Luna, Genaro. Contra el crimen. JPor qué 1.661 corporaciones de policz’a
no bastan? Pasado, presente y futuro de la policia en México, México, 2006.

—— El nuevo modelo de seguridad para México, México, Nostra Ediciones, 2011.

Garcia Solis, Georgina. “Sin el mando tinico, demuestren que pueden con
el narco: Garcia Luna”, en La Jornada, 7 de agosto de 2010.

CIENCIA POLfTICA N°14 JULIO-DICIEMBRE 2012
ISSN 1909-230X/PAGS. 36-60

RO Z3PUBUJIH 019BURT UBN( - UQSIT BUIYIRLIeg SOes 0jafiey [e 4apuodsal eied S3[euoIaN}SUI S0ZJ3NYsa SO| A 03IX3 |\ U3 03YRA}0IeU [3p BIIFeL3|qoad e



60

La problematica del narcotrafico en México y los esfuerzos institucionales para responder al flagelo Carlos Barrachina Lisén - Juan Ignacio Hernandez Mora

Gobierno de México: Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, México,
Diario Oficial de la Federacion, 23 de diciembre de 2008.
Granados Chapa, Miguel Angel. “Plaza Publica. ¢Iniciativa Mérida? No,
iniciativa Washington”, en Reforma, 20 de octubre de 2007.
Madrigal, Rodolfo. “Ven mejor reforzar seguridad local a crear
policia tinica”, en Milenio, 6 de agosto de 2010.
Méndez, Enrique. “PRD y PRI insisten en que no pasard la propuesta de
crear una policia tinica”, en La Jornada, 25 de noviembre de 2008.

Meyer, Lorenzo. “Agenda ciudadana. El 20 de noviembre o la nueva
insurgencia”, en Reforma, 23 de noviembre de 2006.
Moloeznik, Marcos Pablo. “Principales efectos de la militarizacion
del combate al narcotrafico en México”, en Renglones, n° 61,
México, Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de
Occidente, septiembre de 2009-marzo de 2010, pp. 1-15.
—— y Marfa Eugenia Sudrez de Garay. “El proceso de militarizacién de la seguridad
publica en México”, en Frontera Norte, vol. 24, n° 48, julio-diciembre de 2012.
Ramos, Jorge. “Sedena: es inviable dejar la lucha contra el
narcotrifico”, en El Universal, 15 de septiembre de 2010.

Rubido, Monte Alejandro. “Politicas de seguridad en México” en Seminario
Internacional Seguridad en Democracia, Secretaria de Seguridad Piblica del
Estado de Quintana Roo, Universidad Auténoma de Madrid y Universidad
de Quintana Roo, Chetumal, Quintana Roo, 4 de agosto de 2010.

Sarmiento, Sergio. “Jaque mate. Triste papel”, en
Reforma, 16 de noviembre de 2006..

SESNSP. Férmula distribuciéon SUBSEMUN 2011, México, Secretaria
Ejecutiva del Sistema de Seguridad Publica, febrero de 2011a.

—— Presentacién del modelo de policia estatal acreditable, México, Secretaria
Ejecutiva del Sistema de Seguridad Publica, febrero de 2011b.

SNSP. “Politica de Estado en Seguridad Publica. Fortalecimiento
institucional. Mando Unico y Desarrollo Policial”, México,
Sistema Nacional de Seguridad Publica, octubre de 2010

—— Propuesta de distribucién del otorgamiento del subsidio a que se
refiere el articulo 11 del Presupuesto de Egresos de la Federacion,
Sistema Nacional Seguridad Publica, XXIX Sesién del Consejo
Nacional de Seguridad Prblica, 18 de noviembre de 2010b.

SSP. Nuevo modelo policial y Subsemun, México, Secretaria
de Seguridad Piblica, julio de 2008.

Torres, Rubén. “No habrd cheques en blanco para Garcia
Luna”, en El Economista, 11 de mayo de 2010.

Veldzquez, Rafael y Juan Pablo Prado. La iniciativa Mérida. ;Un nuevo

paradigma de cooperacion bilateral entre México y Estados Unidos
en materia de seguridad?, México, UNAM/BUAP, 2009.

FECHA DE RECEPCION: 2 DE NOVIEMBRE DE 2011
FECHA DE ACEPTACION: 12 DE SEPTIEMBRE DE 2012

CIENCIA POLITICA N° 14 JULIO-DICIEMBRE 2012
ISSN 1909-230X/PAGS. 36-60




