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Presentacion

Fundar, Centro de Andilisis e Investigacién, presenta esta serie de cuadernos
a manera de evaluacion, a la vez critica y propositiva, del sexenio que
termina. Nuestro objetivo es intervenir en la cultura de la rendicién de
cuentas posiciondndonos en un contexto muy particular, guiado por un
entendimiento especifico de la democracia que encauza las intenciones y
el frabajo de nuestra organizacién desde sus comienzos.

Democracia esuna forma de vida orientada porlos conceptos de igualdad,
unidad y bien comun, pero también por la diferencia, la fragmentacién y
el desacuerdo. La democracia implica, en palabras del fildsofo Cornelious
Castoriadis, una continua autoinstitucion conciente de la sociedad. En
este sentido, la democracia persiste sdlo si el desencuentro de opiniones
y puntos de vista se mantiene vivo, si la discusion y la deliberacién acerca
de lo publico y lo privado se incentiva activamente, si nuevas formas de
organizarse, entenderse y orientarse se instituyen sin cesar.

Lo que queremos dejar en claro en nuestra labor es que la democracia no
es solo un sistema politico-electoral en el que los partidos pierden y ganan
elecciones de manera periddica. Mds alld de esto, entenderla democracia
en un sentido mds sustancial implica aprehenderla como una forma de
organizacién social. Una organizacién social democrdtica integra normas
de deliberaciéon y arreglos institucionales justos y equitativos, nutridos por
una amplia participacion ciudadana.

La intencion de esta serie de cuadernos surge precisamente de la
necesidad de contar con una vision alternativa —una visién ciudadana,
apartidista e independiente— de las politicas publicas, los presupuestos
y la legislaciéon instrumentadas durante la presidencia de Vicente Fox. La
administracion Fox tiene una gran importancia simbdlica, al erigirse como
el primer gobierno nacional de oposicion surgido de una eleccién limpia
y reconocida como legitima. Por esta razdn, resulta vital la evaluacion
ciudadana de aquellos que temporalmente ocuparon espacios de
poder. 3Como se disend la politica social? 3Cudles fueron las prioridades
presupuestalese 3 Qué reformas institucionales se lograron —y malograron?
Sélo mediante el cuestionamiento critico e informado la sociedad
mexicana serd capaz de transformarse, acercédndose un poco mds hacia
el elusivo ideal democrdtico. Sdélo si los y las ciudadanos se conciben a si



mismos como creadores y agentes de su propia sociedad podremos ser
una comunidad verdaderamente autdbnoma, auto-critica e inclusiva.

Si bien la coleccion se acota a los temas que Fundar ha frabajado
paralelamente a lo largo de este sexenio, ofrece un abanico amplio de
temas prioritarios para México. Este balance ofrece un mapeo critico de
las acciones emprendidas, los temas pendientes por discutir y aquello
que fue ignorado —o no debidamente atendido— a lo largo de estos
seis anos. Los femas que tratamos en esta serie de cuadernos se ajustan a
nuestro entendimiento de la democracia sustancial. Discuten problemas
que aun no estan fuertemente posicionados en la agenda de discusion
publica, como la mortalidad materna, el combate al VIH/SIDA vy la salud
como un derecho, y femas que son ya ampliamente discutidos, como la
transparencia, los ingresos petroleros, la seguridad publica y el gasto social.
Lidian también con los diversos actores de la democracia: el Ejecutivo,
el Legislativo y las insfituciones encargadas de velar por los derechos
humanos.

A pesar de la diversidad temdtica, lo que une y da coherencia a esta
coleccion es laintuicién de que la participacion ciudadana en la vigilancia
certera del propio gobierno es un valor que siempre debe acompanar
a las sociedades que se precien de ser democrdticas. A fravés de los
cuadernos quedan al descubierto tanto los aciertos y los logros, como los
desatinos y refrocesos de la administracion saliente. El sexenio que termina,
en definifiva, es un sexenio en el que imperaron los claroscuros y que
nos deja como herencia tanfo acciones efectivas como oportunidades
desaprovechadas.



1. Introduccidn

La seguridad y la lucha contra el crimen se han convertido en temas
centrales para la atencién publica. En América Lating, la seguridad publica
es un tema prioritario por varias razones, principalmente por el incremento
en la criminalidad a partir de la década de 1990.' La inseguridad
aparece constantemente entre los principales problemas del continente
americano, segun distintas encuestas hechas a lo largo de los Ultimos aios.
Asi, la preocupacion por la inseguridad es equiparable a la preocupacion
por mejorar las condiciones socioecondmicas de la regidén. Esta opinidon
trasciende clases sociales y niveles educativos; para todos los grupos se
percibe que el problema va en aumento sin que la respuesta institucional
logre controlarlo. En México, segun la Segunda Encuesta sobre Inseguridad,
llevada a cabo por el Instituto Ciudadano de Estudios sobre la Inseguridad
en 2002, sélo 17 por ciento de los individuos encuestados dijeron sentirse
“muy seguros” en su lugar de residencia.?

El incremento en la criminalidad no es la Unica razdn por la que la seguridad
publica ha sido foco de atencién. Durante las transiciones a la democracia
del fin del siglo XX, la reforma del aparato de seguridad se convirtié en un
tema prioritario. Garantizar el control civil del aparato de seguridad y alejarlo
de las prdcticas autoritarias y arbitrarias del pasado se volvieron metas
inmediatas de los gobiernos democrdticos emergentes. Un ejemplo de ello
es el cambio de nomenclatura, ya que actualmente en muchos paises
latinoamericanos se habla de ‘seguridad ciudadana’ en vez de ‘seguridad
publica’. En esta Ultima, el Estado es el actor central, mientras que para la
primera las politicas de seguridad deben responder ante la ciudadania.

! Esta tendencia no se limité Unicamente al fuero coman (es decir, delitos tipificados en los codigos
penales locales) -los delitos de ambos fueros (es decir, la totalidad de delitos denunciados en el
pais) se incrementaron durante la década de 1990. A nivel federal, se reportaron 902,000 delitos
en 1990, para 1996 la cifra aumentd a 1,420,402 hasta llegar a un mdaximo histérico en 1997,
de 1,510,796 delitos denunciados. Segun las cifras del Sistema Nacional de Seguridad Publica,
de 1997 a 2005 la incidencia delictiva se ha mantenido relativamente estable con una sutil
disminucién, llegando en 2005 a 1,496,378 delitos denunciados. Para un andlisis detallado de las
tendencias en seguridad publica, ver G. Pérez Garcia, Diagndstico sobre la seguridad publica
en México, Fundar, Centro de Andlisis e Investigacion, México, 2004. Ver también las estadisticas
sobre incidencia delictiva de la Secretaria de Seguridad Pudblica, en:
http://www.ssp.gob.mx/buffer/bea/ssp/contenido/d1738/v2/Incidencia_Delictiva.pdf
(consultado el 19 de octubre de 2006).

2 En contraste, 44 por ciento reportaron sentirse “muy inseguros” y 38 por ciento “algo seguros”.
Los resultados de la encuesta se pueden consultar en:
http://www.consulta.com.mx/interiores/99_pdfs/15_otros_pdf/oe_inseguridad_2.pdf

(consultado el 19 de octubre de 2006).



Lanueva concepcién de seguridad busca garantizarlaigualdad de acceso
de todos los ciudadanos al sistema penal; un equilibrio entre las exigencias
legitimas de protecciéon de los individuos y las garantias constitucionales
de los ciudadanos; experimenta con un abanico mds amplio de medidas
para la resolucién de conflictos (por ejemplo, mediacién, conciliacion,
negociacion y penas alternativas); incluye a las victimas dentro del
proceso de resolucion de conflictos de cardcter penal; busca educar ala
ciudadania en temas de justicia y derecho, admite la participaciéon de la
sociedad civil en las discusiones y busca la fransparencia de sus procesos
e informacién. Esta es la concepcion de seguridad hacia la que México
debe avanzar.

El presente documento tiene como objetivo evaluar algunas de las acciones
en materia de seguridad puUblica del gobierno saliente. Haremos un breve
recuento de las reformas y politicas emprendidas por el gobierno federal
durante el sexenio 2000-2006 con el fin de senalar una serie de retos que
guedan pendientes. Asimismo, a través del andlisis del presupuesto de los
organismos de seguridad publica del D. F. y de las estadisticas con las que
trabajan, se ilustrard laimportancia de establecer mecanismos de rendicion
de cuentas y de participaciéon ciudadana, con el objeto de avanzar hacia
la democratizacién del concepto y la prdctica de la seguridad publica.



2. Principales acciones gubernamentales entre 2000 y 2006

El objetivo de esta seccion es proporcionar una visibn esquemdtica y
sucinta de los principales esfuerzos y los retos pendientes en materia de
seguridad publica durante el periodo 2000-2006. En primer lugar, se analizan
los cambios estructurales que tuvieron lugar en el periodo. Mds adelante se
reflexiona sobre las reformas a la seguridad publica y el sistema de justicia
en México.®

2.1. Replanteamiento del Sistema Nacional de Seguridad PUblica

El Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 confiene un objetfivo rector
denominado “Orden y Respeto”, el cual establece seis estrategias del
gobierno federal en materia de seguridad publica:*

e Garantizar la seguridad publica para la tranguilidad de la
ciudadania.

e Prevenir el delito para garantizar la seguridad publica.

e Lograr la reforma integral del sistema de seguridad puUblica.

e Gombatir la corrupcién, depurar y dignificar los cuerpos
policiales.

e Reestfructurar infegralmente el sistema penitenciario.

e Promover la participaciéon y organizaciéon ciudadanas en la
prevencion de delitos y faltas administrativas.

La respuesta institucional del gobierno federal para cumplir con estas
estrategias consistid en reforzar el Sistema Nacional de Seguridad Pudblica
(SNSP).5 Las lineas de reforzamiento del SNSP incluyen los siguientes rubros:
profesionalizacion, tecnologia, infraestructura penitenciaria, presupuesto,
sistema nacional de informacidon, equipamiento e infraestructura, e
instancias de coordinacion.

3 Cabe resaltar que este balance incluye los retos a la seguridad publica que se encuentran
dentro de la agenda investigativa de Fundar y que forman parte del proyecto de seguridad
ciudadana de esta organizacién. Debido al tiempo del proyecto y a la experiencia creada en
Fundar sobre el tema, es importante mencionar que no es un balance exhaustivo que fome en
cuenta fodos los retos a los que se enfrentan las instituciones de seguridad pUblica en México.
4 Objetivo Rector 7, Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, en: http://pnd.presidencia.gob.mx.
5 Creado a partir de la Ley General que Establece las Bases para la Creacién del SNSP (1996).
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Una de las principales debilidades de la administraciéon federal anterior a
la del presidente Fox fue la falta de un sélido mecanismo institucional para
arropar al SNSP. A partir de esto, la Secretaria de Seguridad Publica (SSP)
fue creada el 30 de noviembre de 2000, por medio de un acuerdo enfre los
mandatarios entrante y saliente. La nueva SSP se concibi®é como el brazo
del Poder Ejecutivo federal para prevenir el delito y contribuir al combate
del crimen organizado, mediante una perspectiva nacional basada en la
coordinacién de esfuerzos de los tres érdenes de gobierno: federal, estatal
y municipal.

De esta manera, se generd una simbiosis en términos de objetivos de la SSP
y del SNSP. La SSP es responsable de ejecutary operarlos acuerdos ftomados
en el Consejo Nacional de Seguridad Publica, a fravés del Secretariado
Ejecutivo del SNSP.¢ Esta ultima oficina se encarga de la coordinacion del
SNSP y opera las complejas tareas de sistematizacion de informacién y
generaciéon de bases de datos provenientes de los estados, para generar
un sistema de informacién criminalistica integral.”

LaestructuraorgdnicadelaSSPsereformd enjuliode 2002, bajo elargumento
de reorientar sus procesos internos para hacerla mds eficiente.® Sin
embargo, algunos de los cambios institucionales implicaron la marginacion
del, de por si relegado, enfoque de seguridad ciudadana. Por ejemplo, a
partir de las reformas de 2002 desaparecio la Subsecretaria de Servicios a
la Ciudadania. Las direcciones generales de Servicios a la Comunidad y
Participacion Ciudadana; de Registro y Supervision a Empresas y Servicios
de Seguridad Privada; y de Proteccion a los Derechos Humanos —todas
ellas esenciales para la ciudadanizacion de la seguridad— se reubicaron
en la Subsecretaria de Seguridad Publica. Asimismo, la Coordinacion
General de Asuntos Internos perdi¢ independencia al ser incorporada a la
Subsecretaria de Seguridad Publica.

¢ El Consejo Nacional de Seguridad PUblica es presidido por el Secretario de Seguridad Piblica 'y
estdintegrado porlos 31 gobernadores estatales, los Secretarios de la Defensa Nacional, Maring,
Comunicaciones y Transportes, el Procurador General de la Republica, el Jefe de Gobierno
del Distrito Federal y el Secretario Ejecutivo del SNSP. El objetivo del Consejo es establecer una
politica nacional de seguridad publica.

’ Debemos mencionar que es dificil evaluar el avance de la generacion de este sistema, debido a
la clasificacion de la informacion como ‘reservada’ en la Ley Federal de Transparencia y Acceso
a la Informacién Publica Gubernamental, y a la interpretacion de este precepto normativo por
parte de la SSP.

8 Secretaria de Seguridad Publica, Estado y seguridad publica, FCE, México, 2005, pp. 56-57.



Los cambios administrativos mencionados son importantes, ya que restan
peso institucional ala oficina responsable de administrarlos asuntos internos.
Desde un punfo de vista ciudadano, las oficinas de asuntos internos se
encargan de administrar las sanciones a los policias que no cumplen con
sus funciones, que abusan de su autoridad y que incurren en actos de
corrupcion. Desde la perspectiva policial, las oficinas de asuntos internos
son aun mdsimportantes para el buen funcionamiento de las corporaciones
policiales. Robert Varenik identifica cuatro elementos positivos en el
funcionamiento eficiente de una oficina de controles internos: el confrol de
la mala conducta interna, el incremento en la legitimidad de las acciones
de los mandos medios y superiores de la corporacién, el control del delito y
la defensa de los derechos de los agentes.? Por lo tanto, restar autonomia a
la oficina de asuntos internos de la Secretaria de Seguridad Publica puede
tener efectos negativos en la atencién a quejas de ciudadanos y en el
respeto a los derechos de los policias.

Sin embargo, esimportante reconocer que algunas de las reformas de 2002
incidieron de manera importante en el fortalecimiento de capacidades
técnicas de la policia. Por ejemplo, la Direccion General de Vinculacion
con Instituciones Policiales se tfransformd en Direccidén General de
Evaluacién y se cred adicionalmente la Direccidén General de Innovacion
y Calidad; ambas direcciones forman parte de la también emergente
Unidad de Evaluacién. La creacién de estas oficinas fortalece de manera
importante los controles internos de los organismos de seguridad publica y
permite dar seguimiento tanto a las rutinas policiales como a los problemas
relacionados con procesos de comunicacién y acceso a la tecnologia.

Sin lugar a dudas, el mayor esfuerzo en el sexenio en materia de
modernizacion en investigacion policial, desmilitarizacién del combate
al crimen organizado y desarrollo de inteligencia fue la creacion de la
Agencia Federal de Investigacién (AFl). Creada en noviembre de 2001,
la AFl responde a la necesidad de evolucionar el esquema bajo el que
habia operado la Policia Judicial Federal. De ser una policia reactiva, dio
paso a una policia investigadora basada en métodos y procedimientos
especificos y bajo un perfil profesional que, de acuerdo a sus objetivos,
garantiza eficiencia en el combate a las estructuras delincuenciales, abate
la impunidad y contribuye a lograr una procuracién de justicia expedita
con apego a la legalidad.

? R. Varenik, Accountability. Sistema Policial de Rendicién de Cuentas, Insyde, México, 2005, pp.
51-52.
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La AFl —a partir de una estructura moderna y eficiente, esquemas soélidos
para la capacitacion de su personal, y desarrollo de dreas de andlisis
tactico, planeacion policial y despliegue regional— ha logrado tener
avances importantes (si bien insuficientes) en el combate al secuestro, al
narcotrdficoy otrasramas del crimen organizado.' La confianza ciudadana
en la AFl es mayor a la que tiene en el resto de las instituciones policiales.
Sin embargo, también se ha visto mermada por recientes escdndalos de
corrupcion y vinculacion de agentes de la AFl con narcofraficantes y casos
de cohecho. No obstante, es importante destacar que esos casos no han
involucrado a mandos medios o superiores de la corporaciéon. '

A partir de la creaciéon de la AFI, por primera vez en México se presenta la
posibilidad de que una policia federal realice investigacion profesional del
crimen organizado y delitos federales, a partir de técnicas especializadas
de rastreo de informacion, servicios periciales y forenses. Sin embargo, la
inversion en materia de tecnologia y capacitaciéon en la AFl no forman
parte de un programa infegral de combate al delito a nivel federal, que
concentre las tareas de lucha confra el crimen organizado en una sola
agencia. De esta manera, la jurisdiccion de la AFl se yuxtapone con
las jurisdicciones de la Policia Federal Preventiva y del Ejército, ambas
instituciones facultadas para intervenir en cuestiones de narcotrdfico y
seguridad nacional.

2.2. Propuestas de reforma a los sistemas de seguridad publica y justicia
penal

El 29 de marzo de 2004, el presidente Fox presentd al Poder Legislativo
dos propuestas legislativas para reformar tanfo el Sistema de Seguridad
PuUblica como el de Justicia Penal, que buscan fortalecer sustancialmente
las capacidades de los cuerpos policiales y de las instituciones de
procuracién de justicia. Ambas propuestas de reforma son diferentes,
pero complementarias. Por una parte, la reforma en materia de seguridad

19 E| combate al secuestro por parte del personal de la AFl ha permitido reducir los niveles de
utilidad de la delincuencia organizada, disminuyendo las exigencias de los secuestradores en
94.43 por ciento durante el ano 2002 y 95.40 por ciento durante el ano 2003. Asimismo, la AFI
detuvo 109 y 114 presuntos secuestradores (14 y 19 bandas) en 2002 y 2003, respectivamente,
cumpliendo asi con las metas presidenciales planteadas en 2003. Informaciéon disponible en:
http://www.pgr.gob.mx/index.asp.

' A. Y&hez Romero, El modelo institucional de la Policia Federal Investigadora de México,
INACIPE, México, 2006.



publica busca mejorar la toma de decisiones en esta materia en el entorno
federal, por medio de la unificacion de policias federales en una Policia
Nacional. Esta propuesta no presenta opciones para sobrellevar los retos
que implica unificar dos fuerzas de policia con una trayectoria histérica
de corrupcion, ni cobmo compensar los vacios de poder que se puedan
generar. Por ofra parte, la reforma en materia de justicia penal requiere
condiciones de transformacién radical del Ministerio PUblico, para que
una fiscalia totalmente autébnoma del Ejecutivo pueda llevar a cabo la
investigacion del delito.

La propuesta del Ejecutivo, que se presenta a continuacién,'’? se centra
en cinco reformas principales del Sistema de Seguridad PUblica y ocho
reformas dirigidas al funcionamiento del Poder Judicial.

a) La propuesta para la reforma al Sistema de Seguridad Publica incluye:

1. La creacion de una Policia Federal. Se plantea que esta institucion
fusione a la Agencia Federal de Investigaciones (AFl) y a la Policia
Federal Preventiva (PFP). La Policia Federal actuard bagjo la
responsabilidad de la Secretaria del Interior, que sustituird a la actual
Secretaria de Seguridad Publica.

2. Otorgar facultades investigativas a las policias federal, estatales
y municipales, bajo las directrices que defterminen los fiscales (antes
Ministerio Publico), eliminando el mando orgdnico del Ministerio
PUblico sobre la policia.

3. Transformar a la Procuraduria General de la Republica en Fiscalia
General de la Federacion, con autonomia constitucional. Se plantea
que la Fiscalia dirija y supervise la investigacion de la policia y acuse
ante los tribunales. Los fiscales conservan la direccion juridica de la

investigacion y el proceso.

4. Integrar un Sistema Policial Nacional que contemple la creacién
del curriculo policial nacional y el sistema de carrera policial,
mediante la estandarizacion de la profesionalizacion y equipamiento
de los cuerpos policiales. Por lo tanto, el gobierno federal generaria

12 Ver Presidencia de la RepUblica, Medidas legislativas para la Propuesta de Reforma del Sistema
de Seguridad Publica y de Justicia, México, 29 marzo 2004.
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lineamientos precisos de ascenso y evaluacion de la gestion policial,
asi como incentivos institucionales para promover el desarrollo de
capacidades entre los policias. Ademds, integrar un sistema de
inteligencia policial, fusionando inteligencia criminal con inteligencia
para la prevencion.

5. Crear el Juez de Ejecucion de Sanciones, para dar garantias
jurisdiccionales ala solucion de conflictos y vigilancia de la ejecucién
de las sanciones.

b) Las reformas judiciales confienen:

1. Sustituir el actual sistema procesal escrito (semi-inquisitivo), por el
sistema acusatorio, adversarial y oral. Se espera que esto fortalezca
los principios del debido proceso, tanto para la victima como para
el imputado.”™ Se argumenta que los juicios orales permiten mds
fransparencia, equidad entre las partes, inmediatez y publicidad.

2. Infroducir expresamente la presuncion de inocencia en el texto
constitucional.

3. Elevar la calidad de la defensa, eliminando la posibilidad de que
un imputado pueda ser representado por una persona que no sea
Licenciado en Derecho; para ello se elimina la figura de ‘persona de
confianza'.

4. Garantizar que todas las declaraciones del imputado sean ante el
juez y en presencia de su defensor.

5. Crear salidas alternativas al juicio penal.

3 Los modelos de corte inquisitivo parten de la presunciéon de que la persona indiciada es
culpable de la comision de un delito en tanto no se pruebe lo contrario. En este tipo de sistemas,
el juez procede de oficio a la bUusqueda, recoleccién y valoracion de las pruebas, llegdndose al
juicio después de una instruccién escrita y secreta de la que estdn excluidos o, en cualquier caso,
limitados los principios de contradiccion e inmediacion, restringiendo el derecho a una adecuada
defensa. Por su parte, el sistema acusatorio resulta propio de regimenes democrdtico-liberales,
donde la libertad y la dignidad del ciudadano ocupan un lugar preferente en la proteccion
brindada por el ordenamiento juridico. Por tanto, los regimenes democrdticos utilizan sistemas
procesales en los que imperan principios penales, tales como la relevancia de la acusacioén, la
imparcialidad del juez, la presuncion de inocencia y el esclarecimiento judicial de los hechos; asi
como la oralidad, la inmediacién, la publicidad y la contradiccion como principios rectores del
proceso penal. (Presidencia de la Republica, op. cit., pp. 6-7).



6. Establecer el proceso abreviado cuando hay acuerdo entre la
defensa y la fiscalia, acerca de la imposicion de la pena.

7. Crear un sistema penal judicial para los adolescentes, que incluya
garantias de debido proceso.

8. Crear una figura que controle el proceso entre las partes previo
al juicio, para garantizar el debido proceso y el equilibrio entre las
partes.

Estas propuestas de reforma constituyen un paso importante dentfro de los
esfuerzos de la presente administracion por impulsar la reforma del Estado.
Lamentablemente no fueron aprobadas por el Senado y quedan como
parte de la agenda pendiente para la LX Legislatura. La aprobacion de
las reformas legales planteadas fortaleceria la vigencia del Estado de
Derecho; sin embargo, no resuelven completamente algunos de los vicios
funcionales en la procuracion de justicia de nuestro pais. Por ejemplo,
mientras los Ministerios PUblicos federal y estatales sigan dependiendo
estructuralmente del Ejecutivo, no serd posible que la investigacion de los
delitos sea completamente independiente e imparcial. Tampoco tendrian
un efecto directo en el acceso a lajusticia de la mayoria de la poblacion, si
no van acompanadas de politicas publicas y programas efectivos para la
capacitacién, combate a la corrupcion y mejoramiento en el desempeno
de las fuerzas policiales, jueces, magistrados y personal penitenciario.

En esta linea, las reformas judiciales tienen un mayor alcance que las
propuestas en materia de seguridad publica, ya que responden, en gran
medida, alosinformes emitidos por relatores de organismos infernacionales
que han visitado el pais, por comisiones o grupos de expertos de organismos
internacionales que han evaluado la situacién de los derechos humanos
en México y a las recomendaciones del Diagndstico sobre la Situacion
de los Derechos Humanos en México, elaborado por la Oficina del Alto
Comisionado de los Derechos Humanos.' Las reformas propuestas por el
Ejecutivo permitirian el efectivo respeto a la garantia constitucional de que
la imposicion de penas sea facultad propia y exclusiva de la autoridad
judicial, terminando con la prdactica de la declaracién ministerial (es decir,
ante Ministerio PUblico) que hasido criticada por organismosinternacionales

14 Oficina del Alto Comisionado para las Naciones Unidas, Diagndstico sobre la situacion de los
derechos humanos en México, OACNUDH, México, 2003.

17



en repetidas ocasiones.'

Las reformas dirigidas al orden juridico en materia de justicia penal
federal también plantean una atencidn comprometida a las victimas del
delito, a la reparacion del dano y medidas que tienden a incrementar
la independencia del Poder Judicial. En este senfido, aiun es necesario
asegurar la autonomia presupuestaria del Poder Judicial para contribuir a
consolidar su gestion independiente.'¢ Esto se podria garantizar mediante
una reforma legislativa que reserve un porcentaje del presupuesto federal
al Poder Judicial, seguida de reformas similares en los estados. Asimismo,
debido a que los estados miembros de la federacién son soberanos,
continba siendo un reto importante homologar los diversos preceptos
normativos estatales a esta reforma propuesta por el Ejecutivo federal.

Por ofro lado, las reformas propuestas por el Ejecutivo en materia de
seguridad publica no resuelven por completo la incompatibilidad de
funciones en materia de coordinacién policial y las facultades acusatorias
ante los tribunales.” Ambas funciones continian desempendndose por la
Fiscalia de la Federacion. Si bien se elimina el mando directo del Ministerio
PUblico sobre la policia judicial, la nueva policia federal realizard labores
investigativas bajo la instruccion de fiscales. Esto ocasionaria que
continuaran los problemas de coordinacién que padece actualmente el
Ministerio PUblico.

15 El Articulo 21 de la Constitucién federal establece las garantias judiciales también protegidas
por los articulos 8 y 25 de la Convencidén Americana de Derechos Humanos; “[...] no debe
considerarse que las declaraciones hechas por los detenidos fengan un valor probatorio a
menos que se hagan ante un juez". Informe de la visita a México del Relator Especial de la
ONU para la Tortura y Tratos Crueles, Inhumanos y Degradantes, 14 enero 1988, p. 26, pdrr. 88,
recomendacion D, E/CN.4/1998/38Add.2.

¢ Miembros del Consejo Ciudadano para la Seguridad Piblica y la Justicia Penal pidieron que
la propuesta del Ejecutivo integre medidas legislativas para asegurar la autonomia del Poder
Judicial frente al Ejecutivo. (D. Vicenteno, “Piden para Judicial autonomia presupuestal”,
Reforma, 16 abril 2004, en www.reforma.com).

1741...] la ausencia de un debido proceso en México impide que la sociedad tenga la certeza de
gue quienes cumplen son responsables de la comisién de un delito [aunado a la] subsistencia de
un sistema inquisitorial, en el cual el Ministerio PUblico tiene excesivas facultades para apreciar
el valor de las pruebas recabadas, tomar declaraciones al inculpado, y la limitacién para una
adecuada defensa por parte del indiciado, permite que en la prdctica, los casos que llegan
a ser del conocimiento de un juez tengan una fuerte carga procesal en contra del acusado,
en virtud de que los expedientes llegan ante el juez correspondiente ya integrados”. (Oficina
del Alto Comisionado de los Derechos Humanos, op. cit., p. 11). Ver también, “Tome medidas
para reforzar la independencia de las procuradurias, desde la federal hasta las locales”, Informe
de la Relatora Especial sobre Ejecuciones Extrajudiciales, Sumarias o Arbitrarias, Rec. 107C, E/
CN.4/2000/3/Add.3.



Las policias federal, estatales y municipales estarian bajo la jurisdiccion
de dos instituciones de naturaleza distinta: las fiscalias y la Secretaria del
Interior. Se debe regular con precision la coordinacion interinstitucional y
tomar medidas para evitar los conflictos que puede suscitar la fusién de
dos corporaciones policiales con altos indices de corrupcion. Las reformas
también deben establecer garantias para la plena autonomia de la
Fiscalia General de la Federacién para evitar que, debido a sus funciones
de instruccién investigativa a policias y de acusacion frente al Judicial, se
generen en su gestion vicios similares a los del Ministerio PUblico. Queda por
ver si la actual legislatura refoma y redefine las propuestas de reforma para
acercarlas a una concepcion ciudadana de seguridad.
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3. Los retos actuales de la seguridad pUblica en México

Si bien existen una amplia serie de retos para la seguridad publica de
nuestro pais, el trabajo de Fundar se ha enfocado en dos temas principales,
que exploramos a continuacioén: la creciente militarizacion de la seguridad
publica y la persistencia de maltratos y abusos a la poblacion por parte de
agentes policiacos.

3.1. La militarizaciéon de la seguridad publica

Si bien las amenazas que representa el crimen organizado no son un tema
nuevo en la agenda de seguridad interna de México, el recrudecimiento
de la violencia derivada del narcotfrdfico y la mayor visibilidad de
diversas organizaciones criminales marcaron el periodo 2000-2006. En este
complicado entorno, las instituciones gubernamentales civiles dedicadas a
mantener la seguridad interior (AFl y PGR, enfre ofras) se vieron rebasadas
por el crimen organizado.'®

El principal reto de estas instituciones es optimizar su coordinacién. Para
empezar, es dificil conocer con precision la dimensidn numérica de
las policias mexicanas, debido a que la falta de centralizacién en la
administracién informativalo impide. De acuerdo conla fuente consultada,
se sabe que México cuenta con entre 1,661 y 3,000 corporaciones de
policia, que incluye una complicada red de fuerzas federales, estatales y
municipales."?

18 A partir del decenio de 1990 México ha estado inmerso en la peor crisis de seguridad publica
en su historia moderna. Hay varios factores que explican esta situacion: la falta de oportunidades
de desarrollo sostenible, el desempleo, el crecimiento demogrdfico, la corrupcién e ineficiencia
de las corporaciones policiales, el paulatino traslado de grupos de narcotrdfico de Colombia a
México y la falta de politicas publicas efectivas e integrales orientadas a la prevencion del delito.
Uno de los elementos que permite observar cémo las instituciones de seguridad se encuentran
rebasadas por el fendmeno criminal en México es el aumento en el nUmero de delincuentes
sentenciados registrados ante los juzgados de primera instancia por fuero comun, de 114,670 en
1998 a 139,524 en 2005. Esto significd un aumento del 17.81 por ciento, a pesar de los esfuerzos de
la administracién 2000-2006 por controlar el crimen. Otro ejemplo es elincremento en el indice de
Sobrepoblacién Penitenciaria, obtenido por el INEGI a partir de datos del Orgcno Administrativo
Desconcentrado de Prevencion y Readaptacién Social de la Secretaria de Seguridad Publica
federal, que aumentd de 124 en 1998 a 136 en 2001, refiriéndose a la poblacién penitenciaria
por cada 100 espacios disponibles. Los datos del INEGI también sefalan que entre 1998 y 2001
incrementaron los delitos violentos, principalmente los delitos contra la salud, el secuestro y el
fréfico de armas de fuego. Véase http://www.inegi.gob.mx/est/default.asp2c=2380.

1% G. Garcia Luna, gPor qué 1,661 corporaciones de policia no bastan2, Diana, México, 2006, y
B. Reames, Police Forces in Mexico: A Profile, UCSD Center for US-Mexican Studies, San Diego,
2004.



Ante la debilidad institucional de estos organismos, el gobierno federal
reforzd la tendencia —heredada de la administracién anterior— a militarizar
el combate al crimen organizado. Si bien es importante reconocer los
importantes logros del ejército y las fuerzas armadas en este terreno,?’ no
hay que pasar por alto los riesgos implicitos en la ampliacion de funciones
de estas fuerzas y la evidente ausencia de contrapesos civiles efectivos en
su gestion.

El término ‘militarizacién’ ha sido sujeto de amplios debates en los estudios
de seguridad nacional, regional e internacional. En distinfos paises y
regiones se ha relacionado la militarizacion con el ‘pretorianismo’, es
decir, la actuacion de fuerzas armadas al servicio de un orden tirdnico. En
América Latina, en particular, se ha utilizado para denotar la naturaleza de
regimenes politicos dominados por militares.

Para propdsitos de este documento, el término ‘militarizaciéon’ se utiliza para
describir la creciente participacion de elementos de las fuerzas armadas,
especialmente el ejército, en tareas cotidianas de seguridad publica que
van mds alld de las funciones de garantia de la seguridad interior, defensa
de la integridad, independencia y soberania de la nacién, y la prestacion
de ayuda para el mantenimiento del orden, auxilio de las personas y sus
bienes y la reconstruccién de zonas afectadas en caso de desastre, que
establece la Ley Orgdnica del Ejército y la Fuerza Aérea Mexicana en el
articulo primero de esta norma.

La militarizacion de las fuerzas policiales en México no es un fendmeno que
pueda identificarse exclusivamente en el periodo 2000-2006. De hecho, la
creacién de la Policia Federal Preventiva, en 1996, implicd la participacion
de elementos militares (principalmente en retiro) en posiciones de mandos
medios y superiores de esta corporacion.?’ Esta tendencia ha tenido eco
en ofros dmbitos de la Secretaria de Seguridad Publica federal y de varias

2 Los principales logros de la participacion de las fuerzas armadas, principalmente el Ejército
y la Armada en tareas de combate al crimen organizado en México en el periodo 2000-2006,
se pueden circunscribir a una mayor colaboracién con las agencias especializadas de Estados
Unidos y las detenciones de jefes de cdrteles de drogas en varias partes del pais. (S. Arzt, La
militarizacion de la Procuraduria General de la Republica. Riesgos para la democracia mexicana,
UCSD-Center for US-Mexican Studies, San Diego, 2003, p. 25).

21 Asimismo, es importante sefalar como antecedente que la Ley que Establece las Bases
Generales del Consejo Nacional de Seguridad PUblica (CNSP) integra la participaciéon tanto del
Ejército como de la Marina. Este Consejo instruye a la SSP. Por lo tanto, la influencia de las fuerzas
armadas en el tema viene de los niveles mds altos de toma de decisiones.
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confrapartes en los estados. Es importante destacar que durante el sexenio
que termina se crearon varias secretarias de seguridad publica en los
estados, que también incluyen elementos militares en sus mandos.

Confrario a sus promesas de campana sobre el privilegio a la respuesta
civil alos retos de la inseguridad, el Presidente Vicente Fox inicid su sexenio
nombrando al General Rafael Macedo de la Concha como Procurador
General de la Republica. Es importante senalar que esta decision fue
ratificada por el Senado, lo cual implica que la visibn de militarizacion
trascendié al Ejecutivo. El Gral. Macedo de la Concha dejé la PGR en 2005,
pero la estructura y varios mandos militares continban en la corporacion.
Aungue la proximidad en el tiempo no permite un andlisis exhaustivo de
las implicaciones especificas de la participacion de militares en el ethos
institucional de la PGR, son evidentes algunos impactos desfavorables (con
riesgos que se expondrdn mds adelante): la concentracién de atribuciones
en mandos militares, la cooptacion de las labores de inteligencia, la falta de
rendicidén de cuentas y transparencia, y casos de denuncias de violaciones
a los derechos humanos.

Desde nuestro punto de vista, la militarizacion de las tareas de seguridad
interna y seguridad publica plantea varios riesgos para el proceso de
democratizacion en México:

a) Uso de la fuerza: Es importante subrayar que las fuerzas armadas
mexicanas son considerablemente mds profesionales y mejor
entrenadas que la mayoria de las corporaciones policiales del
pais. Sin embargo, a diferencia de las policias preventivas, los
elementos de las fuerzas armadas son entrenados en tdcticas para
la eliminacién del enemigo y para situaciones de emergencia
humanitaria, no para la prevencién del delito o para gestionar o
resolver conflictos sociales.

b) Rendicién de cuentas: Las policias mexicanas son deficientes
en sus sistemas de rendicion de cuentas, tanto en aspectos
presupuestarios y de gestion de recursos, como en a su capacidad
de respuesta. Sin embargo, las policias estdn sujetas a una serie
de confroles infernos y externos que las obligan a rendir cuentas
antfe distintas instancias gubernamentales, consejos mixtos y la
ciudadania. Desafortunadamente, las fuerzas armadas no estdn



sujetas a estos controles y su estructura no les exige rendir cuentas
a la ciudadania.

c) Relacion agente de seguridad-comunidad: Las encuestas de
victimizacién y de percepcién en temas relacionados al combate
al crimen gque se han levantado en México coinciden en la alta
calificacién que la poblacion abierta da al desempeno del gjército.
Si bien es importante reconocer que la mayoria de los ciudadanos
confia mds en las fuerzas armadas que en las policias municipales,
estatales y federales, es necesario senalar que esto enmascara las
pocas o inexistentes estrategias de participaciéon ciudadana en la
prevencion del delito provenientes de mandos militares.

Tabla 1
Confianza en instituciones en México?

Agosto 2004 Julio 2005
Las universidades - 8.1
La Iglesia 7.6 7.7
El Ejército 7.0 7.7
La CNDH 6.2 7.4
El IFE 6.6 7.1
Los medios de comunicacion 6.8 6.9
El Presidente de la Republica 5.8 6.2
La Suprema Corte de Justicia 6.0 6.1
Los empresarios 5.7 5.3
Los partidos politicos 4.9 5.1
Los senadores 5.2 5.0
La policia 4.8 4.9
Los sindicatos 5.2 4.7
Los diputados 4.6 4.5

Fuente: Consulta Mitofsky, “Confianza en Instituciones”, Encuesta Nacional en
Viviendas, Julio de 2005. Disponible en linea: www.consulta.com.mx.

d) Unamalainterpretacion de larelacion civil-militar: Los problemas de
gobernabilidad generados por el crecimiento y profesionalizaciéon
del crimen organizado han llevado a los militares a ejercer
funciones en la seguridad interna y en la seguridad puUblica en
los Ultimos 10 afos. Esto parece responder a una situacion de
emergencia, mas no hay garantias claras de que esta tendencia

2 La pregunta realizada en la encuesta fue: “En escala de calificacidon como en la escuela,
donde 0 es nada y 10 es mucho, por favor digame: 3Qué tanto confia en...”



se revierta en el mediano plazo. Mientras las respuestas al crimen
se basen en la represién y contencién, en lugar de la prevencion y
la atencion alos problemas estructurales que generan la violencia
social y la criminalidad, serd dificil pensar en esquemas diferentes.
Es importante senalar que la actual tendencia de militarizacion
es contraria al equilibrio civi-militar que establece el orden
constitucional en México.

3.2 Abusos de autoridad y maliratos

Elrespeto alos derechos humanos por parte de las autoridades responsables
de la aplicacién de la ley y la procuracién de justicia es un elemento
central de los procesos de reforma democrdtica de las policias.? Por lo
tanto, es importante evaluar la magnitud, frecuencia y patrones de los
abusos, irregularidades y maltratos cometidos por autoridades estatales
encargadas del cumplimiento de la ley vy la procuracion de justicia, entre
ellos, distintas corporaciones de policia y personal del Ministerio PUblico y
centros penitenciarios.

A partir de andlisis preliminares sobre el tema, realizados por Fundar,
consultas y reuniones con actores clave y entrevistas a profundidad con
individuos y policias, se detectaron tres hechos:*

1. Los agentes policiales no cuentan con el apoyo ni el respeto de la
sociedad;

2. la poblacién percibe el sistema de seguridad publica como
complejo y opaco;y

3. se desconoce la magnitud, tendencia y distribucién de los abusos
por parte de las autoridades, debido a una falta de informacion

2 D. Bayley, Democratizing Police Abroad: What to Do and How to Do It2, US Department of
Justice, 2001, p. 17.

2 Véase C. Naval, Iregularidades, maltratos y abusos de poder en el Distrito Federal: la relacidn
de los agentes policiales y del Ministerio PUblico con la poblacién, Fundar, Centro de Andlisis en
Investigacion, México, 2006. Disponible en: http://www.fundar.org.mx. Este trabajo forma parte
del proyecto internacional Metagora, llevado a cabo bagjo los auspicios de la Organizacion
para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos (OCDE). Metagora es un proyecto piloto a
dos anos, financiado por la Unién Europea, Suiza, Suecia y Francia. El objetivo es desarrollar una
serie de herramientas y métodos para mejorar la documentacion de los derechos humanos y la
evaluacién de la democracia, desde la perspectiva de la gobernabilidad.



oficial en esta materia y al hecho de que otras fuentes (como
los registros y estadisticas de las quejas ante las comisiones de
derechos humanos) no permiten defterminar puntualmente datos
sobre este fendmeno.

Por estarazoén, se realizd una encuesta aplicada a poblacion abierta? sobre
las irregularidades, los abusos de poder y los maltratos cometidos por parte
de las fuerzas publicas pertenecientes al sistema policial y de procuracion
de justicia en el Distrito Federal. Si bien los resultados se restringen al D. F., los
fendmenos y patrones identificados corresponden a prdcticas que tienen
lugar en distintas entidades de México. Nunca antes se habia realizado
una investigacion con metodologias cuantitativas y cualitativas para medir
este fendmeno. La realizacién de un ejercicio de esta naturaleza a nivel
nacional es una tarea urgente para la administracion entrante.

Los principales hallazgos del estudio son:

e Las irregularidades, los abusos de poder y los actos de malirato,
lejos de ser eventos excepcionales, se llevan a cabo regularmente
por parte de los servidores publicos que forman parte de las
policias y los sistemas de procuracion de justicia. En promedio,
1 de cada 2 personas que fienen un contacto con la autoridad
sufre algun tipo de abuso (representando 800,000 personas en
el D. F.). Se debe senalar que aproximadamente 1 de cada 20
abusos conlleva maltrato fisico.

e Las irregularidades, los abusos de poder y los actos de malirato,
lejos de ser eventos excepcionales, se llevan a cabo regularmente
por parte de los servidores publicos que forman parte de las
policias y los sistemas de procuracion de justicia. En promedio,
1 de cada 2 personas que fienen un contacto con la autoridad
sufre algun tipo de abuso (representando 800,000 personas en
el D. F.). Se debe senalar que aproximadamente 1 de cada 20
abusos conlleva maltrato fisico.

25 El estudio se basa en una muestra representativa, aleatoria, estratificada y poli-etdpica de la
poblacion general de 15 afos o mds, viviendo permanentemente en hogares ubicados dentro
del Distrito Federal. De acuerdo al Censo 2000, esta poblacion es de 6.4 millones de habitantes.
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e Persiste una amplia variedad de abusos. Estos actos van desde
violaciones menores hasta severas.

e Todaslas autoridades incluidas en el estudio, es decir, los servidores
publicos que trabajan en las instituciones de seguridad puUblica
y procuracién de justicia mexicanas y tienen algin fipo de
contacto directo y regular con los ciudadanos, cometen abusos
y violaciones a la ley, aunque es importante subrayar que las
caracteristicas y frecuencia de su participacion difieren segun el
fipo de corporacion u oficina a la que pertenecen.

e En cuanto a la poblacién, algunos grupos parecen ser mds
vulnerables que ofros al abuso por parte de la autoridad. Los
hombres de entre 15y 24 afos, con un nivel socio econdémico de
D+ y D/E, representan al circulo de poblacién con mayor niUmero
de contfactos con la policia y con mayor porcentaje de abuso en
esos contactos.?

e En 94 por ciento de los contactos con abuso por parte de los
agentes encargados del cumplimiento de la ley, las victimas no
presentan denuncia ante ninguna de las autoridades relevantes.

e El estudio revela una ausencia general de culfura de legalidad
y respeto a la ley en México, por parte de la autoridad y de la
poblacién. Un buen ejemplo de esto es que casi la mitad de
los contactos entre la ciudadania y las autoridades representa
algun tipo de abuso y todas las autoridades que se incluyeron en
la investigacion estdn involucradas en estos abusos, a pesar de
que los tipos de abuso son diferentes dependiendo del tipo de
autforidad.

Lamentablemente, la poblacién mexicana estd familiarizada, de manera
directa o indirecta, con un sinnUmero de abusos y actos de maltrato en los

26 Segun la AMAI (Asociacién Mexicana de Agencias de Investigacién de Mercados y Opinidon
PUblica), el nivel socioecondmico D+ representa alas personas cuyo nivel de ingreso se encuentra
ligeramente por debajo del promedio, entre 6,600 y 10,000 pesos mensuales; el nivel D/E estd
compuesto por personas que reciben desde menos de 2,600 hasta 6,600 pesos mensuales.
Informacion disponible en: http://www.amai.org/niveles-socioeconomicos.phtml.




gue intervienen funcionarios publicos. Este no es un fendmeno nuevo, sino
una caracteristica del ejercicio del poder publico en un pais que cuenta
con una estructura estatal institucional moderna, pero en el cual prevalece
una cultura autoritaria entre los servidores publicos y las autoridades.

En México se puede encontrar antecedentes histdricos del problema actual
de abusos y violaciones a los derechos humanos en los casos de brutalidad
policial del pasado, estructuras semi-mafiosas dentro de los sistemas de
policia y seguridad y maltrato generalizado. Una caracteristica de este
sistema es que la policia se acostumbrd a responder a las necesidades
de un gobierno autoritario y no a las necesidades de la poblacién; en
consecuencia, asumié la responsabilidad de confrolar y proteger a las
instituciones y no a la poblacion.?” Aunque sélo se dispone de cifras oficiales
parciales sobre el abuso por parte de la policia en el pasado, si se pueden
enconfrar una serie de estudios y publicaciones en las que se detallan
distinfos eventos y casos individuales, en los que las violaciones cometidas
por las autoridades son innegables.?

Prevalece en México un entorno general en que el respeto a los derechos
humanos y al Estado de Derecho es una meta deseada, pero en donde
persisten abusos y violaciones. Asi, ‘el monitoreo sistemdatico de la situacion
de los derechos humanos en México y de los abusos por parte de la
autoridad pueden contribuir a dotar de informacién concisa y precisa sobre
la situacion actual y, al sefalar las violaciones y abusos que aun persisten,
mejorar el diseno e implementacion de las politicas publicas que buscan
aumentar el respeto y proteccion de los derechos humanos”.? Esta es una
tarea que el sexenio anterior dejo de lado y que el nuevo gobierno federal
debe incluir entre sus prioridades en materia de seguridad publica.

27 E. Lépez Portillo Vargas, “El caso de México”, en La policia en los Estados de Derecho
Latinoamericanos, Ediciones Juridicas Gustavo lbdnez, Colombia, 2003, pp. 389-421.

2 Ver Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos en
México, op. cit., p. 28.

27 C. Naval, op. cit., p. 14.



4. Rendicién de cuentas en materia de seguridad

La rendicién de cuentas significa que las instituciones gubernamentales
hagan publicos sus recursos humanos y financieros, las estrategias con las
que frabajan, las politicas operativas y los procesos de toma de decisiones
y que, ademds, sean sujetos de evaluacion externa con el fin de determinar
y, €n suU caso, aplicar sanciones.

Un sistema eficiente y efectivo de rendicién de cuentas de las instituciones
de seguridad publicarequiere de mecanismos de seguimiento y andlisis del
presupuesto publico, evaluacion de las estadisticas utilizadas y estrategias
para la participacién ciudadana. A pesar de que la presente evaluacion se
fundamenta en las instituciones de seguridad publica en la capital del pais,
la rendicién de cuentas es uno de los eslabones mds débiles en la mayoria
de las instituciones de seguridad publica.*® La necesidad de mds y mejores
mecanismos de rendiciéon de cuentas en las instituciones no es privativa
del D. F,, sino que es un problema que aqueja a las instifuciones locales y
federales que velan por la seguridad intferna y pUblica en México.

La evaluacion establece lineamientos bdsicos que pueden ser aplicados
al monitoreo de ofras corporaciones policiales mexicanas en los dmbitos
federal, estatal y local: la Policia Federal Preventiva y las policias
investigadoras, que dependen de la PGR y de las procuradurias estatales,
asi como las policias municipales. Presentamos los principales resultados
de esta evaluacién con el objetivo de resaltar las ventajas que estos
mecanismos representan para la democratizacién de las instituciones de
seguridad publica en México.

4.1. Eficiencia del gasto en las instituciones de seguridad puUblica
El andilisis presupuestario se realizd a las siguientes instituciones del Distrito

Federal: la Procuraduria General de Justicia (PGJDF), el Tribunal Superior de
Justicia (TSJDF), la Comision de Derechos Humanos (CDHDF) y la Secretaria

%0 Las instituciones de seguridad pUblica en México han sido, tradicionalmente, instituciones al
servicio de los gobernantes y no de los ciudadanos. Esta caracteristica histérica evidencia la
ausencia de mecanismos de rendicién de cuentas, asi como la falta de transparencia de estos
organismos publicos. Asimismo, enfatiza la necesidad de una reforma democrdatica de la policia
que enfoque las prioridades de las corporaciones policiales a los ciudadanos y no a la clase
politica.



de Seguridad Publica (SSPDF). Toma como punto de partida que el combate
al fendmeno delictivo requiere una estrategia integral de inversion en
infraestructura, desarrollo de recursos humanos y tecnologia especializada,
tanto en las politicas publicas de prevenciéon (SSP) y procuracién de justicia
(PGJDF), como en la politica publica en materia de justicia penal de
administracion de justicia (TSJDF) y el sistema penitenciario.

A través de documentar la tendencia en la evolucién y el comportamiento
delgasto entre 2000y 2006,%' el ejercicio brindd elementos paralarealizacion
de un andlisis mdas amplio sobre la eficiencia y pertinencia del gasto.®? Para
el presente documento se incluyd también el estudio del presupuesto de
2005. No se andlizé el de 2006, debido a que la informacién se obtuvo a
través de la pagina de la Secretaria de Finanzas del Distrito Federal (www.
finanzas.df.gob.mx/) y ésta presenta, hasta la fecha de realizacion de este
balance, Unicamente los datos de la Cuenta Publica de 2005.

Los principales resultados de la comparacion de dos momentos del ciclo
presupuestario, presupuesto aprobado y presupuesto ejercido, evidencia
la diferencia que existe entre las asignaciones presupuestarias de las cuatro
dependencias estudiadas. Se observo el siguiente comportamiento:

1. La SSPDF es la dependencia que, por mucho, recibe mayor
presupuesto. Sin embargo, sufrié una reduccion de su presupuesto
aprobado de 2.4 por ciento en promedio durante los cinco
anos analizados, mientras que simultdneamente presentd
subejercicios.®

2. El TSJDF llega a una asignacion mdxima de recursos en 2003.
Unicamente durante 2000 y 2001 presenta incrementos en el
presupuesto, continuando con una tendencia regular en todo el
periodo analizado.

31 Para consultar las cifras del presupuesto aprobado y su respectivo ejercicio en cada una de
las dependencias presentadas en este documento, véase A. Kuri, Aproximaciones al andlisis de
la fransparencia, rendicién de cuentas y presupuestos en las instituciones de Seguridad Publica:
el caso del Distrito Federal, Fundar, México, 2006.

32 Todas las cifras aqui presentadas se encuentran en pesos reales del 2000.

33 Con los datos obtenidos en el ejercicio, al comparar cada presupuesto aprobado de la SSPDF
con su respectivo ejercicio, se puede ver que en tres de los cinco anos analizados (2000, 2001 y
2004) hay un sobre-ejercicio; en 2002 y 2003 se tienen sub-ejercicios. (A. Kuri, op. cit., p. 23).
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3. Se observa una tendencia creciente en el presupuesto de la
CDHDF, sin embargo recibe un presupuesto muy limitado.3*

4. La PGJDF presenta una tendencia de aumentos y decrementos
presupuestarios muy similar en todos los periodos.

Grafica 1
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Secretaria de Finanzas del Distrito
Federal.

Durante el periodo 2000-2005, las instituciones involucradas en la provision
de la seguridad publica sufrieron cambios drdsticos en su asignacion
presupuestal, cuyas consecuencias resultan poco claras debido a la
opacidad general en la informacion de estas instituciones. La siguiente
grdfica presenta un conglomerado de las variaciones en las asignaciones
presupuestales de estas instituciones. Posteriormente, comentaremos de

34 En 2000 se le asignaron 96.65 millones de pesos y en 2004 156.42 millones de pesos, comparado
con la SSPDF que en 2000 recibié mds de 11 mil millones de pesos y en 2004 mds 9 mil millones
de pesos. (Ibid., p. 30).



manera individual las consecuencias que pueden inferirse a partir de la
informacidén obtenida y del andlisis de sus funciones.

Grdfica 2
Variacion total del presupuesto en las instituciones analizadas entre
2000 y 2005
(pesos constantes 2000)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Secretaria de Finanzas del Distrito Federal.

Para cada una de las instituciones mencionadas, destacamos lo
siguiente:

a) Secretaria de Seguridad Publica

Se identificaron dos grandes rubros en los que la SSPDF resiente, con mayor
fuerza, la falta de presupuesto. El primero es en el drea de preparacion,
capacitacion y equipamiento de los elementos operativos de la Secretaria.
Especificamente, se deberia destinar mayor presupuesto a programas de
reformay eficiencia policial, que lleven a mejorarlas condiciones de frabajo
de los elementos encargados de vigilar la seguridad de los ciudadanos.
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La segunda drea es la de las inversiones, en la cual la SSPDF ha dejado
de destinar dinero a la infraestructura de seguridad publica (semdforos,
parque vehicular, contratacion de elementos operativos, sistemas de video
vigilancia, equipo de cémputo, mobiliario, uniformes, chalecos antibalas,
mantenimiento de inmuebles y maquinaria, entre ofros). Estas inversiones
desempenan un papel importante en el mejoramiento de las condiciones
de seguridad publicay el combate ala delincuencia.® Porlo tanto, a pesar
de que la SSPDF es la dependencia que mds recursos recibe dentro de los
6érganos involucrados en el proceso de implementacion del orden publico,
las necesidades reales de una institucidn como ésta requieren mayores
recursos que los asignados en el presupuesto aprobado por la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal.

b) Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal

Durante el periodo analizado, el comportamiento del presupuesto
aprobado presenta una reduccién de 30.7 por ciento, una reduccién
importante para un periodo de cinco anos. Ademds, el comportamiento
presupuestario de la PGJDF es mds irregular que el de la SSPDF, debido a
que fluctla en un rango de entre 2.5 y 3.2 mil millones de pesos. Dentro
del movimiento de alzas y bajas, se logré apreciar que el mdximo monto
aprobado es de 3,298 millones de pesos en 2002, mientras que el minimo
aprobado correspondié a 2,693 millones de pesos en 2004. Al analizar la
relacién con el ejercicio del gasto, se pudo observar que en cuatro de los
periodos analizados se presentan sobrejercicios en el presupuesto (2000,
2001, 2002 y 2004), mientras que Unicamente en 2003 hay subejercicio. Esto
comprueba la estrechez presupuestaria, toda vez que el gasto asignado es
rebasado ano con ano.*

Se intentd un acercamiento con las autoridades de la PGJDF para conocer
cudl fue el impacto real de las modificaciones a su presupuesto en el
funcionamiento diario de la dependencia, sin embargo, no se pudo obtener
esta informacion. Esto se debid, segun la respuesta de la PGJDF, a que las
respuestas del cuestionario enviado requerian de una "“interpretacién de
juicios personales e institucionales”.¥”

35 Informacién proporcionada por la OIP de la SSPDF (informacionpublica@ssp.df.gob.mx), a
cargo del Lic. Xavier Tapia Ruiz (abril 2006).

36 A, Kuri, op. cit., p. 26

¥ Ibid., p. 26.



c) Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal

El estudio permitic observar que el presupuesto del TSIDF presentd un
comportamiento creciente, en lo aprobado y lo ejercido, pues en ambos
casos hay tres periodos (2000-2003) en los que se dan incrementos. Sin
embargo, durante el Ultimo ano hubo una reduccién. Es de notar que
tanto el presupuesto aprobado como el ejercicio del gasto registran un
patrén marcado de crecimiento, pasando de 1,150 a 2,000 de pesos.
Durante los cinco anos analizados, en el caso del presupuesto aprobado,
se presenta una tasa de crecimiento de 11.45 por ciento, mientras que la
tasa de crecimiento del ejercido es de 6.53 por ciento.®

La eficiencia en el gasto del TSJDF, en términos de capacidad de ejecucion,
es alta. Tras comparar el presupuesto aprobado con el ejercido, se observa
que en fres de los periodos el gasto ejercido es igual al presupuesto que
le fue asignado. Unicamente en los dos primeros afos encontramos
un sobrejercicio (2000) y un subejercicio (2001), por lo que, en este nivel
de andlisis, se puede establecer que las asignaciones originales van de
acuerdo con las necesidades econdmicas del TSIDF. Sin embargo, se debe
precisar que el que se gaste fodo el presupuesto que se oforga no implica
que se cumplan con las metas planteadas por la dependencia.

Aligual que con la PGJDF, se intentd un acercamiento con las autoridades
del TSJDF para conocer cudl fue el impacto real de los aumentos en su
presupuesto en el funcionamiento diario de la dependencia, pero tampoco
se logré obtener informacion.

d) Comisién de Derechos Humanos del Distrito Federal

En general, su presupuesto presentd un comportamiento de crecimiento.
En los fres primeros periodos (2001, 2002 y 2003) tuvo incrementos fanto
en el presupuesto aprobado como en el ejercicio del gasto, registrando
una tasa de crecimiento de 10.11 por ciento en el aprobado y una tasa
de crecimiento de 10.89 por ciento en el ejercicio. Unicamente en el
periodo de 2003-2004 se puede encontrar una muy ligera disminucion en
el presupuesto. Vale la pena resaltar que el presupuesto aprobado en este
periodo pasd de los 96.65 millones de pesos en 2000 a los 156.42 millones de

% Ibid., p. 28.
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pesos en 2004, representando unincremento de 61.84 por ciento. En cuanto
a la eficiencia de la capacidad de ejecucion del gasto en la CDHDF, se
puede decir que en todos los anos, excepto el 2000, el monto aprobado y
el ejercido coinciden.”

Elaumento en el presupuesto en este periodo fue destinado principalmente
al reacondicionamiento de los espacios de atencidon al publico en las
oficinas centrales; la apertura de cuatro unidades desconcentfradas; la
modernizacion tecnoldgica; el establecimiento de programas educativos
paraninosy jovenes que promuevan su mayor participacion enlos derechos
humanos; la creacion del servicio profesional en derechos humanos; la
adecuacién de la normatividad interna y la integracion de un fondo de
reserva para la compra de un edificio que serd utilizado como sede de la
Comisiéon. Se debe destacar que en el ejercicio de 2003, 40 millones fueron
destinados al fondo para la adquisiciéon del edificio que serd sede de la
CDHDF.#

Estos datos presentan una fotografia del comportamiento de los
presupuestos de las instituciones involucradas en la seguridad publica del
DF durante el periodo de 2000-2005. Queda pendiente evaluar la eficiencia
en la ejecucion del presupuesto y sus consecuencias en el mejoramiento
del desempeno de las dependencias. Esto permitiria determinar si el
presupuesto confribuye a mejorar las condiciones de trabajo de las
personas que se desempenan en dependencias de seguridad publica,
asi como el impacto que tiene el manejo de recursos en el proceso de
combate al delito y la administracién y procuracion de justicia.

4.2, Las estadisticas como herramienta de rendicion de cuentas

Las estadisticas proporcionan la informacién cuantitativa necesaria
para diagnosticar, analizar y evaluar los resulfados de los programas
gubernamentales, sentarlasbases paraeldisefoylaformulaciénde politicas
publicas, y recopilar los datos necesarios para realizar un proceso eficiente
de toma de decisiones. La rendicion de cuentas implica también adjuntar
consecuencias materiales a la deteccién y evaluacién del desempeno de

¥ Ibid., p. 30.
40 Esta informacion fue proporcionada por la Direccidon General de Administracion de la CDHDF,
a través de Arturo Zapata Veldsquez, Jefe del Departamento de Presupuesto (abril 2006).



las instituciones en cuestion.*! Es en este rubro en el que las estadisticas
cobran una relevancia esencial para la rendicién de cuentas en materia
de seguridad publica, ya que permiten evaluar a las autoridades y las
estrategias que éstas eligen para garantizar la seguridad de la poblacién.
Permiten observar cudles autoridades cumplen con sus responsabilidades
y cudles no; en qué aspectos se observan avances, estancamientos o
atrasos; evaluar la utilidad de ciertas estrategias y la ineficacia de oftras.
Asimismo, ayudan a evidenciar los niveles de transparencia y acceso a la
informacién de diversas instituciones publicas.

Hemos establecido una serie de criterios que permiten evaluar los niveles
de confiabilidad y validez de las estadisticas en materia de seguridad
publica. A continuacién se enumeran:

Criterios Generales

e Homologacién.- Los compiladores de la informacién primaria
deben respetar las mismas categorias para los mismos incidentes,
es decir que no debe existir la discrecionalidad al momento del
registro ni en la clasificacion.

e Exclusidn.- Las estadisticas deben ser mutuamente excluyentes, de
tal forma que un incidente no pueda ser clasificado de dos o mds
formas distintas.

e Amplia recopilacion.- La clasificacion debe ser exhaustiva, de tal
forma que todos y cada uno de los delitos deben ser clasificados y
registrados en las estadisticas.

Criterios Especificos
e Demarcacién territorial.- Deben ser cuantitativos y contener
criterios de demarcacidn territorial.
e Claridad.- Deben ser faciles de entender; no deben ser ambiguos.
e Vinculacién con trabajo policial.- Deben estar especificamente
relacionados a contribuciones policiales a la prevencion del
crimen.

Dos de las principales dificultades a las que se enfrentan las personas que
analizan el fendmeno delictivo, con el objetivo de conseguir indicadores
eficaces, son las siguientes:

41 R. Varenik, op. cit., p. 19.
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» Cifra negra.- Necesidad de medir la ausencia de eventos (cifra
negra, delitos no reportados).

e Inconsistencias.- Variabilidad en la cantidad de denuncias y en la
prdctica de la policia de registrar datos.

La cifra negra de los delitos en México estd compuesta por tres tipos de
vacios en la recopilacién de informacién: los delitos no detectados, los
delitos no denunciados, y los delitos no contados.*? La falta de denuncia
en nuestro pais es un problema apremiante. Los delitos no denunciados,
evidentemente, no llegan alas bases de datos estadisticos. Existen muchos
factores que inhiben este trdmite: la Tercera Encuesta Nacional Sobre
Inseguridad (ENSI-3), publicada este ano por el ICESI,® sehala que los
dos principales motivos para la no denuncia son la percepcién de que
la denuncia constituye una ‘pérdida de tiempo’ y la desconfianza en la
autoridad. Otros factores que inhiben la denuncia son el fipo la violencia
sufrida por la victima (por ejemplo, violencia intrafamiliar), la verglenza (en
el caso de los delitos sexuales) o la situacion de pobreza de las victimas.*

El segundo punto, las inconsistencias, se presentan principalmente
cuando las instituciones gubernamentales intentan ocultar la realidad
del fendmeno delictivo. Rafael Ruiz Harrell, con datos obtenidos de las
encuestas realizadas por el diario Reforma, ha expuesto la manera en que
las cifras de delincuencia afrmadas por las victimas han seguido un curso
distinto a aquel de las cifras oficiales. Segun los datos que presenta para el
D. F., en el ano 2000 se dejaron de contar 60.7 por ciento de las denuncias
presentadas; en 2005 fueron 67.4. Asimismo, la Procuraduria del D. F. registrd
solo uno de cada 9.8 delitos cometidos en 2000 y uno de cada 11.7 delitos
cometidos en 2005.% La disparidad de los datos obtenidos, confrastando
cifras oficiales y encuestas de victimizaciéon, evidencia uno de los mds
grandes obstdculos en la recopilacion de datos estadisticos en materia de
seguridad publica.

Consideramos que, al menos, 16 delitos deben ser contabilizados por
las instituciones de seguridad publica. Estos delitos son de dos tipos:

42 R. Ruiz Harrell, *5Como se cuentan los delitos2”, Reforma, 23 de junio 2003.

“ Instituto Ciudadano de Estudios sobre la Inseguridad, “Tercera Encuesta Nacional sobre
Inseguridad  ENSI-3,” disponible en linea: http://www.icesi.org.mx/index.cfm2artiD=1340
(consulfado en mayo 2006).

4 Segun la ENSI-3, en el DF 63.45 por ciento de los delitos que se llevaron a cabo no llegaron a
las estadisticas oficiales.

4 R. Ruiz Harrell,” Realidad delictiva,” Reforma, é de marzo 2006.



patrimoniales y contra la integridad y la libertad. Dentro de los delitos
patrimoniales se deben incluir, por lo menos: robo sin violencia a transelnte,
robo con violencia a tfranselnte, robo a casa habitacion sin violencia, robo
a casa habitacion con violencia, robo de vehiculo sin violencia, robo de
vehiculo con violencia, robo de autopartes, robo a transporte, robo a
negocio sin violencia y robo a negocio con violencia. Entre los delitos contra
la integridad v la libertad debe recopilarse informacién sobre: violacion,
homicidio doloso, privacion ilegal de la libertad y lesiones dolosas. Con
estos criterios, nos dimos a la tarea de investigar los niveles de rendicion de
cuentas de las instituciones de seguridad publica del D. F., por medio de la
presentacion de estadisticas delictivas. A continuacién presentamos una
sintesis de los resultados obtenidos.

a) Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal

La pdgina de Internet sobre estadisticas de la PGJDF presenta 10 de los
16 delitos que consideramos deben ser contabilizados en un sistema de
informacién delictiva. No se publican las cifras correspondientes a: robo
con violencia a transeunte, robo a casa habitacién con violencia, robo de
vehiculo con violencia, robo de autopartes, robo a negocio con violencia
y privacién ilegal de la libertad.

Por ofra parte, las estadisticas de la PGJDF no presentan datos sobre
la demarcaciéon territorial, como en qué delegacién fue cometido el
ilicito o, de manera mds especifica, una zona urbana reducida dentro
de la delegacion correspondiente. Tampoco vinculan las reducciones
o aumentos en este delito con el trabajo policial o de procuracion de
justicia.

b) Secretaria de Seguridad Publica del Distrito Federal

El Informe de Resultados presentado por la SSPDF en su pdgina de
Internet no cuenta con las cifras correspondientes a delitos como robo
con violencia a transeunte, robo a casa habitacion sin violencia, robo de
vehiculo con violencia, robo de autopartes, robo a negocio sin violencia,
lesiones dolosas y el total de delitos.* Ademds, estas estadisticas solamente

4 Secretaria de Seguridad PUblica del Distrito Federal, Informe de resultados: Plan de acciones
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estdn actualizadas para los anos de 2004 y 2005, lo que no permite realizar
un andlisis de la evolucién de los delitos en los Ultimos anos. Al igual
que la PGJDF, las estadisticas de la SSPDF no cumplen con el criterio de
demarcacion territorial, ya que no presentan la ubicacion geogrdfica
especifica de la comisidon del delito.

En ambas instituciones se evidencié la falta de detalles recopilados en las
estadisticas delictivas. Las caracteristicas del delito que no se registran en
las cifras oficiales son las siguientes: cifra negra por tipo de delito, razones de
omisién de la denuncia, delitos cometidos con violencia, clase de violencia
0 amenaza, arma usada, en su caso, en la comision del delito violento,
perfil de las victimas, caracteristicas de los delincuentes, y danos y pérdidas
econdmicas causadas por el delito. La falta de esta informacién en las
bases de datos de las instituciones policiales frae como consecuencia
la ausencia de vinculos entre la informacion delictiva y los operativos
policiales, lo cual resulta en politicas publicas ineficaces para el combate
de la delincuencia.

La inconsistencia en la recopilacion de datos estadisticos es una de las
principales constantes que se puede concluir a partir del andlisis de las
cifras disponibles en cada institucion de seguridad publica. La informacion
generalmente estd dividida por rubros, sin embargo estos rubros aparecen
un ano si y ofro no, de manera aleatoria. Asimismo, la falta de series de
tiempo en la obtencidon de datos estadisticos es otra de las fallas que se
detectaron. En el caso de la SSPDF solamente se presentaron las cifras
correspondientes a los anos de 2004 y 2005.

A partir del estudio y andlisis de las cifras presentadas por la SSPDF y la PGJDF,
es posible afirmar que son muchas y diversas las fallas en la recopilacion
de estadisticas, por parte de las instituciones encargadas de la seguridad
publica en el D. F. Las principales fallas son:

¢ No hay una sistematizacién peridédica en la manera de recolectar
la informacion.

* No hay un sistema insfitucionalizado para registrar los delitos no
reportados (encuestas de victimizacién y auto-confesion).

2004-2006, Resultados del mes de septiembre, 2006. Disponible en:
http://portal.ssp.df.gob.mx/Portal/ComunicacionSocial/Informes/InformeDeResultados.htm



* No seregistran las condiciones en que fueron cometidos los delitos
(por ejemplo, sitio del crimen, condiciones fisicas del sitio del crimen,
horario, caracteristicas de la victima, relaciéon victima-victimario,
pérdidas materiales o fisicas, entre otras).

¢ No hay una desagregacién extensa del tipo de delito.

e No hay criterios homologados entre las diferentes instituciones
para la captura de la informacién estadistica. Esto crea problemas
de definicion vy, por lo tanto, desarticulacién en la informacién
estadistica.

¢ No hay informacién sobre la victima (edad, sexo, ingreso, empleo,
entre otros).

* No se cuenta con datos sobre reincidencia delincuencial.

e No todas las instifuciones gubernamentales involucradas en
seguridad publica producen informacion estadistica.

Es posible afirmar que las dos principales instituciones involucradas en el
servicio de seguridad publica en el D. F. tienen sistemas de recopilacion
de datos delictivos ineficientes, poco actualizados, no exhaustivos y
desvinculados al diseno de politicas publicas para el combate al crimen.

Es necesario que las instituciones de seguridad publica hagan mdas
eficientes sus sistemas de recopilacién de datos delictivos, utilizando una
serie de criterios para que los registros publicos del fendbmeno delictivo sean
confiables. Es importante recalcar que el hecho de que estas instifuciones
no readlicen encuestas de victimizacion, recopilen datos de victimizacion
durante el proceso de prevenciéon del delito y procuracion de justicia o
reconozcan o utilicen como insumo las encuestas de victimizaciéon y de
percepcion de inseguridad hechas por actores externos, va en detrimento
del sistema de informacion delictiva y, por lo tanto, de la creacién de
politicas publicas eficientes en materia de seguridad.

Resulta apremiantela creacién de unsistema Unico deinformacion delictiva,
que concentre en una sola base de datos las estadisticas generadas por
las 32 procuradurias estatales, la PGR, las mds de 2000 policias municipales,
las 32 policias estatales y las policias federales, de manera homologada
en cuanto a criterios de recopilacion, caracteristicas de recopilacion
y conceptos de clasificacion, a través de categorias integradoras. Esto
permitiria crear politicas publicas focalizadas y coordinadas entre los fres
érdenes de gobierno.
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Para la obtencidén de este tipo de informacién es necesario que la
ciudadania desempene un papel activo. Un sistema de informacion
delictiva que recopile esta informacién, bajo los lineamientos establecidos
y con la participaciéon activa de la sociedad, permitiria legitimar a las
corporaciones policiales, incrementando la confianza de la ciudadania.
Esta legitimidad se veria retribuida, a su vez, por un mejor desenvolvimiento
de las instituciones encargadas de la seguridad publicay, por lo tanto, de
estrategias de combate al crimen mds efectivas.

4.3. Mecanismos para la participacién ciudadana

Los mecanismos de rendicién de cuentas operan a través de drganos
infernos y externos de confrol. Los primeros son establecidos por las
instituciones para si mismas, vigilando la aplicacion de las politicas y la
normatividad. Por su parte, los drganos externos de control son aquellos que
fungen como evaluadores y tienen una naturaleza ajena a la institucion
evaluada. Los mecanismos externos de control resultan de vitalimportancia
para la vida democrdtica, pues al mismo tiempo que mantienen informada
a la sociedad o a ciertos sectores sobre el desempeno de dependencias
gubernamentales, también limitan la gestion irreflexiva.

En el caso de la Secretaria de Seguridad Publica del Distrito Federal existen
una serie de instituciones y comités que, de manera externa, vigilan el
cumplimiento de sus funciones. Hay cinco posibles mecanismos externos
de conftrol de la SSPDF:

e La Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal (CDHDF);

e La Contraloria General del Gobierno del Distrito Federal;

e La Contaduria Mayor de Hacienda de la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal;

e La Comisién de Seguridad Publica de la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal;

e El Consejo Ciudadano de Seguridad Publica (CCSPDF).

De estos cinco organismos, el CCSPDF puede ser considerado un
mecanismo externo vdlido, debido a su cardcter ciudadano. Las dos tareas
principales del Consejo se encuenfran fundamentadas en el numeral
segundo del acuerdo por el cual se creaq, y son: formular recomendaciones



tendientes a mejorar la eficacia de las funciones de seguridad publica y
de procuraciéon de justicia y proponer medidas vinculadas a la prevencion
e investigacion del delito, de apoyo a las victimas del delito y al sistema
penitenciario del Distrito Federal. A pesar de su cardcter ciudadano, todos
nuestros infentos de acercamiento con los miembros del Consejo para
obtener publicaciones, informes de actividades, reportes o cualquier tipo
de informacion sobre las acciones de este érgano fueron infructuosos. La
informacién tampoco se puede encontrar en las pdaginas institucionales
del Gobierno del Distrito Federal ni de la SSPDF. Por Ultimo, cabe resaltar
que las opiniones, propuestas, conclusiones y recomendaciones que emite
el CCSPDF no tienen cardcter vinculatorio .

Por otfra lado, la CDHDF, ofra institucion auténoma, tiene una importante
limitacién: sus recomendaciones se limitan a asuntos relacionados con las
quejas que reciben por violaciones a los derechos humanos perpetradas
por policias, mas no realizan un monitoreo sistemdtico del trabajo de la
SSPDF ni de sus mecanismos de rendicion de cuentas.

Resulta importante un involucramiento mds activo por parte de la
ciudadania en el andlisis de la seguridad publica, mediante propuestas
de politicas que se puedan adoptar y de la evaluacion de las acciones
realizadas, orientadas a incrementar el nivel de eficacia de las instancias
que desempenan funciones en la materia. En este sentido, la Ley General
que establece las bases de organizacion del SNSP sehala, en su articulo 18,
que deberdn conformarse consejoslocales encargados de la coordinacion,
planeacion y supervision del Sistema Nacional de Seguridad PuUblica,
como el CCSPDF, en sus respectivos dmbitos de gobierno. En el articulo
50 de dicha norma se establece que en estos consejos se promoverd la
participacion de la comunidad para diferentes acciones, como conocery
opinar sobre politicas y seguridad publica, realizar labores de seguimiento y
auxiliar a las autoridades competentes en el ejercicio de las tareas que no
sean confidenciales o pongan en riesgo el buen desempeno en la funcién
de seguridad publica.

Es un verdadero desafio para los gobiernos configurar mecanismos
eficientes y legitimos para promover la participacion ciudadana en la

47 Segun el Acuerdo por el que se crea el Consejo Ciudadano de Seguridad Publica del Distrito
Federal, Articulo Segundo, Fraccién IX, Segundo pdrrafo, 2004. Disponible en: http://www.df.gob.
mx/leyes/normatividad.htmlgmateria=1&apartado=4&disp=769.
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vida publica. Es en este espacio donde las organizaciones de la sociedad
civil constituyen un eje fundamental para que la participacién se haga
efectiva. Ejemplos de esta participacion institucionalizada se han dado
en diversos paises latinoamericanos y en Estados Unidos y demuestran la
viabilidad de crear instituciones auténomas dedicadas a vigilar la tarea
policial.*® Consideramos que la participacién ciudadana, como mecanismo
externo de control en la rendicién de cuentas en materia de seguridad
publica, puede propiciar una serie de resultados dptimos encaminados a
incrementar la eficacia de las instituciones encargadas del tema.

“ Para ejemplos concretos de estas instituciones, ver Anexo 1.




5. Conclusiones

La transicion de un modelo de seguridad publica a un modelo de
seguridad ciudadana es una demanda a las instituciones publicas que
Fundar considera apremiante. En el primer modelo, las fuerzas policiales
responden a las necesidades de orden social que sustenta el Estado,
mienfras que en el modelo de seguridad ciudadana el actor central y
beneficiario de este servicio puUblico es la ciudadania. Las corporaciones
policiales deben estar lo suficientemente capacitadas para encontrar un
equilibrio entre las exigencias legitimas de proteccion de los individuos y las
garantias constitucionales a través de medidas de resolucion de conflictos
como la mediacion, conciliacion, negociacion y las penas alternativas. La
seguridad debe formar parte de una estrategia mds amplia de desarrollo
social, en la que se buscan las causas originarias del crimen y se atacan
desde un enfoque integral en el disefo de las politicas publicas.

En el sexenio del Presidente Vicente Fox, desgraciadamente, éste no fue el
paradigma imperante. La deuda conceptual del gobierno, al no transitar
del concepto de seguridad publica al de seguridad ciudadana, ha ido en
detrimento de la politica federal de seguridad publica. Este simple cambio
de vision ha probado, en otros paises, ser responsable de una serie de
consecuencias reformistas y modernizadoras en aspectos democrdticos,
dentro de las instituciones policiales.*

La transicién hacia este paradigma supone el vencimiento de la serie
de retos planteados en este documento. La inclusidén de participacion
ciudadana efectiva en el proceso de creacidon de politicas publicas de
seguridad seria un primer paso hacia la tfransicién a una vision ciudadana de
la seguridad. Alincrementar el contacto entre la ciudadania y los miembros
de las corporaciones policiales se refuerza el desarrollo de una organizacion
policial orientada al servicio del ciudadano. Las organizaciones de la
sociedad civil poseen un rol esencial en este esfuerzo y reiteramos nuestra
conviccidn por generar mecanismos externos de control y rendicién de

4 Segun el tedrico norteamericano David Bayley, la reforma democrdtica de la policia se
caracteriza por cuatro aspectos bdsicos. 1. La policia debe enfocarse y dar prioridad a atender
las necesidades de la ciudadania. 2. La policia debe rendir cuentas ante la ley y no ante la
clase gobernante. 3. La policia debe proteger el respeto a los derechos humanos especialmente
aquellos cuya vulneracion deriva de la actividad politica, caracteristica principal de un régimen
democrdtico. 4. La policia debe ser transparente en sus actividades. Véase: D. H. Bayley,
Democratizing Police Abroad: What to Do and How to Do It¢, op. cit., pp. 13-15.



cuentas, que propicien la eficacia de las instituciones encargadas de la
seguridad de la ciudadania.

El nuevo concepto de seguridad que necesita la sociedad mexicana
es contrario a muchos de los esfuerzos que se han realizado en esta
materia durante el sexenio de Vicente Fox. AUn estdn por evaluarse las
implicaciones que la militarizacién de las fuerzas policiales ha tenido en
los aspectos de violacion de derechos humanos, labores de inteligencia,
y la falta de rendicién de cuentas y transparencia. Es en este rubro que
los dos estudios especificos sobre herramientas de rendicién de cuentas,
presentados en este documento, arrojan resultados negativos para las
instituciones de seguridad publica del Distrito Federal. Estas instituciones
de seguridad publica son las que reciben mds recursos y cuentan con la
infraestructura mds sofisticada. A pesar de esto, las secretarias, comisiones,
procuradurias y tribunales analizados muestran tener un nivel muy bdsico
de rendicién de cuentas en cuanto a estadisticas y presupuestos. Debido a
la superioridad de estas instituciones, comparadas con las estatales, resulta
obligatorio pensar que la situacion de las demds instituciones del pais es
igual o incluso peor.

En conclusién, las principales respuestas gubernamentales mencionadas
en este documento —las reformas judiciales propuestas y el rediseno
institucional del sistema nacional de seguridad publica— muestran
voluntad parcial por parte de las autoridades salientes; sin embargo,
no han representado un avance sustancial hacia el elevamiento de la
calidad de las fuerzas policiales o de la efectividad de las instituciones de
seguridad publica.



Anexo 1
Mecanismos de vigilancia ciudadana a la policia
Brasil y Estados Unidos

Ouviduria da Policia del Estado de Minas Gerais, Brasil®

La ouviduria (ombudsman policial) del estado de Minas Gerais en Brasil
fue creada en 1997 como un mecanismo externo a la policia, con el
fin de dignificar la labor de los policias locales y defender sus derechos
frente a abusos dentro de su propia corporacién. Asimismo, se encar-
ga de resolver conflictos entre ciudadanos y policias. Esta institucion se
ha destacado durante los Ultimos nueve anos por actividades como: la
emision de una serie de recomendaciones para erradicar prdcticas ir-
regulares en las corporaciones policiales de la ciudad de Belo Horizonte;
la mediacién en la resolucién de conflictos derivados de detenciones
y operativos policiales; la elaboracién de informes periddicos sobre la
gestién de la policia dirigidos a la ciudadania; e involucrarse plenamente
en la formulacién de propuestas de politica publica orientadas a acer-
car el frabajo de la policia a la ciudadania.

A partir de 2003, ano en que tomd posesion el ouvidor actual, se dotd a
la ouviduria de una amplia infraestructura material y humana, incluidos
expertos en derechos humanos, comunicacién social, derecho y ase-
sores politicos. Se cred el nicleo de psicologia, una oficina especializada
en atender y dar apoyo a victimas de abuso, tanto policias como ciu-
dadanos. En este afo también se comenzaron a impartir cursos de dere-
chos humanos disefiados por la ouviduria para miembros de las fuerzas
policiales. Actualmente, cuenta con delegaciones en nueve municipios
del estado. Esta institucién recibe, en promedio, 36 denuncias anuales
por cada mil oficiales de policia; de éstas denuncias 55.8 por ciento se
deben a abuso de autoridad y de éstas casi 10 por ciento resultan en
castigos formales impuestos por parte de las oficinas de conftrol interno
de las corporaciones policiales.

%0 J. Lembruger, L. Musumeci e . Cano, sQuem vigia os vigiase Um estudo sobre controle externo
da policia no Brasil, Editora Record, Brasil, 2003, p. 173.



Consejo de Revision de Quejas Ciudadanas de Nueva York, EEUU!

El Civilian Complaint Review Board (CCRB, Consejo de Revision de Que-
jas Ciudadanas) es el ombudsman policial local, independiente de la
policia, compuesto por un consejo ciudadano, algunos policias y miem-
bros del gobierno de Nueva York. En 1993, después de diversas transfor-
maciones, obtuvo la estructura y conformacién 100 por ciento civil que
tiene actualmente. El CCRB realiza tareas de mediacién y conciliacion
en conflictos entre ciudadanos y policias, revisa los casos de abuso de la
corporacion policial contra policias, realiza recomendaciones para com-
batir practicas que conducen a la corrupcidén y la impunidad y publica
informes sobre la gestién policial.

La politica de tolerancia cero que se instrumentd en Nueva York durante
la segunda mitad de los anos 90 tuvo costos sociales y un impacto con-
tundente, tanto en minorias étnicas como en los sectores mds pobres.
El CCRB desempend un papel clave en la solucidon de varios de estos
conflictos, en la emisién de recomendaciones relacionadas con abuso
policial y en la elaboracion de informes sobre précticas de corrupcién en
la policia de Nueva York.

51 New York City Civilian Complaint Review Board, Status Report, enero-diciembre 2002, 2003.
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