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Introduccioén

México vive graves problemas de inseguridad, violencia y criminalidad que impactan en los mas
diversos aspectos de la vida nacional. La sociedad y los gobiernos de los tres niveles se
encuentran legitimamente preocupados y ocupados en superar esta etapa, y alcanzar la
seguridad y la justicia en democracia.

La Universidad Nacional Autbnoma de México (UNAM) es una institucion, como su
denominacion la define, de todo el pais, de la Nacion. El articulo 1° de su Ley Orgénica sefiala,
entre sus fines, la organizacion y realizacion de investigaciones, principalmente acerca de las
condiciones y problemas nacionales, y el articulo 3° de su Estatuto General precisa que “El
proposito esencial de la Universidad, sera estar integramente al servicio del pais y de la
humanidad, de acuerdo con un sentido ético y de servicio social...”

La UNAM tiene siempre presente dichos preceptos, que le imponen obligaciones juridicas, pero
gue también son de caracter ético, y cumple con conviccién y entrega al pais que la sostiene, al
cual se debe y constituye la razén de su existir. La UNAM procura estar cada dia méas cerca de
la Nacion y ayudar a la solucién de sus problemas como sefialan los articulos citados.

Por tal razdn, con la colaboracién del Instituto Iberoamericano de Derecho Constitucional, desde
la Universidad se decidié convocar a un foro de discusion sobre Seguridad y Justicia en
Democracia, que se celebr6 del 6 al 10 de junio del presente afio, en el cual se dio la
participacion de 88 especialistas en dieciocho mesas redondas, en las que se discutieron
ampliamente los temas. Los participantes fueron expertos nacionales e internacionales. La
relatoria de esa Conferencia Internacional sintetizo las principales lineas del debate, pero, como
es natural, solo fue la exposicion de un panorama general de los problemas aludidos y de las
propuestas realizadas.

Tal y como estaba previsto desde el comienzo de la organizacion de dicha Conferencia
Internacional, la Rectoria de la Universidad designé una Comisién de cinco universitarios y un
secretario de la misma para que revisaran y evaluaran todo el material de la Conferencia, y que
con esos materiales, asi como con los que considerara oportuno allegarse, redactaran la
propuesta, desde la Universidad Nacional, para una politica de Estado para la Seguridad y la
Justicia en Democracia, misma que decidimos discutir y enriquecer con las observaciones de
otros especialistas. A todos ellos se manifiesta el agradecimiento institucional.

Esta Propuesta al Estado Mexicano se nutre del espiritu y letra de la legislacion citada, de un
animo de colaboracién con la sociedad y el Estado, con un deseo solidario de contribuir a
encontrar soluciones a nuestros problemas actuales de seguridad y justicia en democracia. En
la Propuesta y sus recomendaciones existe un &nimo propositivo. Es momento de unir
voluntades y esfuerzos, no de dividirnos.






1 Debemos revisar nuestra manera de enfrentar la inseguridad y de hacer justicia.

La violencia ha tomado en numerosas regiones del pais dimensiones y formas nunca antes
vistas, lo que causa un dafio irremediable contra las personas, las familias y las comunidades,
llegando incluso a debilitar el proyecto de desarrollo nacional. Con este fondo, se han
multiplicado la preocupacion y los cuestionamientos respecto a la manera como nuestros
gobiernos —federal, estatales y municipales— enfrentan el problema. Numerosos foros,
expresiones sociales y propuestas elaboradas desde todos los sectores evidencian la necesidad
de construir una politica de Estado encaminada a transformar el paradigma dominante en la
seguridad y la justicia. Incluso el presidente de la Republica ha solicitado propuestas sobre los
cambios requeridos. En este contexto, la Universidad Nacional Auténoma de México, con la
colaboracion del Instituto Iberoamericano de Derecho Constitucional, presenta esta Propuesta al
Estado Mexicano.

1.1 ¢Cbémo se enfrenta el problema en la actualidad?

En nuestro pais, la convivencia en las familias, en las comunidades y en las ciudades atraviesa
por una crisis. Entre sus mas dolorosas y dramaticas manifestaciones figuran la multiplicacion y
diversificacién de la delincuencia, la violencia y la inseguridad. El diagndstico y las estrategias
para contener y acabar estos fendmenos han sido insuficientes. La informacion disponible
muestra un acelerado crecimiento de la violencia, lo que causa un grave dafio a las personas.

No hay duda de que todos los dias mujeres y hombres en el servicio publico hacen su mejor
esfuerzo con lo que tienen a la mano —incluso sin la proteccion requerida—, poniendo su vida
en juego. Para ellas y ellos, nuestro reconocimiento y agradecimiento. El reajuste necesario y
urgente de normas, politicas publicas e instituciones tendra en dichos servidores a sus mas
directos beneficiarios.

Para muchos, la seguridad y la justicia estan cercadas por fronteras infranqueables derivadas
del modo histérico de hacer las cosas o de las limitaciones de todo tipo, principalmente en el
terreno municipal. Ante ello, afirmamos que el cambio es posible: ese modo y esas fronteras
son parte esencial de nuestras instituciones. La propuesta reconoce la realidad no para
claudicar sino, al contrario, para confirmar la firme ambicién de transformarla.

El impacto de la corrupcion en las instituciones y la participacion de la sociedad en ella nos
obliga a reconocer lo siguiente: esta propuesta de politica de Estado sera estéril si no se toman
decisiones y realizan acciones contundentes, desde las mas altas responsabilidades publicas y
liderazgos privados, para reducir las practicas de corrupcion e impunidad. Debe comenzarse por
las malas practicas insertas en los circuitos de alta jerarquia y hacia abajo, hasta la mas
modesta ventanilla.

La problematica relativa a la estrategia actual es evidente. Desde una perspectiva nacional,
comienza con una creciente disponibilidad de recursos para las fuerzas de seguridad y el
aparato de justicia, asi como diversas propuestas de reformas legales y adecuaciones a las
estructuras administrativas de las instituciones vinculadas con esta problematica, esfuerzos que
se ven superados por la realidad y que no se articulan y formulan de manera coordinada y con
contenidos pertinentes.

Derivado de lo anterior, estimamos que las politicas publicas actuales en materia de seguridad,
presentan problemas que se podrian explicar de la siguiente manera:
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El soporte tedrico y conceptual es insuficiente. Existe en México y en el extranjero una
amplia produccion académica y profesional que ofrece un marco de andlisis del que, en
general, estd desvinculada la politica de gobierno. Los documentos oficiales donde se
exponen los motivos de las normas, disefios institucionales, programas, estrategias y
acciones tan solo recurren a referentes normativos que no reflejan un conocimiento de la
literatura especializada. Esta debilidad se manifiesta en la confusion general de conceptos
como “seguridad nacional”, “seguridad interior”, “seguridad publica”, “seguridad ciudadana”
y “seguridad humana”. Dada la inercia en esta confusion, se tiende a sobrecargar el
concepto seguridad nacional, como si se tratara de una bolsa donde caben y deben ser
contenidos todos los riesgos y amenazas, e incluso se ignora que el texto constitucional
hace referencia expresa a la “seguridad interior”, a la “seguridad nacional” y a la “seguridad
publica”, asignandoles a cada una de ellas un ambito y responsables claramente definidos.
De igual forma, la misma confusion aporta un margen méaximo de intervencion en favor del
Estado (la seguridad nacional) mientras estrangula el control que pudieran ejercer la
poblacién y los ciudadanos sobre las funciones oficiales en beneficio de las instituciones
(la seguridad humana y la seguridad ciudadana). Lo dicho incide en todo el conjunto de
instituciones responsables de hacer cumplir la ley y de administrar justicia.

Las précticas institucionales no se adecuan al marco constitucional de la seguridad
y los derechos humanos. En la practica, el quehacer institucional guarda una relacién
lejana con los mandatos constitucionales que soportan las funciones de seguridad y
justicia. La separacién comienza por una idea de la seguridad lejana a su condicién de
garantia para la vigencia de todos los derechos humanos. La idea dominante pone a las
instituciones en el centro de las politicas de seguridad, mientras el ciudadano queda al
margen. Quiza es por eso que los indices de confianza institucional se mantienen
mayoritariamente en valores negativos.

Las politicas en materia de seguridad publicay justicia se encuentran desvinculadas
de los fines comunes que se buscan. Las instituciones encargadas de la investigacion
del delito y de la procuracion de justicia suelen dejar de lado la coordinacion y cooperacion
entre instituciones que buscan garantizar seguridad publica a la sociedad. Los objetivos
del Estado para garantizar la seguridad publica y la justicia no se encuentran en un marco
de acciones nacionales de corto, mediano y largo plazo; por el contrario, con frecuencia se
guian por objetivos a corto plazo con fines en algunos casos de caracter politico o
electoral, generando con ello mayor distanciamiento entre instituciones.

Las normas, disefios y practicas estan ajenos al marco especializado de atencion a
poblaciones de mayor riesgo o vulnerabilidad. Los aparatos de seguridad y justicia
reproducen patrones de discriminacion que dan lugar a las mas graves violaciones a los
derechos humanos en contra de nifios y nifias, mujeres, jévenes, migrantes, gente en
pobreza extrema, indigenas, personas con discapacidad e incluso contra los propios
elementos o funcionarios de instituciones policiales y militares de los mas bajos rangos. Se
ha hecho comdn la victimizacion de estos grupos.

Los sectores relevantes para la seguridad y la justicia estan fragmentados. El
guehacer convencional de la seguridad y la justicia las fragmenta entre si, asi como
respecto de otros sectores publicos con los que debiera construir puentes de colaboracion.
La seguridad opera como politica policial o militar, mientras que la justicia lo hace en la
forma de castigo. En general, estan ausentes los modelos que debieran insertarse, con la
seguridad y la justicia, en estrategias integrales para revertir la exclusion. De ahi que las
acciones de los aparatos de seguridad y de justicia muchas veces producen mas
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problemas, en tanto no se alinean con la atencién a las causas profundas de la
inseguridad, la violencia y la delincuencia. La irrefrenable expansion en el uso de la prision
y sus impactos para la profesionalizacién del crimen son ejemplo contundente de esta
fragmentacion. Impera en estos sectores una profunda desconfianza mutua que soélo
obstaculiza la sinergia y la comunicacion.

La prevencioén se ha desatendido. La seguridad y la justicia en México han privilegiado el
incremento legislativo de tipos legales y penas sobre la prevencion, lo cual resulta
particularmente grave pues no sélo no se ha abatido la impunidad sino que se ha
desatendido practicamente por completo el establecimiento de una politica preventiva. El
presupuesto publico destinado al castigo y a la prevencion estd proporcionalmente
desequilibrado en beneficio del primero. Parece ignorarse que el gasto en educacion,
salud y empleo, entre otros, es por si mismo una inversion en la prevencion. Ello denota
desconocimiento de los métodos necesarios para en efecto lograr que desde esos
sectores se abone a la construccién de comunidades seguras. Aunque en el discurso se
habla cada vez més de la prevencidn, en los hechos ésta se ve limitada por una estrategia
gque pone las intervenciones policial y militar en el centro de las politicas. Cada vez con
mayor frecuencia se emplea a las fuerzas armadas —antes que a las policias— en los
casos que el Estado percibe como extremos. Esta centralidad de la fuerza militar parte del
menosprecio del potencial de la prevenciébn como estrategia eficaz para construir
comunidades seguras. El hecho opera exactamente en sentido opuesto a la tendencia
internacional dominante para atender contextos de alto riesgo.

Acciones y decisiones coyunturales y reactivas, sumadas a la ausencia de una
visién integral y coordinada al corto, mediano y largo plazos. Es necesario que las
acciones y decisiones que se emprendan estén encuadradas dentro de una politica publica
general, formulada bajo principios de racionalidad e integralidad, que no solo sea de
caracter reactivo y con una vision de corto plazo, sino que tenga como premisa bésica la
prevencion y contemple la atencion y solucion real de la problematica que presenta la
materia en el corto, mediano y largo plazos.

Subordinacidén a cuestiones politicas personales, partidistas o electorales. Las
politicas publicas de seguridad y justicia y sus instrumentos de aplicacion estan
frecuentemente influenciadas por intereses de partido. La formulacién de politicas e
instrumentos no funciona como punto de encuentro, consenso y soporte de decisiones de
Estado. En lugar de promover una competencia productiva, los foros son capturados como
recursos para la confrontacion politica, donde se explota la sensibilidad del publico para
crear auditorios a favor de unos y en contra de otros, lo que a su vez fragmenta a la
sociedad. La confrontacién entre partidos termina por reducir las posibilidades de la acciéon
social colectiva, que ya es urgente.

Las relaciones civiles y militares enfrentan condiciones extraordinarias. La
organizacion politica del pais en la forma de republica federal ha resultado ser mucho mas
un espacio de confrontacién politica y disputa por recursos publicos, y mucho menos una
tierra fértil de gestacion y consolidacion de liderazgos capaces de promover el progreso
que se requiere en materia de seguridad y justicia. El Sistema Nacional de Seguridad
Publica es el andamio institucional que debia organizar a todas las partes de la Republica
en esfuerzos colectivos, homogéneos y coherentes. Lejos de encauzar las diferencias,
catalizar los aprendizajes, canalizar las propuestas y consolidar los consensos, este foro
se ha convertido también en arena para la disputa por el presupuesto. En el Informe de
Fiscalizacion de la Cuenta Publica 2009, a cargo de la Auditoria Superior de la Federacion,
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los dictamenes en torno al Sistema han sido sumamente negativos. Relegados a segundo
plano la seguridad y el acceso a la justicia, los gobiernos federal, estatales y municipales
mantienen confrontaciones interminables que acaban por neutralizar el liderazgo de
cualquiera de ellos.

El empleo de las fuerzas armadas en funciones de seguridad publica y procuracion de
justicia, ambas ajenas al mandato que le es natural, estq directamente asociado a la
neutralizacion de los liderazgos civiles capaces de encabezar y consolidar exitosas
politicas publicas de seguridad.

La corrupcion e impunidad son severas. Se han instalado en los aparatos de seguridad
y justicia culturas institucionales que reproducen patrones extendidos de corrupcion. El
problema empieza desde sistemas de gestion de recursos y de procesos formalistas,
sobrecargados y lentos que incentivan los desvios, sumado a controles débiles o ausentes
para sancionarlos. Es un problema que esta en el disefio mismo de las instituciones y que
no ha sido atendido con la voluntad y los instrumentos adecuados. Aunque las
oportunidades para la corrupcion e impunidad son aprovechadas por individuos, se
construyen en ambientes institucionales que las propician o las toleran. Por ello, la
corrupcién e impunidad no se explican y mucho menos se resuelven reduciéndolas a un
problema a nivel individual. Es un problema representado por conductas personales, sin
duda, pero descansa sobre la mala calidad de los sistemas de control de la gestion de
procesos y recursos. Si una institucién no tolera la corrupciéon e impunidad, quien incurra
en ella sera disfuncional y, por ende, sera sancionado. Tenemos en cambio muchos casos
donde la resistencia a la corrupcién e impunidad por parte de una persona o de un grupo
hace a aquella o a éste disfuncionales dentro de la institucion. Sin menoscabar el poder
corruptor especifico del crimen organizado, que es inmenso, lo cierto es que la propia
corrupcién e impunidad se han instalado como incentivo del quehacer cotidiano, en
innumerables ocasiones contando con la participacion de la ciudadania, incluso como
actor propiciatorio.

La metodologia de las politicas publicas estd marginada. En general, la toma de
decisiones estd mucho més cercana a la intuicibn que a una metodologia de politicas
publicas convencionalmente aceptada. Se ensaya una y otra vez, a veces en un ciclo de
reformas y contrarreformas, sin que se sigan procesos formales de disefio, diagndstico,
implantacion y evaluacién. Esta actuacion, erratica a su vez, colapsa la posibilidad de
consolidar sistemas de rendicion de cuentas para aprender del acierto y del error, donde
se apliquen las consecuencias que correspondan. Desde esta dinamica se ignora la
informacion empirica levantada con instrumentos técnicos y se sobrevalora la informacion
disponible a través de la experiencia anecddtica.

La politica de seguridad y justicia en México se compone tradicionalmente de una
constelacion infinita de decisiones aisladas cuyo impacto no puede ser evaluado de un
modo técnico y objetivo, propio de politicas publicas modernas y democraticas. El
problema empieza en que no tenemos certeza acerca de como las autoridades validan su
propio quehacer, pues faltan los referentes publicos que expliquen por qué se hacen las
cosas de una manera y no de otra.

La capacitacion de vanguardia casi no existe. En México se produce, desde al menos
hace dos décadas, conocimiento especializado en reformas democréticas en seguridad y
justicia. Con pocas excepciones, las estructuras institucionales contindan sin propiciar ni
permitir la instalacién de programas serios y duraderos para la capacitacion a los
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operadores de toda area y jerarquia. Lo anterior con vistas a crear incentivos para el
desarrollo profesional en el marco de servicios de carrera que aseguren la promocién por
mérito. Al dia de hoy, el conocimiento parece ser garantia frecuente de crecimiento solo
cuando reproduce practicas y patrones convencionales. No es asi cuando se trata de
conocimiento renovador, producto del contacto con las escuelas y experiencias de
vanguardia, dentro y fuera de México.

m. La legitimidad se reduce. La incapacidad generalizada de las politicas de seguridad y
justicia para servir a la sociedad ha terminado por extender la desconfianza ciudadana
hacia las instituciones. Un cumulo incalculable de sucesos cotidianos revela la
insatisfaccion del gobernado en su contacto con las instituciones de seguridad y justicia.
De ahi surgen valores y actitudes entre los funcionarios y los ciudadanos que reducen la
interaccion positiva. La desconfianza reciproca produce mas desconfianza y el Estado no
ha sabido cortar ese circulo vicioso. Peor aun, buena parte de los gobiernos ha optado por
decidir y actuar sin la validacion de la legitimidad ciudadana.

n. Domina unaretérica de confrontacion. El discurso dominante define genéricamente una
frontera entre “buenos” y “malos”, sefialando a un enemigo interior. Lo anterior ha
ocasionado que, cuando personas vinculadas a actividades delictivas llegan a ser victimas
de las mismas, y ven afectada su integridad fisica, su esfera patrimonial o su propia vida,
las autoridades responsables de investigar tales delitos no hacen un mayor esfuerzo para
determinar quiénes fueron los responsables y perseguir tales conductas. La lucha “se va
ganando porque mueren mas del otro bando”, porque se les persigue y acosa. Esta légica
de confrontacion, propicia la radicalizacion de las posturas y la superficialidad en el andlisis
de la respuesta adecuada del Estado.

0. Avanza la violencia. Una politica renovada de seguridad y justicia no puede omitir el
hecho de que la violencia se asume como cédigo de relacién y tifie con roles de género las
relaciones sociales: se contratan guardias personales, se forman grupos paramilitares para
la defensa y ataque, las poblaciones pobres lanzan organizaciones armadas en los
pueblos, los jovenes en situacion de marginacion estan sujetos a un mayor riesgo
potencial de criminalizarse y de penetrar en las relaciones sociales. Estas expresiones de
la violencia se ilustran en el abuso del alcohol y las drogas, asi como en la agresividad
entre varones jévenes. En particular, es alarmante el aumento de violencia en contra de
las mujeres, mismas que se encuentran en una situacion de mayor riesgo y vulnerabilidad,
lo cual ha originado, por ejemplo, que en el desarrollo de sus actividades cotidianas
convivan con el miedo que genera la posibilidad de ser victimas de asaltos, violaciones y
otros atentados contra su integridad fisica y psicologica.

1.2 (Qué datos tenemos para describir el tamafio del reto de la seguridad y la justicia?

La solucién de un problema comienza por su adecuada definicion. A su vez, la fuerza de tal
definicion depende de la calidad de la informacién en que se basa. La debilidad en las
aproximaciones —técnicas y metodolégicas— a las politicas de seguridad y justicia ha limitado
las definiciones claras de los problemas, en buena medida por no haberse generado las fuentes
idoneas de informacion. Esto es, al pronunciado incremento en el gasto publico en el sector no
le ha correspondido una inversion decidida en informacion. También es necesario destacar que
los esfuerzos independientes por construir informacién enfrentan adn limitaciones importantes.
En comparacion con otros paises, México esta todavia lejos de contar con una plataforma de
informacién empirica suficiente.



Sin embargo, también se debe reconocer que hoy en dia y gracias al trabajo de la academia, de
los medios de comunicacion, de la sociedad civil y de las autoridades, hay mas informacién
disponible con respecto a la inseguridad, la delincuencia y la violencia. Con base en la
combinacion de esas fuentes, es posible hacer una caracterizacion relevante de muchos de los
problemas identificados.

Para empezar, entre los mismos destaca justamente la diferencia de interpretaciones respecto
de su dimension, precisamente a partir de la diversidad de fuentes:

1.

10.

11.

Entre 1997 y 2010, el promedio diario de delitos federales denunciados pas6 de 200 a mas
de 350; mientras los del fuero comin pasaron de 4 mil a 4,500.

Menos del 5% de los delitos denunciados son objeto de un proceso penal.

Los homicidios dolosos que se presumen vinculados al crimen organizado crecieron de
menos de 3 mil en 2007 a mas de 15 mil en 2010.

De acuerdo con la estadistica oficial (Sistema Nacional de Seguridad Publica), la tasa de
homicidios dolosos que estaba presentando un decremento sostenido entre 1997 y 2007,
lapso en que disminuy6 de 19 a 10 por cada 100,000 habitantes, en los Ultimos tres afios
ha crecido desmesuradamente llegando a cifras superiores a las de 1997. En estos tres
afos también han aumentado exageradamente los robos a banco y los secuestros, que se
han triplicado en ese lapso, asi como las extorsiones.

Ademas, se reporta un proceso de crecimiento y dispersion de la violencia asociada a la
delincuencia organizada con incrementos de homicidios equivalentes hasta al 170% en
solo dos afios (2009 y 2010) en algunos municipios. En el 2007 sélo 53 municipios tenian
al menos una ejecucion mensual en promedio; para 2010, 200 municipios cumplen esa
condicion. Esta violencia pasé de concentrarse en 17 municipios en 2008, a 24 en 2010.

Las organizaciones delictivas del narcotrafico estan diversificando sus operaciones,
incursionando en extorsion, secuestro, robo a bancos y robo de vehiculos con violencia,
cuatro delitos con crecimiento pronunciado de 2004 a 2010.

La tasa nacional promedio de victimizacion nacional se sitta en alrededor del 11.5%; sélo
se denuncian uno de cada cinco delitos y del total de averiguaciones previas iniciadas
solamente se consignan el 5%.

Durante la Ultima década, el porcentaje de personas que percibi6 aumento de la
inseguridad oscil6 entre el 40 y el 60% aproximadamente, pero las mas recientes
encuestas elevan la cifra a 80%.

En 2011, 6 de cada 10 mexicanos creen que la delincuencia organizada esta ganando la
lucha al gobierno.

Las autoridades federales, policiales y militares mantienen un crecimiento pronunciado
tanto en las quejas por violaciones a derechos humanos como en las recomendaciones
emitidas por la Comision Nacional de Derechos Humanos.

La distribucion policial es altamente irregular en el pais, de manera que 20 entidades
reportan déficit y 12 superavit, con respecto al estandar de 2.8 policias por cada mil
habitantes.
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14.

15.
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18.
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Mientras la mayor parte de los estados y los municipios reportan grave rezago en la
certificacion policial, encuestas independientes ubican por debajo del 15% el nivel
aceptable de confianza hacia la policia. Informacion oficial destaca que el porcentaje de los
miembros de las policias estatales capacitados se mueve entre un rango maximo de 40%
y minimo igual a 0.

Del total de la poblacion penitenciaria, cuatro de cada diez no han sido condenados. De
429 centros de privacion de la libertad, 48 tienen sobrepoblacion que, por ejemplo en el
caso del Distrito Federal, equivale a mas del doble. Los homicidios en prisién, los motines
y las fugas de reos son hechos cotidianos.

Las encuestas nacionales de adicciones muestran importantes incrementos en el consumo
de marihuana y cocaina. En México, el consumo de drogas paso6 del 3.33% en 1998 al
6.8% de la poblacion de 12 a 65 afios de edad en 2008. Empero, la ponderacion precisa
del problema comienza por entender que el 81% de la poblacion no consume drogas, sé6lo
el 14% esta expuesto a ellas, 5.2% las consume sin signos de dependencia, y solo el 0.6%
requiere ayuda especializada.

En términos absolutos, los recursos disponibles para la seguridad publica de conformidad
con las cifras del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica,
crecieron entre 1998 y 2011 el equivalente a casi un 350 por ciento.

Célculos recientes con respecto al presupuesto asignado a las secretarias de seguridad
publica y las procuradurias generales de justicia, comparado con la poblacion y la violencia
en cada entidad federativa, no permiten establecer una relacion coherente entre las
diversas variables. Es decir, no necesariamente se destinan mas recursos donde hay mas
violencia.

En el 2010 se reporté un subejercicio equivalente a mas del 20% por parte de los Estados,
del total de los recursos del Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica.

Las encuestas del Banco de México validan la percepcién de que uno de los principales
frenos a la economia es la inseguridad.

En México, un alto nimero de personas participan en el crimen organizado, moviendo
capitales que se han llegado a estimar hasta en 29 mil millones de délares al afio. Entre
2006 y 2008, la Unidad de Inteligencia Financiera de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pdblico remiti6 denuncias que se suponen por presunto lavado de dinero equivalentes al
8% del dinero sucio en circulaciéon en el pais. Ademas, se ha estimado que el 10% del
sistema financiero mexicano opera con dinero proveniente del narcotrafico. Algunos
funcionarios del Departamento de Estado de los Estados Unidos, han estimado que los
movimientos de trafico de drogas de las organizaciones que operan en los Estados
Unidos, generan utilidades ilicitas hacia México de entre 17 y 38 mil millones de ddlares.

La meta: una politica integral en materia de seguridad.

El consenso es abrumador: México precisa de un cambio de paradigma en las politicas publicas
de seguridad y justicia con auténtico fundamento democrético. La propuesta hacia el cambio se
apoya en los siguientes criterios rectores:



a)

b)

d)

f)

9)

Primacia del régimen constitucional de los derechos humanos. El mas importante
instrumento de racionalidad y control sobre las politicas de seguridad y justicia y sus
instrumentos de implantacion son los derechos humanos. Cualquier accién del Estado que
tienda a vulnerarlos es, en si misma, contraria a los fines de la seguridad y la justicia en
democracia, en tanto ellas son parte de las prerrogativas fundamentales de ser humano.

Orientacién hacia la seguridad humana. Las politicas de seguridad y justicia deben ser
contextualizadas en las coordenadas de la seguridad humana, alineandolas al fin dltimo de
contribuir a garantizar las condiciones para el pleno desarrollo humano, basado a su vez
en el pleno ejercicio de los derechos vy las libertades, y el responsable cumplimiento de las
obligaciones. Desde esta perspectiva de interaccion entre varios derechos resulta
conveniente el uso del concepto de seguridad ciudadana, el cual permite recolocar
precisamente al ciudadano, entendido en sentido amplio, en el centro de todas las
acciones por la seguridad y la justicia.

Racionalizacién del uso de la fuerza. El respeto por la vida humana debe ser un valor
prioritario en la politica de seguridad y justicia. Para este fin, los instrumentos de
implantacion de esta politica deben respetar de manera escrupulosa los principios y las
normas internacionales y nacionales de uso de la fuerza y las armas, todos los cuales
ordenan la regularizacion de su empleo minimo y, s6lo como excepcion, el uso maximo de
ellas. Cualquier accién del Estado que invierta esta formula es en si misma contraria a los
fines de la seguridad y la justicia en democracia.

Fortalecimiento del liderazgo civil. La seguridad y la justicia en democracia deben
funcionar bajo el control de la autoridad civil, misma que debe garantizar un soporte amplio
de legitimidad politica, al tiempo de invertir el maximo posible en el desarrollo de sus
capacidades técnicas. La autoridad civil debe asumir su responsabilidad de cumplir con los
fines de la seguridad y la justicia. La intervencion militar debe ser excepcional y restringida
al méaximo posible y, en todo caso, sujeta a controles que aseguren la preeminencia del
régimen constitucional de los derechos humanos.

Primacia de la prevencion sobre el control. Toda medida previa que reduce los riesgos
de un evento que contraviene los fines de la seguridad y la justicia es mas Uutil, eficaz y
eficiente que aquélla que busca controlar los dafios consumados. El nuevo equilibrio debe
al menos buscar que sea equiparable el gasto publico dedicado a la prevencion que el
destinado al control. Debe priorizarse el desarrollo de estrategias modernas de prevencion
gue promuevan conductas tendientes a la reduccion de riesgos. A su vez, la mejor
prevencion es la que fortalece la cohesion social y, en esa medida, revierte la exclusion.

Integralidad de la politica. La seguridad y la justicia deben abandonar el enfoque
sectorial y ser articuladas en el marco de modelos integrales de politica publica que sumen
y equilibren las capacidades del Estado. La fragmentacidon engendra contradicciones que
no soé6lo abonan a la ineficacia y la ineficiencia, sino ademas genera resultados
contraproducentes. Los municipios, los estados y el gobierno federal deben terminar con el
funcionamiento de sus gabinetes como sectores en constante competencia politica, y
experimentar un disefio que garantice la interaccion colaborativa y coordinada de cada
secretaria, y entre éstas y los diversos poderes del Estado. La integralidad de las politicas
une a distintos actores e instituciones en ruta hacia objetivos comunes.

Transversalidad. La transversalidad permite que todas las esferas y areas involucradas
se apropien de enfoques y criterios similares. La transversalidad identifica a las partes mas
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h)

k)

alla de las fronteras institucionales. La politica de seguridad y justicia debe trascender las
fronteras institucionales para emprender su labor hacia fines comunes.

Coordinacion y subsidiariedad. El terreno idéneo para entender y resolver los problemas
de la seguridad y la justicia es el local. Los municipios son el espacio clave y el primer
frente de solucion. La mejor seguridad y justicia es la mas cercana a los problemas de la
gente y sus comunidades. La reconstruccion del tejido social sélo es posible ahi donde el
mismo se ha desgarrado. A mayor distancia entre la toma de decisiones de las
instituciones responsables y el terreno donde estan las dificultades, menor es la eficacia y
eficiencia de aquéllas. Los estados y la federacion deben desplegar un apoyo decidido
hacia la construccién de las mayores capacidades municipales posibles, de manera que
ese espacio funcione como cinturén de contencion de conflictos que, encauzados
principalmente mediante la prevencion, eviten el crecimiento de los delitos. Esto supone la
maxima cooperacion y coordinacion nacional de forma que los limites territoriales y
jurisdiccionales sean una oportunidad y no un obstaculo. Es necesario entonces reforzar el
Municipio y no eliminar sus capacidades, sino entender lo que puede aportar en materia de
seguridad publica y justicia administrativa.

Metodologia para la definicion de politicas publicas. Las politicas de seguridad y
justicia y sus instrumentos de implantacion no pueden operar bajo criterios dominados por
la mera intuicion o siguiendo usos y costumbres. Es imperativo soportar tales criterios en la
metodologia de las politicas publicas, que centralicen la calidad de la informacion, el
diagnéstico y la evaluacion. Ademas, debe explotarse al maximo la vinculacién entre la
toma de decisiones y el conocimiento cientifico y técnico. Las decisiones deben
aprovechar la experiencia en el terreno, contextualizada en marcos de referencia
especializados. La mejor opcién es el balance de los distintos recursos del conocimiento.

Desarrollo de un enfoque funcional. Las politicas de seguridad y justicia deben eludir las
posiciones extremas del debate publico para favorecer un enfoque funcional que permita
asegurar, mediante una gestion de calidad, la operacion de las instituciones en
cumplimiento de los mandatos y limites legales. El principio de funcionalidad debe ser
traducido en opciones programaticas que vinculen los fines de la seguridad y la justicia y
las acciones para lograrlos, mediante criterios técnicos y modernos de eficiencia. En todo
caso, se debe responder a las siguientes preguntas: ¢cual es la opcién regulatoria,
institucional y operativa que se acerca mas a la meta? y ¢cual la que mas se aleja? La
justificacion o invalidacion de las opciones debe girar en torno a su funcionalidad, no a
posiciones extremas y reduccionistas.

Compromiso responsable de los partidos politicos. Las politicas de seguridad y justicia
deben prevalecer frente a intereses partidistas, de lo contrario seguirdn en buena medida
desacreditadas y apartadas del Estado de derecho. Todos los actores politicos e
institucionales deben hacerse responsables de sumar sus proyectos de partido a la
construccion de una auténtica politica publica de seguridad y justicia. Es necesario mejorar
los mecanismos formales que asi lo garanticen. Pero nada sera suficiente si no existe
compromiso y voluntad por parte de todos los actores. Esta es, en si misma, condicion
sine qua non de toda la propuesta.

Maxima rendicién de cuentas y transparencia. Desde la accién publica mas simple
hasta la decision de mayor peso y trascendencia, todas deben ser justificadas sin
excepcion y sujetas a la mayor transparencia posible. La rendiciobn de cuentas debe
introducirse en la forma de un principio operativo que asegure las consecuencias del buen
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3

y el mal desempefio, asi como el aprendizaje institucional. A su vez, las propias
instituciones deben buscar la maxima transparencia para fortalecer la rendicidon de cuentas
y sembrar confianza y legitimidad social. El mejor modelo es la via doble de fortalecimiento
de instrumentos de rendicion de cuentas: interno y externo a las instituciones. De ahi que
la sociedad debe tender hacia mecanismos participativos que fortalezcan su impulso a la
justificacion publica del quehacer institucional.

Evaluacion constante y responsable. Las acciones que se emprendan para lograr una
politica integral en materia de seguridad publica requieren de mecanismos que permitan su
evaluacién constante y responsable para identificar oportunamente las practicas positivas
y negativas para que con ello se realicen los cambios necesarios que garanticen la
implementacion segura y efectiva de la politica integral en materia de seguridad publica.

Atencion prioritaria a quienes enfrentan mayor riesgo y vulnerabilidad, asi como
centralidad de la politica de género. La seguridad y la justicia deben aliviar la
discriminacion y llevar al centro de la agenda el bienestar de los grupos que se encuentran
en situacién de mayor riesgo o vulnerabilidad, asi como de los funcionarios que también
estan en el mayor riesgo, tal como es el caso de los policias y los soldados.

El contexto actual de la violencia en el pais recrudece la situacion de las mujeres victimas
de violencia por dos razones: en primer lugar, se incrementa el riesgo de que nifias y
jovenes sean victimas de violencia sexual, ademas de que la extensiéon de la violencia
como cadigo de fuerza y control social exacerba su uso en las relaciones familiares, donde
las mujeres resultan mas vulnerables; en segundo término, la proliferacién de armas —
principal factor de contagio de la epidemia de la violencia armada— multiplica las
oportunidades para usarlas en conflictos familiares o de pareja.

La politica de seguridad y justicia en materia de género debe incluir: 1) decisiones
presupuestarias para instrumentar actuaciones a favor de la prevencion, atencion, sancion
y erradicacion de la violencia contra las mujeres, de conciliacion de la vida familiar y
laboral, y de igualdad de oportunidades; 2) fortalecer la coordinaciéon entre gobierno y
sociedad civil para desarrollar, gestionar y establecer modelos de prevencion, atencion,
sancion y erradicacion de la violencia de género, integrando en todos los sectores
enfoques de derechos humanos de las mujeres, cohesion social, desarrollo humano y
ciudades seguras; 3) desarrollar el Programa Integral para Prevenir, Atender, Sancionar y
Erradicar la Violencia contra las Mujeres (Ley General de Acceso a una Vida Libre de
Violencia) ; 4) fortalecer el papel de coordinacion del Sistema Nacional para Prevenir,
Atender, Sancionar y Erradicar la Violencia contra las Mujeres y 5) armonizar la legislacion
civil y penal, eliminando clausulas discriminatorias, prestando atencién a la regulacion de
los tipos penales en materia de libertad psicosexual, derechos sexuales y reproductivos,
integridad familiar, libre desarrollo de la personalidad, vida e integridad corporal.

¢ Quiénes deben ser los actores del cambio?

3.1 Corresponsabilidad de todos los actores sociales.

Es prioritaria la celebracion de un pacto politico y social de base amplia que permita reorientar a
nuestras instituciones de seguridad y justicia para hacer frente a la crisis de violencia que
enfrenta el pais. Este pacto es condicién para cualquier reforma profunda en el sector, por lo
que ningun actor social debe quedarse al margen.
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La responsabilidad de garantizar la seguridad es juridica y politicamente el deber del Estado
mexicano en su conjunto, en cada ambito de gobierno. La politica a seguir debe estructurarse
con un horizonte nacional, pero anclada en la vida local de las comunidades y disefiada a partir
de la diversidad de la vida a lo largo del territorio. Todos los presidentes municipales —y, en
particular, quienes gobiernan los municipios mas poblados o0 mas violentos del pais— tienen
una responsabilidad histérica en este proceso y al asumirla deben ser apoyados de manera
decidida por los gobiernos estatales y federal.

Como antes se expres6, los actores institucionales, sectoriales y partidistas deben subordinar
sus decisiones a favor del interés nacional para que la diversidad politica sea un factor de
cambio y no de estancamiento. La politizacion de la seguridad y de la justicia es el riesgo mayor
gue enfrentamos en esta crisis.

Cada lider del poder publico tiene una responsabilidad especial: el Congreso de la Union y los
de las entidades, los poderes judiciales en el ambito de sus atribuciones, los organismos
autonomos de derechos humanos, de transparencia —y manejo de archivos—; el Consejo
Nacional contra las Adicciones, el Sistema Nacional de Seguridad Publica, la Comision Nacional
de Tribunales Superiores de Justicia, el Consejo de Coordinacion para la Implementacion del
Sistema de Justicia Penal, el Sistema Nacional para Prevenir, Atender, Sancionar y Erradicar la
Violencia contra las Mujeres, y otros drganos de coordinacion. El esfuerzo por colocar a la
persona en el centro de la politica de seguridad y justicia no puede ser solo de las instituciones
gubernamentales. Todos los actores sociales compartimos la responsabilidad de aplicar nuestro
trabajo y liderazgo para sostener un esfuerzo de largo aliento. Los lideres econémicos del pais
también juegan un papel fundamental para sostener el impulso hacia el fortalecimiento del
Estado de Derecho.

Es indispensable que los legisladores recaben, escuchen, analicen y debatan los
planteamientos de la sociedad acerca de la seguridad y la justicia, como elementos de primera
importancia para la preparacion de iniciativas y dictamenes y la correspondiente deliberacion.
Una vez desarrollado el proceso de amplia consulta y analizadas las diversas opiniones, la
adopcién de nuevas normas corre a cargo del Poder Legislativo, en ejercicio de sus atribuciones
constitucionales y bajo su exclusiva responsabilidad.

Los jueces deben conducir los procesos y resolver las controversias con estricto apego a la ley,
motivando y fundando sélidamente sus determinaciones. En este desempefio es absolutamente
indispensable que actiien con plena independencia de cualesquiera instancias del poder publico
y de sectores sociales o de particulares. Es preocupante que se pretenda interferir, orientar o
predeterminar las decisiones judiciales, como ha ocurrido en ocasiones, sin perjuicio de que los
juzgadores rindan cuentas y asuman la responsabilidad que les corresponda, en su caso,
conforme a la ley.

La sociedad debe hacer escuchar sus opiniones, destacar los problemas existentes y exigir las
soluciones respectivas en materia de seguridad y justicia. No siempre surge y persiste la
exigencia de solucion, inclusive frente a problemas de extrema gravedad y visibilidad. Se corre
el riesgo de observar éstos con resignacién o indiferencia, en perjuicio de la oportuna y
adecuada solucion a cargo de las autoridades.

Los medios de comunicacion, la academia y la sociedad civil deben encontrar la manera de
dirigir el impulso de nuestras comunidades para avanzar hacia la plena capacidad de los
ciudadanos para convertirnos en agentes de cambio. En este contexto, las instituciones de
educacién, en particular las de nivel superior, deben asumir su responsabilidad social y
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contribuir en el ambito de las atribuciones que les son propias a la solucién de los problemas en
materia de seguridad y justicia, generando esquemas de vinculacion con la sociedad y el estado
para la investigacion, desarrollo de contenidos educativos y mecanismos participativos
coherentes con el perfil de la nueva politica de Estado en seguridad y justicia a la que se aspira.

Finalmente, la politica nacional debe articular los esfuerzos disponibles de la cooperacion
internacional para capitalizarla de la mejor manera posible.

3.2 Responsabilidad de instituciones democraticas fuertes y transparentes.

El impulso de la transparencia y la rendicion de cuentas es el primer y mas importante factor de
transversalidad a consolidar entre los diversos sectores implicados en la politica de seguridad y
justicia. El momento excepcional de violencia que atraviesa el pais debe ser tomado en cuenta
no para claudicar en la consolidacién de nuestras instituciones sino para fortalecerlas a través
de los mecanismos idoneos de gestion y toma de decisiones, propios de una sociedad
democratica. En este contexto, pocas medidas tendrian un impacto tan adverso a la generacion
de la confianza ciudadana como el debilitamiento de los 6rganos garantes del derecho de
acceso a la informacion y la sujecion de éste a supervisiones o controles inaceptables.

La transparencia es un componente indispensable de desarrollo institucional pero, sobre todo,
una herramienta de generacion de confianza y construccion de relaciones y sinergias
productivas con la comunidad. A pesar de un impulso decidido para generar y fortalecer
mecanismos de acceso a la informacion y transparencia en el pasado, se observa un declive en
la voluntad politica para fortalecer estas herramientas, pretextando que, de ejercerse en toda su
amplitud la transparencia y el acceso a la informacion, se debilita la eficacia de las instituciones.
Ello obedece a dos causas principales: primero, la rendicidon de cuentas mediante el acceso a la
informacién se considera un ambito excepcional en el caso de la seguridad publica, por la sola
materia de la funcién ejercida, y, segundo, ain no se cuenta con los mecanismos de gestion de
informacién —en las instituciones de seguridad y justicia— que permitan a la ciudadania
acceder a datos puntuales, veraces y oportunos de forma sistematica y periédica. Como
consecuencia de estos dos factores, el cumplimiento de las instituciones de seguridad y justicia
con los deberes de transparentar el ejercicio de sus funciones es relativamente escaso, en
particular en aspectos cualitativos de la gestién institucional.

Cualquier estrategia de reforma de los sectores de seguridad y justicia debe hacerse cargo de
las condiciones actuales en las que se conducen los mecanismos de transparencia y rendicién
de cuentas. Las acciones concretas que se pueden emprender en estos dos campos son las
siguientes:

1. Es fundamental que el Sistema Nacional de Seguridad Publica ejerza sus funciones para
aprobar lineamientos sobre informacién publica de oficio e incorpore los ejes del proceso
de rendicion de cuentas institucional, incluyendo —pero no limitdndose a— el ingreso,
ascenso y separacion de personal en las instituciones; el disefio y la eficacia de
mecanismos de capacitacion; los registros administrativos en materia de actos de
autoridad especialmente sensibles a los derechos, como detenciones o uso de la fuerza; y
la gestion de informacion a través de areas de comunicacion, transparencia y centros de
control.

2. Es importante que el Sistema Nacional de Seguridad Publica se valga de lineamientos
para la adopcién de parametros en la recoleccién, acopio, manejo y disposicion de datos
personales de ex funcionarios, detenidos y procesados, asi como de victimas y testigos.
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3. Los mecanismos de incentivos financieros (el Subsidio para la Seguridad Puablica en los
Municipios y Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal o el Fondo de Aportaciones
para la Seguridad Publica de los Estados y del Distrito Federal) para las areas de
seguridad y justicia deben integrar un componente de desarrollo en las areas de
transparencia, acceso a la informacion y operacién de registros administrativos. Este
mecanismo puede incentivar la creacion de indicadores estratégicos.

4. Es preciso analizar las clausulas de reserva por mandato de ley, a efecto de que
Unicamente puedan ser invocadas para salvaguardar el debido desarrollo de los
procedimientos que se encuentren en marcha, la intimidad de las personas y sus datos
personales, sin que puedan utilizarse para impedir que se proporcione informacion sobre
las cifras relacionadas con la seguridad publica y la procuracion y administracion de
justicia.

5. Todas las instituciones de seguridad y justicia deben fijar prioridades y metas de
desempefio y orientar los recursos institucionales al cumplimiento de ellas. En particular,
deben establecerse registros interinstitucionales que permitan dar seguimiento a un mismo
patron de hechos, a través de la policia y la justicia penal. Este mecanismo debe conducir
a la elaboracion de un perfil de flujo de casos en todas las instituciones, con lo que
permitird anticipar las cargas de trabajo esperadas, priorizar de acuerdo con la politica
criminal adoptada y rendir cuentas al publico sobre estos procesos.

4 Las acciones del cambio.
4.1 Un proceso de diagnéstico amplio y participativo.

La politica de Estado en materia de seguridad y justicia enfrenta retos enormes de disefio y de
combate a la corrupcion, la impunidad y la violencia. La crisis en estos asuntos es una
oportunidad para transformar el ejercicio del poder publico y fortalecer nuestras instituciones.

El primer componente de una politica de Estado en esta materia debe ser contar con un
diagndstico amplio, transparente y participativo. Ninguna herramienta es tan poderosa en este
proceso como la creacion de informacion oportuna y precisa sobre los trabajos en los diversos
subsistemas de la seguridad y la justicia penal. El reto no es menor en el actual contexto
institucional, en vista de las fragmentadas fuentes de informacion oficial que permiten observar
el comportamiento de los sistemas de seguridad y de justicia. Los sistemas de informacion a los
gue debemos aspirar permitiran no solo generar un diagndstico necesario, sino propiciar la
continua evaluacion del resultado de las decisiones.

La produccién de informacidn, en este contexto de reconfiguracion del sector, debe impulsar
una visioén integral y fortalecer los diversos componentes del sistema en su conjunto. No se
obtendran resultados positivos si se atiende solamente uno de los componentes de esta
compleja red de instituciones.

Conducir la transicién para que la seguridad y la justicia adquieran un perfil auténticamente
democratico debe someterse a la mas alta responsabilidad politica; sélo asi podria establecerse
un adecuado enlace entre los diversos secretarios de Estado, cuya participacion es clave en
este proceso, como son, entre otros, los de seguridad publica, educacion publica, salud y
desarrollo social, asi como el titular de la Procuraduria General de la Republica. Del mismo
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modo, debe existir un didlogo adecuado con los poderes federales y organismos auténomos. En
sus esferas de competencia local, lo mismo es de sugerirse respecto de los gobiernos locales.

Existen ya diversas instancias que permiten enfrentar el problema de la coordinacion. Debe
emplearse el foro del Consejo Nacional de Seguridad Publica como un mecanismo para el
ejercicio de las facultades concurrentes respecto de la funciéon de seguridad con los jefes del
poder ejecutivo de las entidades federativas y del Distrito Federal, asi como la Conferencia
Nacional de Gobernadores (CONAGO) y sus comisiones, que han comenzado a jugar un rol
activo en estos temas. Estos pueden constituirse en foros propicios para impulsar los consensos
y acuerdos de accion necesarios en las areas de mayor relevancia.

Las instituciones se fortalecen promoviendo la creacion de comunidades profesionales donde
los servidores publicos puedan intercambiar experiencias e identificar buenas préacticas para la
solucién de problemas comunes. Este didlogo se ha visto coartado, en el caso de las
instituciones de seguridad, por una desproporcionada sustitucion de los operadores. Este
componente de mutuo aprendizaje es central en el desarrollo de las capacidades técnicas mas
urgentes.

4.2 Reformafiscal que garantice el flujo de recursos para un programa nacional amplio.

Ningun proceso de reforma en las éareas de seguridad y justicia puede conducirse
adecuadamente sin una politica financiera sostenible, responsable y de largo aliento. Para ello
se proponen los siguientes criterios directamente aplicables que tienden a la implantacion del
marco normativo de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, cuyos
lineamientos en materia de presupuesto por resultados aln no se han logrado establecer.

Uno de los obstaculos mas importantes para cerrar el ciclo de la rendicion de cuentas y la
responsabilidad hacendaria pasa por la impostergable reforma que dote de verdadera
autonomia a la Auditoria Superior de la Federacion. Es necesario que los 6rganos
fiscalizadores, tanto federales como locales, no dependan de ninguno de los tres poderes
publicos pero que sean responsables de sus actos. Fortalecer sus facultades constituira un
elemento util en la lucha contra la irresponsabilidad de los servidores publicos y la de todo aquel
que reciba recursos publicos para su manejo, contra la corrupcién y la impunidad.

Conforme a algunas fuentes, el gasto publico en los sectores de seguridad y procuracion en el
ambito federal casi se habria duplicado desde 2007, pasando de 66,031 a 115,825 millones de
pesos en 2011. El acelerado crecimiento presupuestal para las areas de la policia y el poder
judicial, que implica un estimado de cerca de 300 pesos per capita, seria incompatible con la
participacion de 100 pesos per capita en el sistema de procuraciéon de justicia, que incluye
ademas a la policia de investigacion. Este ejemplo puede servir para ilustrar la comun tentacion
de enfocar el desarrollo institucional solamente en una de las areas relevantes para el combate
de la corrupcion y la reducciéon de la violencia. Es importante que exista una adecuada
distribucién presupuestal entre los recursos que se destinan a los aspectos relacionados al
castigo a las actividades ilicitas, y aquellos que correspondan a una politica de prevencion.

Ademas, como parte del ciclo de las politicas publicas, es fundamental que las instituciones
adopten un programa de accion donde las metas sean realizables de acuerdo con sus
capacidades institucionales, planteadas anualmente, estén sujetas a evaluaciones adecuadas
de resultados —sin generar incentivos cuantitativos perversos— y que conduzcan a los grandes
objetivos de la politica publica en esta area. Para ello es necesario mejorar la capacidad de
gestién en las instituciones, con miras a permitir un uso adecuado de recursos y proyectos.

-16 -



Como otro paso dentro del gran esquema de la rendicién de cuentas, la responsabilidad
hacendaria requiere que las metas e indicadores dispuestos por las instituciones se vinculen
directamente con los mecanismos de responsabilidad, no solamente individual de los
funcionarios, sino en especial la responsabilidad politica de los titulares de las areas
involucradas.

Es indispensable establecer, con intervencion de las instancias oficiales competentes, una
metodologia técnica para fijar los criterios de evaluacion de desempefio, eficacia, eficiencia,
economia y calidad, que aludan no sélo a las metas inmediatas de la gestién diaria en las
instituciones, sino a las grandes metas que nuestro pais demanda en los ambitos de la
seguridad y de la justicia.

En el mismo sentido, la ejecucion del presupuesto por resultados implica la transparencia, el
acceso a la informacién y el control de riesgos como componentes indispensables del proceso
de planeacion estratégica. En este proceso de planeacion las dependencias deberan ser
responsables no so6lo de la determinacién de metas administrativas sino, de forma muy
concreta, de estipular los objetivos estratégicos a los que se dirige la politica de seguridad —
resultado de un diagnéstico amplio y participativo que sirva como linea de base para la fijacion
de dichas metas—. Del mismo modo en que las metas deben fijarse a través del diagndstico
participativo, su consecucion debe también ser el objeto de una medicién participativa y
transparente, empleando los insumos de la sociedad civil —por ejemplo, los que se generen a
través de los observatorios ciudadanos en la materia—.

Los indicadores empleados en la gran estrategia de la reforma de la seguridad y la justicia,
aplicables a la responsabilidad hacendaria también, deben mantener siempre los mismos
parametros: ser mensurables, claros y objetivos.

La responsabilidad hacendaria debe transmitirse también a las entidades federativas, en
particular a través del ejercicio de fondos federales —que ya existen— dedicados a la materia
de seguridad, pero vinculandose con la ejecucién de los resultados definidos. Para ello, de
nueva cuenta, el ejercicio de las funciones de auditoria en el Consejo Nacional de Seguridad
Publica resulta necesario. Del mismo modo, debe insistirse en que si existiera un combate
frontal a la corrupcién puablica y privada el Estado mexicano contaria con mayores recursos para
inversiones sociales urgentes en el pais.

4.3 Desarrollo de la politica criminal.

Resulta indispensable que la justicia penal se coloque en su justa dimensién respecto de la
politica social. Es inaceptable que se recarguen en la justicia penal expectativas que
corresponden mas bien a la justicia social. Esperar que el sistema de justicia penal resuelva por
si solo la problemética compleja del delito es ilusorio. El papel de la justicia penal en nuestra
sociedad debe adoptar una perspectiva multifactorial del crimen, de modo que las diversas
instituciones del Estado se alineen para avanzar con el fin comun de reducir las condiciones que
propician la delincuencia.

El populismo penal en toda América Latina ha fracasado. El factor disuasivo de la justicia penal
no radica nunca en las sanciones que se escriben en el texto legislativo. La disuasion de la
justicia penal yace en su eficacia y en la ejecucién de las penas. Una politica que enfatice las
largas sentencias de prisién nunca ha tenido més efecto que saturar el sistema penitenciario a
costos hacendarios y humanos injustificables. El sistema de seguridad y de justicia debe atacar
los factores de la violencia y la criminalidad, impulsar la resolucién del conflicto social que
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frecuentemente antecede a la violacion de la ley penal, y garantizar la efectiva sancion de los
responsables de delitos.

Ademas de su necesaria reconfiguracion para adoptar parametros de proporcionalidad y
razonabilidad, la justicia penal debe enfrentar el reto de abatir las vias informales que
obstaculizan su operacion. Es bien sabido que ademas de la ausencia de controles que se rigen
en el momento de violar la ley, existen mecanismos disponibles para subvertir la accion juridica
mediante la corrupcién por dinero o por poder. El sistema de justicia debe aspirar a su eficacia
también en estos casos.

Cualquier proceso de transformacion de la justicia penal debe ir encaminado a la generacion de
confianza en las instituciones y a promover un proceso de cohesion social. En el contexto
inmediato, ademas de emprender una profunda revision de nuestras instituciones, se sugieren
los siguientes pasos:

1. La agenda de seguridad y de justicia debe asumir la responsabilidad de administrar su
carga de trabajo y determinar prioridades.

2. La politica criminal debe enfocarse a la prevencion del delito, al abatimiento de la
impunidad, a reducir el numero de muertes y de lesionados, a la preservacion de la libertad
y la integridad de las personas y a la defensa de sus derechos patrimoniales. Estos deben
ser el objetivo de una estrategia nacional.

3. El Estado debe orientar su politica a obstaculizar la participacion en las redes criminales
mediante una fuerte estrategia de prevencion.

4. Debe fijarse como meta el fortalecimiento del sistema de justicia penal y de policia, en
particular de investigacion, para que su funcion recupere sentido en una sociedad
democratica. Es necesario detener la logica de lealtad al superior jerarquico por encima de
la lealtad a la ley y al sistema de justicia, objetivo intrinsecamente vinculado al montaje de
robustos sistemas de rendicién de cuentas.

5. La politica criminal nacional debe poner sobre la mesa la relacién funcional entre las
entidades federativas y la federacion en el control del crimen; debe abrir la discusion sobre
la racionalidad de las sanciones que imponen las leyes penales en la actualidad; debe
aspirar a limpiar la legislacion penal de conductas cuya gravedad hace cuestionable el
empleo de la ultima ratio (razén Ultima) de la accion estatal; debe pronunciarse
explicitamente sobre el tratamiento de los jévenes en conflicto con la ley, de modo que las
sanciones minimas y maximas se racionalicen a lo largo del territorio para este estrato
social.

6. Ninguna politica integral puede desentenderse del cumplimiento cabal de las sentencias
emitidas por la Corte Interamericana de Derechos Humanos. Hasta el momento, salvo en
algunos puntos muy escuetos, estas sentencias no han sido cumplidas. La investigacion
de los delitos, la proteccion de victimas, la reparacion del dafio y el control democratico de
las policias y miembros de las fuerzas armadas son medidas, simple y llanamente,
impostergables.
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4.4  Prevencion y recuperacion del espacio publico.
4.4.1 Los principios de la politica de prevencion.

Es necesario emprender el camino de la seguridad, la convivencia y la cohesién social,
reiterando la urgencia del establecimiento de una politica integral y progresista de la prevencion.
Esto es, que busque darle el debido peso y colocar en su justa dimensién cada uno de los
enfoques que deberian de componerla:

o El empleo de la fuerza publica, con apego absoluto al Estado constitucional
democratico de derecho, debe estar presente como un instrumento indispensable de la
lucha contra la delincuencia, especialmente la delincuencia organizada.

o El enfoque del desarrollo humano, en tanto que coloca en el centro de su atencién a
toda victima real o potencial de cualquier acto delictivo, en lo particular, y que de manera
méas amplia busca la proteccion de las libertades basicas contra los riesgos graves y
previsibles que las amenazan. Es decir, debe procurarse aumentar la seguridad humana
y ciudadana de las personas.

. El enfoque de la prevencién social de la violencia y la delincuencia que busca
promover la generacion de una cultura de la prevencion para incidir sobre los contextos
de riesgo —sociales, econdmicos, demograficos, urbanos y juridicos— que propician o
agravan la violencia y la actividad delictiva. En dichos contextos se pretende que la
prevencion contribuya a modificar la estructura de comportamientos de la sociedad, asi
como los valores culturales, donde en especial se promueve un ejercicio proactivo de la
ciudadania en la generacion de entornos equitativos, habitables, seguros y libres de
violencia.

4.4.2 Control de adicciones.

Es necesario llevar a cabo un gran debate con los diversos sectores sobre el enfoque
prohibicionista al consumo de drogas. El adicto es un enfermo, no un delincuente. Sin embargo,
en este campo como en otros pertinentes a la politica de seguridad y justicia, se incorpora el
control de adicciones con un enfoque policial preponderante. La mayor parte de la evidencia
disponible relaciona la intervencion policial convencional punitiva contra las drogas, con
mayores indices de violencia.

El control de las adicciones debe enfocarse como un problema de salud publica y seguridad
social que reconoce diferencias entre las drogas y sus riesgos; su foco de atencién es la
persona y no la sustancia y busca evaluar la politica por el beneficio que representa para el
individuo y la comunidad y no sobre indicadores de detenciones, incautaciones o destruccion de
cultivos y drogas como fin Gltimo; considera que la dependencia es una enfermedad y por lo
tanto la carcel no es la respuesta y define sus acciones en funciéon del beneficio para la
comunidad y su seguridad sopesando las consecuencias no intencionadas que incluyen a la
violencia que pueden generar.

La atencién a las adicciones debe de estar centrada en la prevencion y el diagnéstico temprano,

el tratamiento oportuno, la prevencion de recaidas y la reincorporacion social incluyendo el
control de la disponibilidad de las sustancias
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La estrategia actual dirige mas esfuerzos y presupuesto al control de la oferta que a la
reduccion de la demanda, por lo que hay mucho camino por recorrer. Debe reforzarse la lucha
contra el estigma que lleve a que la poblacion comprenda que las adicciones son una
enfermedad y no un problema de conducta. Tampoco esta presente en el foro publico la
comprension del fenémeno del empleo de drogas como el resultado de un conjunto de riesgos
acumulados.

Es fundamental que el problema de las adicciones se atienda a través de un cuerpo central que
coordine acciones de salud, procuracion de justicia y desarrollo social y con la capacidad de
irradiar la politica a las instancias de salud publica del pais a fin de lograr que las instituciones
de salud incorporen la atencion de las adicciones y su coexistencia con otros padecimientos
psiquiatricos (comorbilidad), en lugar de limitarse a tratar las mas de 60 enfermedades que
resultan del abuso de sustancias. La politica de control de adicciones debe buscar establecer
las sinergias entre los cuerpos existentes, como el Consejo Nacional contra las Adicciones
(CONADIC) y las organizaciones de la sociedad civil y de filantropia, consolidar un sistema
nacional de tratamiento, incorporar acciones de reduccion de dafios, atender a las personas
enfermas que estan en prision y apoyar a los grupos de ayuda mutua a cumplir con la
normatividad vigente asegurando el respeto a los derechos humanos.

De manera crucial, y de modo similar al de otras areas de la politica publica, el abuso de las
sustancias y el control de las adicciones no estan dotados del seguimiento ni de la evaluacion
de la eficacia y eficiencia institucional. La nueva politica debe redefinir la prevencién en un
sentido amplio. Prevenir no es s6lo advertir e informar, sino intervenir para facilitar un nuevo
aprendizaje, asi como resistir y tener la capacidad de enfrentar una situacion adversa.

Las medidas que debe adoptar la politica de prevencién de adicciones son:

1. Basarse en la evidencia cientifica y, por tanto, apoyar la investigacion en este campo que
permita adaptar los modelos a las condiciones cambiantes y proponer nuevas medidas
mas eficaces y eficientes.

2. Adoptar un foco amplio que incluya desde la prevencién universal hasta la reincorporacion
del adicto a la sociedad.

3. Fortalecer al CONADIC y a los Consejos Estatales Contra las Adiciones para que cumplan
de la manera mas adecuada con las funciones para las cuales fueron creados.

4. Debe favorecerse la ensefianza y el desarrollo de modelos para ayudar a los
consumidores a reconocer la necesidad de dejar de consumir, o bien, a reconocerse
adictos y solicitar tratamiento, y finalmente para habilitar a los terceros que forman parte
del entorno del adicto.

5. La intervencion debe ser también selectiva, dirigida a los grupos mas vulnerables y en
quienes la brecha entre sus necesidades de atencion y la prevencion y tratamiento son
mas amplios y contemplar un componente de desarrollo social.

6. El paradigma debe cambiar para incluir la prevencion de la violencia urbana y del crimen, y
reconocer el lugar que tiene el habitat en una estrategia de prevencién de adicciones.

7. Consolidar un sistema nacional de tratamiento y asegurar el acceso universal a los
servicios.
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4.4.3 Politicalocal en materia de seguridad.

Un componente fundamental de la nueva politica de seguridad y justicia es el altisimo perfil que
debe tomar la planeacién de politicas publicas en el ambito municipal. Ningiin ambito de
gobierno tiene tanta capacidad de interaccion con la vida comunitaria como el municipal. Los
componentes de la accién que se presentan aqui suponen la existencia de un acuerdo politico y
comunitario para seguir el modelo de decisiones de las politicas publicas, asi como la decision
de lanzar un modelo policial centrado en la seguridad ciudadana, como se plantea en la seccion
‘El modelo policial’.

Resulta importante impulsar la planificacion y el disefio de ciudades y comunidades, asi como la
revision de las que ya existen en sus espacios publicos, con diversas caracteristicas que
promuevan la seguridad y la certidumbre de mujeres, jovenes y nifios. Al planificar y disefiar
espacios publicos seguros para estos grupos en las comunidades y ciudades, los planificadores,
disefiadores y arquitectos prestan especial atencién a la iluminacion, paisaje, visibilidad, transito
vehicular, trnsito peatonal, mobiliario urbano, posibles lugares de escondite, sefializacion,
proximidad con otros espacios publicos y con servicios de emergencia, y acceso al transporte
publico.

Los gobiernos nacionales y locales al priorizar, en su politica de prevencion de la violencia, la
planificacion, disefio e implantac