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Introduccion.

En diciembre del ano de 2012, el Presidente Enrique Pefia Nieto lanz6 un mensaje para
diferenciar su agenda de seguridad publica de la denominada “guerra contra el narco”
impulsada por su antecesor, Felipe Calderon Hinojosa. En aquel momento, el mandatario
priista se propuso alcanzar un “México en Paz, con proteccion y respeto a los derechos

humanos” (DOF, 2013, p. 2).

En dicho marco, el Presidente recientemente electo destaco que dos instrumentos
esenciales de su politica de Estado contra el crimen y la violencia serian la prevencion del
delito y la participacion ciudadana. El cambio de estrategia se plasmo en el Plan Nacional de
Desarrollo para el periodo 2013-2018, en donde se establecidé como una prioridad
gubernamental implementar, evaluar y dar seguimiento al Programa Nacional de Prevencion

Social de la Violencia y la Delincuencia (PRONAPRED) (DOF, 2013a).

El PRONAPRED comenzé a funcionar en el mes de enero del afo de 2013 con un
presupuesto inicial de 2 mil 500 millones de pesos para financiar 5 mil acciones en 47
municipios, dos demarcaciones de la Ciudad de México y ocho zonas metropolitanas,' con
la intencion de “fortalecer los factores de proteccion para la prevencion social de la violencia

y la delincuencia e incidir en las causas y los factores que las generan” (DOF, 2014, p.6).

En las bases del PRONAPRED se menciono que la seguridad ciudadana funcion6
como el principal sustento tedrico de las lineas de accion del PRONAPRED. La seguridad
ciudadana es un enfoque de politica publica que propone prevenir integralmente la violencia
y la delincuencia; la prevencion es integral cuando se busca evitar la ocurrencia de estos
fenomenos a través de la participacion de multiples actores sociales y mediante la
implementacion de diversas estrategias de intervencion situacional, comunitaria, social y
policial, fundamentalmente en el &mbito municipal. En esta logica, la seguridad ciudadana
se distancia tedricamente de los modelos de seguridad reactivos y sancionatorios,

caracterizados por el despliegue de las fuerzas policiales del Estado, priorizando la

! En total, en cuatro ejercicios fiscales (2013-2016), el PRONAPRED reparti6 9 mil 249 millones de pesos entre
89 demarcaciones: 74 municipios, ocho zonas metropolitanas, dos zonas conurbadas y cinco delegaciones de
la Ciudad de México (Nuiez, 2016).
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colaboracion ante al origen multicausal de la delincuencia a través de la participacion
ciudadana institucionalizada y de la proteccion de los derechos humanos (Salgado, 2010;

Carrién, 2009; Dammert, 2005; Ojeda, 2006; Riveros, 2006; Jaramillo, 2012).

A pesar de lo anterior, la politica impulsada por el Presidente Enrique Pefia Nieto
desaparecié subitamente en el afo de 2017, sin mostrar resultados positivos mientras se
implement6; por ejemplo, de acuerdo con la Encuesta Nacional de Victimizacién y
Percepcion de Seguridad Publica del INEGI, la tasa de delitos por cada 100 mil habitantes
en México, en el afio de 2012, antes de la ejecucion del programa, fue de 35, 139 mientras
que en los afios posteriores los datos fueron los siguientes: 41, 563 en 2013; 41, 665 en 2014,
y; 35, 497 en 2015. Por otra parte, 21 millones de personas tuvieron alguna experiencia con
el delito en 2012; 22.5 millones en 2013; 22.8 millones en 2014, y; 23.3 millones en 2015.
Las cifras revelan que el programa no fren6 el incremento de las victimas de la delincuencia.
Con respecto a los delitos no denunciados (cifra negra), en 2012 el porcentaje fue de 92.1;
en 2013 alcanz6 93.8; en 2014 mostr6 un ligero despunte con 92.8 y, para 2015, increment6
a 93.7. Finalmente, los datos tampoco son favorecedores en cuanto al sentimiento de

inseguridad: 72.3% en 2012; 73.3% en 2013; 73.2% en 2014, y; 72.4% en 2015.

(Por qué el PRONAPRED no logr6é disminuir estos indicadores delictivos? La
organizacion Meéxico Evalua (2014) encontrd errores en el disefio del programa que
dificultaron su implementacion, la continuidad de sus acciones y la evaluacion de las mismas,
como: la opacidad en los criterios metodoldgicos para determinar a las demarcaciones
prioritarias o que una parte considerable de las acciones implementadas fueron de insumo,
sin mayor impacto en los indicadores de prevencion, dado que no demostraron ser producto
de la identificacion de riesgos concretos y oportunidades para la comision de los delitos. En
cambio, acciones de acompafiamiento académico o becas para jovenes brillaron por su
ausencia. Dicha organizacion concluy6 que “la mayoria de las acciones del PRONAPRED
no fueron mas que un analgésico para las enfermedades que afectan a las comunidades que

atiende. Eso es mejor que nada seguramente, pero a todas luces insuficiente” (Nufiez, 2016,

p. 13).

Sin embargo, consideramos que las explicaciones sobre el fracaso del programa no se
agotan en los hallazgos de México Evalua. Es importante recordar que los procesos de debate,
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negociacion, aprobacion y ejecucion de las politicas publicas pueden ser al menos tan
importantes como el contenido técnico de las politicas mismas (Stein, 2013). Lo anterior
quiere decir que el disefo, la implementacion y los resultados del PRONAPRED pueden
haber sido consecuencia del desempefio de actores determinados y del desarrollo de procesos
especificos de elaboracion de normas, seguramente disimbolos entre las demarcaciones

beneficiarias.

En este orden de ideas, la presente investigacion tiene como objetivo principal
contrastar dos elementos con las propuestas conceptuales de la seguridad ciudadana: 1) el
desempefio de los actores inmersos en el disefio e implementacion del PRONAPRED, y; 2)
la manera en cémo se elabord su aparato normativo. Lo anterior para describir, analizar y
explicar por qué los resultados del PRONAPRED fueron negativos en el afio de 2013, en

particular en el municipio de Ecatepec de Morelos, Estado de México.

Sobre la delimitacion de la investigacion, estudiamos el primer afio de
implementacion del programa para explicar porque los resultados del programa fueron
negativos desde su concepcidon. Asimismo, la delimitacion temporal también nos permitié
poner a prueba las declaraciones del otrora Subsecretario de Prevencion y Participacion
Ciudadana, Roberto Campa Cifrian, quien aseverd publicamente que el programa para
prevenir la delincuencia daria resultados positivos en tan solo un afo de implementacion

(CNN, 2013).

Cabe senalar que el PRONAPRED se implement6 a nivel municipal, por lo tanto,
seleccionamos como caso de estudio al municipio de Ecatepec; una de las primeras 57
demarcaciones de atencion prioritaria. Dicho municipio es relevante por haber ocupado a
nivel nacional el primer lugar en robo con violencia y el segundo en homicidios dolosos, al
momento de iniciar operaciones el programa. Ademas, en el afio de 2014 este municipio
alcanz6 una tasa de homicidios de 35.9 por cada 100 mil habitantes, superando a Matamoros
(15.9), Tamaulipas, Apatzingan (35.5) y Lazaro Cardenas (28.5) en Michoacan, y Ciudad
Juérez (29.2), en Chihuahua, segtin datos del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de
Seguridad Publica (2016). A nivel subnacional, Ecatepec se ubic6 como uno de los tres
municipios mas violentos del Estado de México: en su territorio se cometieron el 15% de los
homicidios, el 12% de los secuestros y el 10% de las extorsiones en la entidad (Vela, 2015).
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En otras palabras, este municipio es representativo para estudiar los resultados del
PRONAPRED por los indicadores delictivos que registr6 antes, durante y después del primer

afio de su implementacion.
La pregunta central que resuelve la investigacion es la siguiente:

e Por qué los resultados del PRONAPRED, en su primer afio de implementacion

(2013), fueron negativos en el municipio de Ecatepec de Morelos?

Para encontrar respuestas, en concordancia con el objetivo principal establecido,

delineamos la siguiente hipotesis:

e Los resultados del PRONAPRED en Ecatepec de Morelos en el afo de 2013 fueron
negativos porque el desempeilo de los actores involucrados en su disefio e
implementacion y el desarrollo de los procesos de elaboracion de su sistema
normativo, en los hechos, no se relacionaron con las propuestas conceptuales de la
seguridad ciudadana.

Consideramos que el enfoque de la seguridad ciudadana no solamente tiene que
proponer esquemas de prevencion integral de la violencia y la delincuencia, sino también
incorporar pautas de comportamiento para los actores responsables de implementarlo, como
la obligacion de empoderar a los actores municipales o incorporar a la ciudadania en los
procesos de toma de decisiones. Dichos lineamientos ademads tienen que reflejare en el
desarrollo de los procesos de elaboracion del sistema normativo para que una politica de
prevencion integral logre resultados positivos. Lo anterior permitiria una aproximacion mas
precisa a las problemadticas delictivas identificadas y una articulacion mas estrecha entre

recursos y propuestas de accion.

En este sentido, la variable dependiente se define como: los resultados negativos del
programa en Ecatepec en el aiio de 2013. Un resultado es la consecuencia de un proceso y
es negativo cuando no alcanza los objetivos del mismo. Los resultados del PRONAPRED
fueron negativos porque el programa no fortalecidé los factores de proteccion para la
prevencion social de la violencia y la delincuencia. Los objetivos particulares de la

investigacion con respecto a la variable dependiente son los siguientes:
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1. Realizar un analisis, a partir de las propuestas de la seguridad ciudadana y el
enfoque de las politicas puiblicas, sobre el contenido técnico del PMP? de Ecatepec
implementado en el marco del PRONAPRED.

2. Contrastar los resultados del PMP con el comportamiento del fenémeno delictivo
en el municipio, mediante el andlisis de la incidencia delictiva y la percepcion de
inseguridad (2013-2014).

3. Con base en lo anterior, argumentar porque el PRONAPRED no alcanzo su meta
principal en el municipio.

Los indicadores que utilizamos para operacionalizar el estudio de la variable
dependiente son los objetivos, metas, medios de verificacion e indicadores de las acciones

implementadas en Ecatepec en el marco del programa, asi como la incidencia delictiva, la

victimizacion, el sentimiento de inseguridad y la cifra negra municipal de 2013 y 2014.

Por otra parte, las variables independientes son dos: 1) el desempefio de los actores,
y; 2) el desarrollo de los procesos de construccion del sistema normativo. Sobre la primera
variable independiente. De acuerdo con el enfoque de la seguridad ciudadana que
proponemos, los actores estratégicos en la formulacion de una politica de prevencion tienen
que ser en su mayoria de cardcter municipal y/o no gubernamentales, mientras que los actores
nacionales deben de asumir puestos de coordinacién administrativa por sus atribuciones
usualmente relacionadas con la asignacion de recursos financieros. Asimismo, la interaccion
entre todos los actores tiene que sustentarse en dinamicas de intensa colaboracion. De
acuerdo con la hipdtesis lo anterior no ocurri6 en Ecatepec. Los objetivos para esta variable

son los siguientes:

e Identificar a los actores participantes en el disefio e implementacion del
PRONAPRED en Ecatepec y caracterizarlos en funcion de su caracter nacional,
estatal y municipal, sus atribuciones dentro del programa, su posicionamiento frente
al mismo, sus recursos y movilizacion.

e Clasificar a los actores en estratégicos, relevantes y secundarios en funcion de su
incidencia dentro del disefio e implementacion del programa, a partir de sus
atribuciones reales cubiertas y los recursos de poder que movilizaron.

e Identificar el tipo de interaccion de los actores estratégicos entre si, los actores
estratégicos con los actores relevantes y de los actores estratégicos con los
secundarios.

2 El Plan Municipal de Prevencion (PMP) son las acciones de prevencion que se disefiaron e implementaron en
Ecatepec de Morelos en el marco del PRONAPRED.

17



En cuanto a la segunda variable independiente, también consideramos lo que
denominamos procesos de elaboracion del sistema normativo; los procesos de elaboracion
de las normas orientadas al funcionamiento interinstitucional del PRONAPRED. En este
aspecto, sostenemos que la implementacion de la seguridad ciudadana requiere que los
actores con mayor conocimiento sobre la problematica delictiva se involucren en los procesos
de elaboracion de las normas. Dichos procesos no sucedieron en Ecatepec de Morelos. Los

objetivos de la tesis para esta segunda variable independiente son los siguientes:

e Analizar los procesos de elaboracion de las metanormas, las normas constitutivas y
las normas regulativas que permitieron el disefio e implementacion del PRONAPRED
en Ecatepec en el afio de 2013.

o Identificar los espacios nacionales, estatales y municipales en donde se defini6 el
sistema normativo del programa.

La investigacion se encuentra estructurada de la siguiente forma:

En el primer capitulo proponemos una definicion de la seguridad ciudadana,
precisando las amenazas que previene y puntualizando sus caracteristicas minimas
definitorias como un enfoque de politica publica. Para desarrollarlo, se analizan las
perspectivas estado-céntricas y ampliacionistas de la seguridad y la gobernanza entendida
como una manera de conducir el gobierno a partir de la colaboracion horizontal entre
multiples entes sociales para solucionar problemas publicos. Al término del apartado
mencionamos cémo deben comportarse los actores y los procesos de una politica nacional

sustentada en la seguridad ciudadana.

En el segundo capitulo describimos y analizamos a priori el funcionamiento
institucional del PRONAPRED, concretamente en el municipio de Ecatepec, mediante
evidencia formal, léase a través de normatividades, documentos y estadisticas oficiales.
Cabe sefialar que en el capitulo presentamos los elementos del programa estrictamente
técnicos que incidieron en sus resultados negativos en el municipio, como su diagnostico
poco riguroso, el sesgo metodologico en la distribucion de los recursos financieros y la
ausencia del desarrollo previo de capacidades institucionales en materia de seguridad

ciudadana.
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El tercer capitulo demuestra que los resultados del PRONAPRED en Ecatepec fueron
negativos en el ano de 2013, a través del andlisis de los objetivos, metas, medios de
verificacion e indicadores de las 55 acciones implementadas en el municipio y la
comparacion de sus resultados con las tasas delictivas® y con los indicadores de percepcion
ciudadana registradas en la demarcacion en el lapso 2013-2014.* Dicho analisis permite

evidenciar que el programa no cumplié su principal cometido en el municipio.

En el capitulo cuatro estudiamos a los actores del PRONAPRED con la finalidad de
mostrar como en los hechos su desempefo no tuvo relacion con las propuestas de la seguridad
ciudadana. En el apartado se enfatiza que el desempefio de los actores no mostré dinamicas
de gobernanza en tanto que el poder estratégico de toma de decisiones no estuvo en los
actores municipales, gubernamentales y de la sociedad civil; al contrario, los actores
determinantes fueron los gubernamentales nacionales y sus relaciones con el resto de
participantes se instituyeron a partir de la direccion y la reparticion. En este marco, en el
capitulo identificamos a los actores a partir de su categoria nacional, estatal o municipal,
independientemente de su condicion gubernamental o no gubernamental; posteriormente, los
caracterizamos en funcidn de sus atribuciones dentro del PRONAPRED y la movilizacion de
sus recursos. Finalmente, los actores son clasificados en estratégicos, relevantes o

secundarios, con base en su protagonismo dentro de las diferentes etapas del programa.

El quinto capitulo analiza los procesos de elaboracion de las normas que permitieron
el disefio e implementacion del PRONAPRED. El capitulo muestra como dichos procesos
no se llevaron a cabo desde una légica de gobernanza, como lo propone la seguridad
ciudadana. En el capitulo identificamos las metanormas, las normas constitutivas y las
normas regulativas del PRONAPRED, explicando quiénes fueron los actores, instancias y
espacios de poder involucrados en su construccion y los marcos legales que lo permitieron.
Asimismo, clasificamos los espacios de creacion de las normas en federales, estatales y

municipales, precisando los estratos decisorios para la creacion del programa.

3 Delitos patrimoniales, homicidios, lesiones, privacién de la libertad, robo comun y robo a instituciones
bancarias, en todas sus modalidades y subtipos.

4 Problematicas sociales, violencia y delincuencia, cifra negra, inseguridad, confianza institucional, corrupcién
y participacién ciudadana.
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El caracter empirico de la investigacion implico conocer el punto de vista de algunos
actores estratégicos dentro de la implementacion del PRONAPRED en Ecatepec; por lo tanto,
entrevistamos al ex Subsecretario de Prevencion y Participacion Ciudadana de la SEGOB,
Lic. Roberto Campa Cifridn; a los operadores principales de la implementacion del programa
en el municipio, investigadores del Instituto de Investigaciones Sociales de la UNAM,
Dr. Doctor Sergio Zermefio Garcia y al Mtro. Gustavo Galicia; al investigador del programa
de seguridad de México Evalua, Mtro. Alan Lopez Arias. Las apreciaciones de todos ellos se
incorporaron a lo largo de todo el documento y resultaron cruciales para corroboraron

nuestros planteamientos.’

Para terminar, con el animo de ser propositivos, presentamos una agenda con
propuestas dirigidas a los diferentes ambitos de gobierno en México para orientar el
comportamiento de los actores y el desarrollo de los procesos de elaboracion del sistema
normativo, dentro de una politica de prevencion del delito, en concordancia con las
propuestas normativas de la seguridad ciudadana. En el anexo metodoldgico se encuentra la
exposicion del marco analitico de la gobernanza que utilizamos para llevar a cabo esta

investigacion.

5 A pesar de haber logrado establecer contacto con el Dr. Pablo Bedolla Lopez y con la Lic. Leticia Lozano
Lopez, Presidente Municipal de Ecatepec en el periodo 2013-2015 y Secretaria Técnica del Ayuntamiento de
Ecatepec para el mismo lapso, respectivamente, no logramos concretar la entrevista.
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Capitulo 1.
Las propuestas conceptuales de la seguridad ciudadana.

En el ano de 2013, el Presidente Enrique Pefia Nieto posiciono en el centro de su estrategia
de seguridad publica al PRONAPRED, la primera politica gubernamental de caracter
nacional en México que se implementé con base en las propuestas conceptuales de la
seguridad ciudadana; un enfoque de politica publica que propone prevenir integralmente el
delito, promoviendo la colaboracidon institucional entre actores estatales e instancias no

gubernamentales (Cunjama, 2015).

La presente investigacion analiza el desempefio de los actores y los procesos del
PRONAPRED vy los compara con las propuestas conceptuales de la seguridad ciudadana,
para explicar los resultados negativos del mismo en Ecatepec en el ano de 2013. En este
marco, el presente apartado retine y articula légicamente las herramientas conceptuales

necesarias para llevar a cabo el estudio.

1.1.Estado y seguridad.

El término seguridad tiene su origen en el vocablo latino securitas, que significa libre de
problemas o preocupaciones. En su concepcion mas elemental, la seguridad quiere decir
sentirse a salvo de cualquier dafio que pueda ser causado por otros (Barcena, 2000). Existen
diversas dimensiones de la seguridad, sin embargo, en esta investigacion nos ocupamos de
la seguridad entendida como una funcién publica del Estado para garantizar principalmente

la integridad fisica de sus habitantes.

El Estado es la maxima organizacion politica; permite la administracion del conflicto
a través del ejercicio del poder politico. Una de las definiciones modernas mas aceptadas en
la ciencia politica sobre el Estado es la que plante6 Max Weber: “[...] como todas las
asociaciones o entidades politicas que historicamente lo han precedido, es una relacion de
dominacion de hombres sobre hombres, que se sostiene por medio de la violencia legitima”
(1979, p.84). El Estado es una totalidad sociopolitica que se compone de elementos
materiales como el territorio, la poblacion, una estructura legal con independencia y
capacidad de autodeterminacion, organos de gobierno y administraciéon y su principal

atribucion es el uso del monopolio legitimo de la violencia fisica.
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Dentro de la teoria del Estado encontramos que la seguridad es un principio
fundacional del mismo y mantenerla una de sus obligaciones prioritarias. Thomas Hobbes
(1992) menciond que el Estado “[...] es el protector de la vida de sus subditos, el ultimo
fundamento racional de su seguridad colectiva” (p.88). El propio Hobbes sefialo que “[...] la
fundacion del Estado instaura la paz y la seguridad fisica de la sociedad civil” (p. 76). La
funcion principal del Estado es imponer el orden y mantener en constante paz a los individuos
(Keane, 1994) Por su parte, Jean Jaques Rousseau (2000) sostuvo que el Estado se instaurd
para “encontrar una forma de asociacion que defienda y proteja con la fuerza comun a la
personas y los bienes de cada asociado [...]” (p.9). La seguridad se asocia con el
mantenimiento del orden publico. Desde una perspectiva juridica, Herman Heller (1998)
propuso que el Estado es una organizacion que busca garantizar la seguridad de la poblacion
a través de medios legales. Por otro lado, Hans Kelsen (1979) plante6 que la construccion
del derecho y su cumplimiento mediante la coaccion es medio fundamental para acceder el

fin ultimo del Estado: garantizar la seguridad de la sociedad.

En conclusion, aunque la construccion historica del Estado ha sido un proceso
dindmico determinado por las actividades que desarrolla y las fuerzas inmersas en su interior,
garantizar la seguridad siempre ha sido una tarea prioritaria del mismo, actualmente

fundamental para su consolidacion politica y para el desarrollo de su poblacion.

1.2. Dos modelos de la seguridad: estadocentrismo y ampliacionismo.

(Cuales han sido los principales paradigmas que han guiado la accion del Estado en el campo
de la seguridad y en donde es posible ubicar a la seguridad ciudadana? Al término de la
Guerra Fria el concepto de seguridad se amplid en la teoria y en la practica; sin embargo,
existen dos paradigmas que han dominado el debate actual sobre el concepto de seguridad y

los medios para alcanzarla: el estadocéntrico y el ampliacionista (Barcena, 2000).

1.2.1. El estadocentrismo y la seguridad nacional.

El paradigma estadocéntrico propone que el Estado y sus instituciones tienen que ser los
unicos responsables de la seguridad, en todo sentido (Almazéan, 2015; Estrada, 2014;
Rodriguez, 2011; Sharp, 2009). Las politicas implementadas desde este modelo suelen

concentrar sus acciones en el mantenimiento del orden publico y la preservacion de la
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gobernabilidad, a través de métodos reactivos y sancionatorios (Salgado, 2010). Desde esta
postura, la delincuencia es concebida como un problema ocasionado por enemigos internos

del Estado (Carrién, 2005).

En el marco de las relaciones internacionales, el realismo es el principal fundamento
tedrico del estadocentrismo. El realismo sostiene que los Estados son los tnicos actores con
capacidad para intervenir en la sociedad internacional. Los realistas consideran que el mundo
es un sistema de Estados y que la seguridad depende de otros entes estatales. Lo anterior
significa que la seguridad del Estado y de sus elementos “[...] depende de la maximizacién
de su propio poder frente a los demas” (Martinez Arias, 2009, p.27). En esta logica, la
seguridad se concibe como el equilibrio de las fuerzas y puede ser vulnerada por los ataques

territorialmente internos y/o externos por parte de otros agentes internacionales.

La maxima expresion del paradigma estadocéntrico es la seguridad nacional. El
concepto apareci6 en Estados Unidos después de la Segunda Guerra Mundial y se consolid6
durante la Guerra Fria, siendo influenciado por el pensamiento estratégico militar (Thorup,
2009). La seguridad nacional se refiere a la proteccion hacia las amenazas externas y al
mantenimiento de la estabilidad politica, econdmica y social de un Estado, a través de la
disuasion nuclear, superioridad en armamento, inteligencia militar, alianzas estratégicas con

otros Estados y la contencion de naciones agresoras.

Actualmente, la seguridad nacional puede verse como un esquema anacrénico, puesto
que surgio en un contexto de guerra y en la medida en que mayor armamento no sugiere
necesariamente mas seguridad. En otras palabras, amenazas como el terrorismo, el
narcotrafico, la inmigracion ilegal o la contaminacion medioambiental no siempre cuentan
con una etiologia politica o militar y en cambio pueden vulnerar la estabilidad del Estado.
Sin embargo, la influencia de los modelos estadocéntricos continlia hasta nuestros dias y
puede observarse en el despliegue del ejército o la marina para contener problematicas como

la delincuencia comun.

1.2.2. El ampliacionismo y la seguridad humana.

El ampliacionismo es un modelo de seguridad que ha buscado sobrepasar los tradicionales

asuntos politicos o militares, en respuesta al crecimiento reciente de amenazas como el
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terrorismo, el crimen organizado, el cambio climatico, las crisis alimentarias y la
delincuencia comun. Los ampliacionistas sostienen que los riesgos en contra de la seguridad
de la poblacion no provienen inicamente de las intenciones politicas de otras organizaciones
y que el Estado es insuficiente para resolverlas. El ampliacionismo propone dos cosas; 1)
incluir dentro de las politicas de seguridad a la comunidad y considerarla un actor capaz de
coproducir seguridad y, 2); colocar a las personas como el principal objeto de proteccion
(Gottsbacher, 2011; Barcena, 2001; Cunjama, 2015; Salgado, 2010). En este contexto, el
significado de la seguridad ha pasado “[...] de una vision reductora subordinada
exclusivamente a las respuestas policiales y penales por parte de los 6rganos del Estado, hacia

una mas amplia e integral basada en las necesidades de las personas”(Sagant, 2010, p.3).

La expresion mas representativa del ampliacionismo es la seguridad humana, una
perspectiva que prioriza la proteccion del ser humano y sus necesidades (Martinez, 2009).
El PNUD plante6 esta nocion durante su Informe Sobre el Desarrollo Humano en 1994, al
discutir sobre el combate a la inseguridad global garantizando dos aspectos de la humanidad,
la ausencia de necesidad y miedo, freedom from want y freedom from fear. Existen dos
concepciones de la seguridad humana, una restringa y otra extensa. La perspectiva restringida
engloba la libertad contra el miedo a partir de la eliminacion del uso de la fuerza y de la
violencia en la vida cotidiana de las personas. Por su parte, el enfoque extenso engloba la
libertad frente a las necesidades econdmicas, alimentarias, sociales y de salud (Morillas,
2006). De este modo, los riesgos a la seguridad humana provienen de la accion del propio
Estado o como consecuencia de hambrunas, pobreza, el subdesarrollo o catastrofes

medioambientales.

La seguridad ciudadana es parte del modelo ampliacionista y, en particular, es una
dimension medular de la seguridad humana en su concepcion restringida, en la medida en
que busca liberar al individuo del miedo cotidiano, garantizando su seguridad personal, a

través de la prevencion integral de la violencia y la delincuencia.

1.3.La seguridad ciudadana y sus propuestas.

(Qué es la seguridad ciudadana? ;Cuales son sus fundamentos tedricos? En este marco,

(,como es concebida la violencia y la delincuencia? ;Qué papel desempena la participacion
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ciudadana dentro de esta perspectiva? ;Cuales son sus propuestas de acciéon? ;Desde qué
ambito de gobierno tiene que implementarse? ;Como deberian de ser el desempefio de los
actores y el desarrollo de los procesos de una politica de seguridad ciudadana para conseguir

resultados positivos?

1.3.1. La seguridad ciudadana como un enfoque de politica piblica.®

La seguridad ciudadana es una propuesta de accion institucional para enfrentar los problemas
de delincuencia comun a través de la prevencion integral. Dicha perspectiva parte de una
vision amplia de convivencia como elemento catalizador de la reconstruccion y
mantenimiento del tejido social (Acero, 2002; Carrion, 2002; Gonzales, 2012; Riveros, 2006;
Salgado, 2010).

En este marco, Gonzéles (2003) define a la seguridad ciudadana como “un enfoque
de politica publica que atiende los riesgos ante amenazas y conflictos que afectan a la
poblacion en la cotidianidad, y que basicamente se refieren a diferentes modalidades
delincuenciales” (p.35). Por lo tanto, en su calidad de enfoque, la seguridad ciudadana
propone un modo particular para diagnosticar, disefar, implementar y evaluar politicas
publicas de seguridad publica.” Por otro lado, el PNUD la define como “[...] un tipo de
proteccion circunscrito a las amenazas provenientes de actos violentos o criminales, y se

ubica como un aspecto diferenciado y medular de la seguridad humana” (Riveros, 2006, p.7).

El término ciudadana cuenta con dos connotaciones dentro del enfoque; por una
parte, sugiere que el objeto de proteccion prioritario por parte de las politicas de seguridad
tiene que ser la poblacion y, por otro lado, significa que los ciudadanos son agentes relevantes
en su formulacion. En este sentido, la seguridad ciudadana adopta una postura “[...]

transversal de derechos humanos que concibe a la seguridad como un derecho inalienable e

6 Las politicas piblicas son acciones de gobierno con objetivos de interés publico que surgen de decisiones
sustentadas en un proceso de diagndstico y analisis de factibilidad, para la atencion efectiva de problemas
publicos especificos, en donde participa la ciudadania en la definicion de problemas y en la busqueda de
soluciones (Franco, 2012, p. 86).

7 “La seguridad publica es el conjunto de normas, politicas y acciones coherentes y articuladas que tienden a
garantizar la paz publica a través de la prevencion y represion de las faltas contra el orden publico, mediante el
sistema de control penal y la policia administrativa” (Garza, 2002, p. 11). La seguridad ciudadana, dentro de
la seguridad publica, propone revolucionar los esquemas de prevencion del delito.
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involucra activamente a la ciudadania en la bisqueda de soluciones para ejercer ese derecho

y a las instituciones estatales para garantizarlo” (Salgado, 2010, p.6).

Involucrando a los ciudadanos en la construccion de la seguridad, el enfoque
incentiva la democratizacion del régimen mas alla de las jornadas electorales y propone
diversificar, transparentar y enriquecer los procesos deliberativos durante el ciclo de las
politicas de seguridad publica a través de la puesta en marcha de mecanismos de democracia
participativa. En este sentido, la nomenclatura de la seguridad ciudadana hace referencia a la
capacidad de los ciudadanos como agentes activos y no como una masa pasiva que demanda

seguridad de una instancia superior.

En cuanto a la terminologia, la seguridad ciudadana se diferencia de la seguridad
publica porque se concentra en innovar en torno de la prevencion del delito, mientras que la
segunda abarca, en el caso mexicano, la procuracion y administracion de justicia y la
ejecucion de las sanciones penales, tratandose en este sentido de un sistema y no de una
perspectiva; se distingue de la seguridad humana, aunque forma parte de la misma, porque
busca proteger la seguridad personal ante el delito, y; se distancia de la seguridad nacional
pues no intenta salvaguardar la estabilidad del régimen mediante mecanismos reactivos y

sancionatorios, sino alcanzar un grado aceptable de certidumbre social a nivel territorial.

En conclusion, la principal propuesta de politica ptblica de la seguridad ciudadana es
la implementacién de mecanismos de participacion ciudadana institucionalizada abocados a
la prevencion integral del delito y, con ello, efectivamente empoderar a los ciudadanos y
hacerlos coparticipes en la construccion de seguridad.® Ademas de la seguridad humana, en
términos politico-administrativos, ;En qué otra propuesta normativa se fundamenta la

seguridad ciudadana?

8 En concreto, las politicas de seguridad ciudadana implementadas en Chile, Brasil y Colombia han consistido
en reformas policiales y no policiales encaminadas a rehabilitar espacios publicos y la confianza ciudadana,
promocionar la cohesion social y el capital social (Acero, 2005; Arriagada, 2006; Carrioén, 2006, 2009;
Dammert, 2007; Gabaldoén, 2007).
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1.3.2. La gobernanza como fundamento politico-administrativo de la seguridad
ciudadana.

La gobernanza es uno de los fundamentos teoricos de la seguridad ciudadana y de los que
mas puede orientar el desempefio de los actores y el desarrollo de los procesos de una politica
de prevencion integral del delito. En el mundo politico, el término gobernanza cobré fuerza
a partir de la publicacion de un reporte del Banco Mundial sobre la crisis del desarrollo
sustentable del Africa Subsariana, en 1989. El BM sostenia que en la incapacidad de gobernar
y administrar de las autoridades africanas estaba el origen del subdesarrollo y que la solucion
se encontraba en implementar una “mejor gobernanza” que incorporara el Estado de Derecho,
la lucha contra la corrupcion, la rendicion de cuentas y la capacidad técnica del gobierno para

formular politicas publicas eficientes (Aguilar, 2010).

En este sentido, la gobernanza representa la culminacion de la transicion de los
Estados burocraticamente centralizados y jerarquicamente operacionales hacia esquemas
descentralizados, en términos politicos y administrativos. De acuerdo con Kooiman (1993),
la gobernanza es un estilo de gobierno que se caracteriza por un grado intenso de interaccion
y cooperacion entre el Estado y actores no gubernamentales en la toma de decisiones para la
solucion de problemas publicos. La gobernanza se identifica con la construccion colectiva de
arreglos formales e informales, asi como por la edificacion de redes de actores en donde el
Estado es uno mas. Asi, la propuesta principal de la gobernanza es que la solucion a la
ingobernabilidad, causada por la sobrecarga de demandas sociales y la insuficiencia de las
administraciones publicas centralizadas para resolverlas, se encuentra en la cooperacion
interinstitucional mediante redes de actores publico-privados y en el papel del Estado como

coordinador.

Es importante senalar que esta manera de conducir el gobierno solo puede suceder en
contextos democraticos en donde el poder se encuentre disperso -pero estructurado- y en
donde la sociedad esté ordenada en sistemas sociales que permitan el reconocimiento de

multiples actores para garantizar la pluralidad y transversalidad en la toma de decisiones.

Observando acuciosamente, podemos darnos cuenta que la seguridad ciudadana
propone un esquema de gobernanza en el ambito de la prevencion del delito. Esto quiere

decir que el argumento administrativo de la seguridad ciudadana descansa en la insuficiencia

27



del gobierno para atender por sus propios medios al fendmeno delictivo. Finalmente, desde
el punto de vista de la gobernanza, para implementar una politica de seguridad ciudadana es
necesario la existencia de canales de participacion ciudadana institucionalizada que permitan
la cooperacion institucional entre multiples actores, asi como controles que contengan el
poder del Estado para garantizar su papel como coordinador en los procesos de disefio e

implementacion de las politicas publicas en la materia.

1.3.3. La violencia y la delincuencia como problemas ptiblicos multicausales.

La seguridad ciudadana sostiene que la violencia y la delincuencia son problemas publicos
multicausales, de ahi la necesidad de prevenirlos de forma integral. Del latin delictum, el
delito se define como un hecho imprudencial o voluntario que se castiga legalmente. El
castigo varia en funcion de cada Estado; por ejemplo, en México las autoridades locales
sancionan los delitos del fuero comuin y el gobierno central castiga los delitos del fuero
federal. También es posible identificar, en funcidon de la percepcion de la poblacion, delitos
de alto impacto social y de bajo impacto social. Para citar un caso en nuestro pais, el robo

con violencia es un delito de alto impacto social, no asi la usurpacion de datos personales.

Podemos hablar de delincuencia como un fenémeno social cuando el delito se
reproduce significativamente en un territorio determinado. Entonces, la inseguridad publica
serd la consecuencia directa del crecimiento de la delincuencia y se define “[...] negando o

evidenciando la ausencia total, o parcial, de la seguridad [...]” (Arellano, 2009, p.150).

En las altimo afios ha ganado terreno en el mundo académico, en las agendas de
gobierno y en la sociedad en general, la propuesta de que el delito es producto del entrecruce
de factores econdmicos, sociales, psicoldgicos y/o situacionales. Una primera perspectiva
para argumentar sobre el origen multicausal del delito es la percepcion ciudadana. Por
ejemplo, en México, en el afio de 2010, la poblacidon considerd que la delincuencia fue
producto de 17 variables, como la pobreza, el desempleo, las drogas y el alcohol (INEGI,
2010). Incluso, fueron considerados motivos institucionales como la falta de coordinacion

entre 6rdenes de gobierno o policias mal preparados.

En el ambito académico es posible encontrar diferentes teorias que buscan explicar

las causas del fenomeno delictivo. Para Irma Arriaga (2002) destacan dos teorias socioldgicas
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en particular: la teoria de las formas de la socializacion y la teoria de la ruptura. La teoria de
las formas de la socializacion propone que el delito es un producto comunitario que resulta
de la interaccion entre individuos que comparten cierta identidad. La premisa de esta teoria
es que la transferencia de conocimientos delictivos se produce en instituciones como la
familia. Desde este mirador, los elementos que incentivan la conducta delictiva son de
cardcter organizacional y cultural, como la discriminacion o la cultura politica. Por su parte,
la teoria de la ruptura menciona que la delincuencia tiene su origen en factores arraigados en
los sistemas politicos, econdmicos y sociales de un Estado. De acuerdo con esta propuesta,
el delito es producto de los desajusten en los diferentes sistemas, como los agresivos cambios
sociales como efecto de la industrializacion o la urbanizacion, que “disuelven los
mecanismos tradicionales de control social y generan una brecha entre aspiraciones y los
medios social y culturalmente aceptados para hacer realidad esas aspiraciones” (Arriaga,
2002, p. 110). De acuerdo con esta teoria, el delito depende de la capacidad de los individuos
para lograr sus metas en funcién de su entorno social y del valor que le otorguen al éxito

econdémico; la correlacion entre pobreza y delincuencia es fundamental en esta postura.

Las teorias que intentan explicar las causas del delito no se agotan en las perspectivas
econdmicas o socioldgicas. De acuerdo con Rau (2005), el delito puede explicarse desde
posturas biosociales, psicosociales y/o de la eleccion racional. Las dos primeras sostienen
basicamente que los individuos nacen con una carga genética que los predispone
naturalmente hacia el delito. Por otro lado, las teorias de la eleccion racional aseguran que el
delito es producto de un célculo favorable entre el beneficio y el costo por cometerlo. En
conclusion, el delito, que deviene en delincuencia, es un fendmeno complejo asociado con
multiples variables explicativas. De acuerdo con la seguridad ciudadana, los gobiernos no
pueden limitarse a sancionar el delito, dado que la represion no atiende las causas del
fenémeno. El castigo es necesario para construir confianza en la sociedad, pero no es

suficiente para evitar la problematica.

En cuanto a la violencia es posible afirmar que se trata de un fendmeno
sociologicamente amorfo, en tanto que puede presentarse en cualquier estrato social. La
Organizacion Mundial de la Salud propuso en la 49" Asamblea Mundial de la Salud,

celebrada en el ano de 1996, una de las definiciones de la violencia més aceptadas por los
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gobiernos.” Dicho organismo internacional concibe a la violencia como “el uso intencional
de la fuerza o el poder fisico, de hecho o como amenaza, contra uno mismo, otra persona o
un grupo o comunidad, que ocasione o tenga muchas probabilidades de causar lesiones,

muerte, dafios psicoldgicos, trastornos del desarrollo o privaciones” (Lozano, 2006, p. 5).

Para la OMS la violencia, en todas sus formas, es un problema de salud publica. Con
todo, dicha conceptualizacion continua siendo sumamente amplia. Desde la seguridad
ciudadana, importa conocer las clasificaciones de la violencia, sus causas y consecuencias
para estar en condiciones de implementar esquemas de prevencion. Los elementos inmersos
dentro de un proceso de violencia son: los individuos que la padecen, los agentes de violencia,
la naturaleza de la agresion, el movil de la agresion y las relaciones interpersonales de la
victima con el victimario (Buvinic, 1999). Con base en la caracterizacion de estas variables
es posible identificar tres clases de violencia: 1) violencia autodirigida como el intento de
suicidio, el suicidio consumado o cualquier otro de tipo de autoagresion fisica o psicoldgica;
2) violencia ocasionada por otros en el ambito interpersonal como la violencia intrafamiliar,
violencia en contra de personas vulnerables, como ancianos o enfermos, violencia en
comunidades fuera del hogar o agresiones y acoso en el campo laboral o escolar, y; 3)
violencia politica, econdmica o social sobre comunidades, que puede ser ocasionada por
organizaciones como el Estado o el narcotrafico, o mediante acciones como el terrorismo

(Medina, 2011).

Asimismo, las tipologias anteriores pueden clasificarse en dos grandes grupos: 1)
violencia doméstica, que ocurre entre personas que tienen relaciones consanguineas, de
matrimonio formal o consensuada y; 2) violencia social, la cual se presenta entre individuos
sin relaciones formales y que puede ser ocasionada por la delincuencia, producir delincuencia
o ser promovida por actores estatales (Buvinic, 1999). La violencia doméstica solamente se

puede conocer a través de la denuncia ante un ministerio publico o las instancias competentes.

® De hecho, en los ultimos afios, se puede observar que el interés de los organismos internacionales por entender
las causas de la violencia ha aumentado considerablemente. Esta preocupacion, sin embargo, no se ha traducido
en una reduccion de los indicadores delictivos, especialmente en América Latina y Africa.
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En cambio, la violencia social se puede detectar con relativa facilidad dado que ocurre en

espacios publicos.

En conclusion, tanto el delito como la violencia son problemas puiblicos'
multidimensionales; por lo tanto, adquiere sentido y cobra relevancia que la seguridad
ciudadana involucre a la sociedad civil organizada, en realidad a la sociedad en general, en

el disefio e implementacion de las politicas publicas en la materia.

1.3.4. La democratizacion de la seguridad: la participacion ciudadana
institucionalizada.

Giovanni Sartori (2007) menciona que la participacion es un acto colectivo e intencional que
tiene como objetivo lograr un resultado. De acuerdo con Cohen y Franco (2005), quienes
participan son individuos organizados con intereses politicos, economicos o sociales y que
cuentan con determinadas estrategias de accion. La participacion ciudadana suele presentarse
en regimenes democraticos que han alcanzado los requisitos minimos de la poliarquia'' y
cuando trasciende los procesos electorales puede concebirse como una practica que permite
tres cosas: 1) la incidencia por parte de la poblacion en las estructuras de gobierno y en las
politicas publicas; 2) la reconfiguracion del sistema politico, y; 3) la exigibilidad de los

derechos ciudadanos y humanos en general (Canto, 2007).

Igualmente, de acuerdo con su alcance territorial e impacto, la participacion
ciudadana puede clasificarse en macroparticipacion, mesoparticipacion y microparticipacion.
La macroparticipacion se relaciona, por ejemplo, con asuntos nacionales y con la toma de
decisiones para incidir en la politica social o en la configuracion del régimen politico. La

mesoparticipacion, por su parte, se encuadra en el ambito sectorial y, por ultimo, la

10Un problema puiblico es aquel que afecta a muchas personas, incluyendo a personas que no estan relacionadas
directamente con el problema. También puede ser definido como un problema que requiere una soluciéon por
parte del gobierno o como un problema politicamente reconocido como publico (Franco, 2012).

' En una poliarquia los ciudadanos deben de poder formular sus preferencias, expresar esas preferencias a otros
y al gobierno mediante la accion individual o colectiva y lograr que las propias preferencias sean consideradas
por igual, sin discriminaciones en cuanto a su origen o contenido. Para que lo anterior suceda, el Estado tiene
que garantizar los siguientes elementos: libertad de asociacion y organizacion; libertad de pensamiento y
expresion; el derecho al sufragio activo y pasivo; el derecho a competir por el apoyo electoral; fuentes
alternativas de informacion accesibles; elecciones periddicas libres y justas, que produzcan mandatos limitados;
y la existencia de instituciones que controlen y hagan depender las politicas gubernamentales del voto y de otras
expresiones de preferencia (Dahl, 1997).
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microparticipacion ocurre en el nivel comunitario y requiere de una logica de consideracion

especifica (Cohen y Franco, 2005).

En particular, dentro de las politicas publicas, la participacion ciudadana puede
presentarse en diferentes estratos dentro de los procesos de diagnostico, disefo,
implementacién y/o evaluacion. En concreto, se pueden identificar seis niveles de

participacion dentro de las politicas publicas:

1. Informacion: el ciudadano se limita a conocer las actividades del gobierno, como
programas sociales, planes sectoriales y marcos normativos. El acceso a la
informacion es una condicion necesaria para la participacion.

2. Consulta: después de haber proporcionado informacion a los ciudadanos, el gobierno
puede implementar instrumentos como la entrevista para conocer la opinién de la
poblacion acerca de su desempefio.

3. Decision: el gobierno tiene que cumplir las exigencias de los ciudadanos, emitidas a
través de mecanismos como el plebiscito, el referéndum o el presupuesto
participativo.

4. Delegacion: el gobierno puede delegar acciones en favor de organizaciones de la
sociedad civil para solucionar determinados problemas publicos.

5. Asociacion: en este nivel los ciudadanos se organizan para establecer relaciones con
el gobierno en la solucion de problemas publicos, en donde cada uno se involucra
desde su ambito de competencia.

6. Evaluacion: por ultimo, las organizaciones ciudadanas pueden formalmente
determinar el éxito o el fracaso de las actividades del sector piblico (Canto, 2007).

Para materializar lo anterior es necesario que existan canales oficialmente
sancionados que permitan la deliberacion publica, la interaccion social y el respeto al
pluralismo politico. En este orden de ideas, aunque es posible hablar de participacion
autobnoma o clientelista, cuando nos referimos a la participacion dentro de las politicas
publicas, y en concreto en las politicas de seguridad ciudadana, hacemos alusion a la

participacion ciudadana institucionalizada.

De acuerdo con Alicia Ziccardi (2007), la participacion ciudadana institucionalizada
es aquella que funciona a través de algin medio propuesto por el gobierno. En México, por
ejemplo, el articulo 115 de la Constitucidon Politica, con base en su numeral 21, permite la
implementacion de comités de participacion ciudadana para el disefio eficaz de politicas de

prevencion del delito. Otros mecanismos de esta clase de participacion politica son la
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consulta, los grupos deliberativos, de estudio, foros tematicos y/o el referéndum y el
plebiscito. Como se puede apreciar, la participacion ciudadana proporciona informacion
sobre el ambiente social, revela las preferencias de los ciudadanos, produce conocimiento e
innovacion, consolida las instituciones y puede crear legitimidad hacia el gobierno, asi como
fortalecer la identidad local. Desde esta perspectiva, en la democracia, el primer elemento de
integracion para la representacion es la participacion, pero, una vez conformados los 6rganos
de gobierno, se convierte en el instrumento para que los ciudadanos se involucren en la toma

de las decisiones que los afectaran cotidianamente (Vargas, 2014).

La seguridad ciudadana incorpora la participacion ciudadana institucionalizada como
uno de sus principales argumentos de politica publica, puesto que la violencia y la
delincuencia son problemas multicausales y porque el gobierno es insuficiente para
solventarlos; por lo tanto, es necesario involucrar a diversos actores para abordar estos
fenomenos desde multiples frentes de accion. La seguridad ciudadana también incorpora la
participacion de la ciudadania para identificar con precision las caracteristicas de los
problemas delictivos que experimentan y para proponer politicas acordes a las condiciones
de su entorno. Por tltimo, la participacion dentro de las politicas de seguridad ciudadana le
permite al enfoque poner en préctica sus fundamentos politico-administrativos; promover la
construccion de relaciones entre el gobierno y la poblacién en aras de la eficiencia

(gobernanza).

Con todo, es pertinente sefialar algunas precisiones. En el ambito de la seguridad
publica la participacion de la poblacion se enmarca dentro de la prevencion. La construccion
de carceles, la designacion de jueces, la investigacion de los delitos y la portacion de armas
son instancias que le corresponden al Estado como autoridad especializada (Herrera, 2002).
En cambio, considerando que la violencia y la delincuencia se gestan en la sociedad, la
poblacion puede intervenir directamente sobre dichos fendmenos y, para ello, la seguridad
ciudadana propone acciones encaminadas hacia la reduccion de oportunidades delictivas, la
socializacion de valores como la concientizacion ciudadana y la formacion de comités de
prevencion del delito para que la comunidad interesada se involucre en la formulacion de
politicas publicas (Lima, 2002). En conclusion, la seguridad ciudadana es un enfoque de

politica publica que se fundamenta en la gobernanza y como la violencia y la delincuencia
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son problemas multicausales requiere de la participacion ciudadana institucionalizada para

prevenirlos de forma integral. Entonces, ;Qué es la prevencion integral?

1.3.5. La prevencion integral y sus métodos.

La prevencion del delito son aquellas medidas encaminadas a evitar que el fendmeno ocurra.
Lilian Chapa considera ademds la importancia de identificar las causales del delito para
evitarlo, concibiendo a la prevencion como “las acciones enfocadas a disminuir las amenazas,
el riesgo y las oportunidades de que el delito ocurra mediante la identificacion y eliminacion
de las causas, elementos de oportunidad y condiciones sociales que permiten que la
delincuencia se desarrolle y fortalezca” (México Evalua, 2014, p.10). Existen dos grandes

modelos de prevencion del delito: tradicional e integral.

La prevencion tradicional es “el conjunto de acciones que buscan disuadir o
desalentar la comision de los delitos mediante el incremento de penas, una mayor capacidad
operativa y de respuesta de las policias” (Herrera, 2009, p.16). Esto quiere decir que la
prevencion tradicional se relaciona directamente con el aparato de justicia del Estado y
propone evitar el delito a través de la sancion penal y la readaptacion social. La prevencion

tradicional es propia del modelo estadocéntrico de la seguridad.

En los afios noventa del siglo XX, en América Latina, la prevencion tradicional
comenzd a mostrarse ineficiente debido a la excesiva burocratizacion de los sistemas
judiciales y por la naturaleza multicausal del fendmeno delictivo. En ese contexto, se propuso
ubicar a la prevencion fuera del sistema penal y se planted la idea de involucrar a multiples
actores durante su implementacion (Selmini, 2009). De ese modo surgi6é el modelo de

prevencion integral.

La prevencion integral se define como “la interrupcion del mecanismo que produce
un evento delictivo en un sentido amplio y no limitado a la sancién penal” (Ekblom, 2005).!?
Asi, la prevencion es integral cuando sus métodos se basan en un “[...] conjunto de
estrategias dirigidas a disminuir la frecuencia de ciertos comportamientos, sean estos

considerados punibles o no por la ley penal, a través del uso de instrumentos diversos de

12 Traduccioén propia.
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aquellos penales” (Selmini, 2009, p.45). En esta perspectiva, la prevenciéon es
responsabilidad y, al mismo tiempo, actia sobre actores de la sociedad civil, incentivando la
democratizacion de los sistemas de seguridad publica, un ambito de accidén anteriormente
exclusivo del Estado. Selmini lo expresa de la siguiente forma: “Al abandonar el
protagonismo de la respuesta penal, se opta por un sistema directo y proactivo. Esto significa
que los sujetos responsables de la prevencion cambian; ademds de los 6rganos penales del
Estado, se incluyen otros actores politicos y sociales como entes locales, gubernamentales y
no gubernamentales, los servicios publicos, los voluntarios, los privados y los ciudadanos en

general” (2009, p.45).

El caracter integral de este modelo radica en que no existe un solo método de
prevencion, sino multiples, que ademas tienen que ser entrecruzados para lograr evitar el
delito. Los diferentes mecanismos de prevencion integral pueden ser agrupados en tres
grandes enfoques: por etapas de desarrollo del delito, por estrategia operacional y por

orientacion de la estrategia (México Evalua, 2014).

1.3.5.1.Prevencion por etapas de desarrollo.

La prevencion del delito se puede organizar en funcion de sus etapas de desarrollo: primaria,
secundaria y terciaria (Brantingham y Faust, 1976; Van Dijk y de Waard, 1991). La
prevencion primaria pretende evitar, en el corto, mediano y largo plazo, que aparezcan
elementos asociados con la pobreza, la desigualdad o las caracteristicas del entorno para
evitar que los individuos se vean tentados a delinquir (México Evalta, 2014). Por otro lado,
la prevencion secundaria se concentra en la identificacion e intervencion temprana de sujetos
o grupos en riesgo delictivo, como personas en situacion de calle o con problemas de
adiccion. Este tipo de prevencion busca eliminar los factores de riesgo. Los factores de riesgo
son condiciones que aumentan la probabilidad de que ciertos individuos comentan delitos.
Lucia Dammert (2005) ubica dos clases de factores de riesgo. Por una parte, se encuentran
los de caracter individual, como la desintegracion y la violencia familiar, el desempleo, la
desercion escolar, el uso de drogas, entre otros. Por otro lado, estan los factores ambientales
como la ausencia de vigilancia policial o privada, el control social informal o la utilizacion
de espacios publicos. Por ultimo, la prevencion terciaria busca evitar la reincidencia,

intentando que las personas procesadas comentan delitos nuevamente (Herrera, 2002).
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1.3.5.2.Prevencion por estrategia operacional.

Existen tres estrategias operacionales de prevencion: situacional, comunitaria y de la
criminalidad (México Evalua, 2014). Estas propuestas sostienen que el delito ocurre

principalmente debido a factores inmersos en el entorno.

La prevencion situacional actia sobre los delitos de oportunidad (Clarke, 1980, 1983,
1992, 1995, 2008). Dichos delitos son aquellos que suceden cuando las caracteristicas del
entorno lo permiten. En esta ldgica, existen tres enfoques que explican los delitos de
oportunidad. En primer lugar, se encuentra el enfoque de la actividad rutinaria. Esta
perspectiva sostiene que un delito ocurre cuando coinciden al mismo tiempo un delincuente,
un objetivo apropiado y la ausencia de un vigilante. Un objetivo -como un automévil, un
celular o cualquier bien material- es apropiado en funcién de su valor en el mercado y su
facilidad de acceso. Por otro lado, el enfoque del patron replicable explica que las
oportunidades delictivas estan en la frecuencia con la que las victimas repiten sus costumbres
rutinarias de desplazamiento, compuestas por los siguientes elementos: nodos, los puntos a
donde se trasladan; rutas, los caminos que usan para llegar a los nodos, y; limites, los confines
de los nodos. Finalmente, el enfoque de la eleccion racional busca comprender el modus

operandi de los delincuentes, estudiando las utilidades obtenidas por sus acciones.

Los enfoques anteriores han permitido identificar los siguientes principios de los
delitos de oportunidad: las oportunidades son las causantes de un delito; las oportunidades
delictivas son especificas; las oportunidades delictivas se concentran en tiempo y espacio;
las oportunidades delictivas dependen de las actividades rutinarias; un delito genera
oportunidades para otro; algunos productos ofrecen oportunidades delictivas mas tentadoras
que otros; los cambios tecnoldgicos y sociales crean nuevas oportunidades delictivas; la
reduccion de oportunidades no suele desplazar al delito; las oportunidades pueden reducirse;
una reduccion de oportunidades focalizada puede producir un descenso de los delitos de

mayor alcance.

En otras palabras, la prevencion situacional propone intervenir fisica y/o socialmente
-aunque sea minimamente- en el contexto para lograr un efecto reductor sobre el delito. De

este modo, la prevencion situacional pretende mejorar el entorno. En concreto, se han
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delineado cuatro marcos de accion para evitar situacionalmente el delito: 1) aumentar el
esfuerzo, dificultando el acceso a los bienes materiales; 2) aumentar el riesgo para cometer
un delito mediante la vigilancia; 3) reducir las recompensas esperadas por cometer un delito,
y; 4) eliminar las excusas por cometer un delito a través de normatividades mas estrictas y
precisas (Salazar, 2007). En concreto, la prevencion situacional se define como el conjunto
de medidas no penales encaminadas a impedir el delito modificando las oportunidades

concretas en las que puede cometerse.

La siguiente estrategia es la prevencion comunitaria, que propone incorporar a la
comunidad'? en las tareas de prevencion, con la premisa de que los sectores de la poblacion
“[...] que sufren mas violencia, como jovenes, mujeres, migrantes, deben ser vistos no
solamente como victimas sino también como agentes de cambio” (Gottsbacher, 2013, p.225).
Este modelo consiste en implementar acciones dirigidas a cambiar las condiciones sociales
que mantienen y permiten el desarrollo de la delincuencia, "enfocandose en la habilidad de
instituciones locales para reducir el delito” (México Evalua, 2014, p.11). En este sentido, la
prevencion comunitaria “pretende remplazar las practicas violentas presentes en las
comunidades (barrios, escuelas, vecindades) por formas alternativas de convivencia, a través
de la participacion de los ciudadanos como protagonistas activos del desarrollo pacifico de
éstas, instalando recursos, capacidades y estrategias tanto a nivel individual como colectivo”

(Jaramillo, 2013, p.39).

La participacion de los ciudadanos dentro de la prevencion comunitaria se clasifica
en tres grupos: 1) organizacion de la comunidad, basada en la movilizacion de los residentes
en aras de la reconstruccion del control social no gubernamental; 2) defensa de la comunidad,
a través de formas como la autoproteccion o estrategias defensivas de caracter arquitectonico
frente a potenciales ofensores; 3) desarrollo de la comunidad, para mejorar las condiciones
sociales, de vivienda y de los servicios en general (Selmini, 2009, p.50). Por lo tanto, este
mecanismo de prevencion requiere de una articulacion estrecha entre actores

gubernamentales y de la sociedad civil para generar procesos de asociacion sustentados en

13 La comunidad es un conjunto de personas que comparte elementos de identidad entre si como la historia,
cultura, creencias y el modo de vida.
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perspectivas similares sobre como entender un problema delictivo, con la intencion de
formular propuestas comunes para resolverlo (Jaramillo, 2013). La existencia de comités de

participacion ciudadana resulta trascendental en este aspecto.

Finalmente se encuentra la prevencion de la criminalidad. Esta estrategia interviene
sobre factores plenamente identificados que les permiten delinquir a grupos de personas
totalmente reconocidos en un tiempo y espacio. Este mecanismo busca impedir la carrera

criminal y depende mucho de sistemas de investigacion y monitoreo (México Evalua, 2014).

1.3.5.3.Prevencion por orientacion de la estrategia.

Existen dos tipos de prevencion en este campo: a través del desarrollo social o prevencion
social de la violencia y la prevencion del delito a través del disefio medioambiental: CPTED,

por sus siglas en inglés.

La prevencion social intenta impedir el delito modificando las instituciones que
propician el subdesarrollo; propone modificar los factores estructurales de riesgo que actuan
sobre los individuos (Ayos, 2010, 2012, 2014; Ayos & Dallorso, 2011; Beltrame, 2013;
Robles, 1999). La prevencion social se define como las acciones institucionales para
anticiparse, modificar o disminuir los factores sociales, culturales, econémicos y urbanos
asociados con contextos delincuenciales y procesos de desintegracion social para promover
el desarrollo y generar la cohesion social. En concreto, esta estrategia interviene sobre las
causales sociales del delito a través de “[...] medidas tipicas de la politica social como
politicas de vivienda, educacion y tratamiento sanitario con respecto al alcohol y el delito;
politica familiar y educativa, trabajo para los jovenes y politicas de empleo” (Selmini, 2009,
p-48). La prevencion social generalmente se relaciona con las atribuciones de los gobiernos

centrales, formando parte de iniciativas nacionales de desarrollo social.

Por otro lado, la estrategia CPTED propone modificar y/o diseiar espacios urbanos
no aptos para el desarrollo del delito e idoneos para la convivencia comunitaria (Newman,

1972; Kaplan, 1978). La CPTED tiene su origen en la teoria situacional de Jeffery (1997),

buscando evitar el delito mediante su localizacion espacial, particularmente en espacios
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publicos abandonados y generadores de ambientes de inseguridad.'* La presencia de grafitis,
infraestructura desgastada, equipamiento en mal estado y el consumo de drogas, entre otros
indicadores, sugiere la ausencia de autoridad y la falta de controles, motivando la

reproduccion de conductas antisociales.

La manipulacion del entorno para prevenir el delito puede dirigirse hacia el ambiente
y/o el blanco de los delincuentes. Cuando se trata del ambiente, la CPTED tiene que propiciar
la vigilancia natural,'® el refuerzo de los lazos afectivos comunitarios, el control natural del
acceso y el mantenimiento en buen estado del espacio publico. Por otro lado, cuando el objeto
de intervencion es el blanco, es fundamental eliminarlo, arruinarlo o modificarlo,
dificultando su acceso, marcandolo y, en la medida de las posibilidades, creando espacios
socialmente aceptados para el uso de blancos determinados. Asi, por ejemplo, es posible
evitar el robo de automoviles mediante la instalacion de alarmas, seguros, localizadores GPS
o evitar el vandalismo destinando muros especificos para la elaboracion de grafitis. La
CPTED suele implementarse en lugares destinados al transporte publico, areas comerciales
e industriales, parques, zonas residenciales, unidades habitacionales y campus universitarios
(Salazar, 2007). Por otro lado, cabe aclarar que la CPTED no intenta modificar las
condiciones sociales que motivan el delito, sino alterar el espacio publico en donde sucede.

Robert Clark lo explica de la siguiente forma:

Partiendo del andlisis de las circunstancias que dan lugar a tipos especificos de
delito, introduce discretos cambios de gestion y ambientales para reducir las
oportunidades de que estos delitos ocurran. Por lo tanto, se concentra en el escenario
del delito més que sobre aquellos que cometen actos delictivos. Busca prevenir la
ocurrencia del delito mas que detectar y sancionar a los infractores. No busca
eliminar las tendencias delictivas a través del mejoramiento de la sociedad o sus
instituciones sino se limita hacer las acciones delictivas menos atractivas para los
delincuentes (1997, p.2).!¢

4 La teoria de Jeffery propone que un ambiente disefiado de forma apropiada disminuira la frecuencia de los
delitos de oportunidad y la percepcion del temor, estrechando los lazos comunitarios. En su perspectiva, es
fundamental incorporar en dicho proceso la experiencia de los habitantes dado su conocimiento en la percepcion
de su inseguridad ambiental.

15 Es la posibilidad de ver a otros sujetos y ser visto por los mismos.

16 Traduccion propia.
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Los enfoques anteriores son aquellos que se han utilizado en el disefio de las politicas
de seguridad ciudadana alrededor del mundo. Es importante destacar que estos modelos no
son mutuamente excluyentes, por el contrario, la prevencion es mas integral en la medida en
que se implementen de forma combinada multiples estrategias en los diferentes niveles y
orientaciones del modelo y con los tipos y orientacion de las estrategias. Lo anterior depende
de un correcto diagnoéstico del problema delictivo y también de la factibilidad presupuestal,

administrativa, legal, medioambiental y politica para implementar dichos esquemas.

Es evidente que la seguridad ciudadana es una propuesta para involucrar a los
ciudadanos en los procesos de formulacion de politicas de prevencidn; sin embargo, la
comunidad no puede ser el tnico actor. Una de las principales instituciones gubernamentales
dentro del enfoque es la policia. Continuando con la tendencia conceptual, la seguridad
ciudadana propone concebir a la policia como un aparato de contacto ciudadano en lugar de

visualizarla como un instrumento de represion estatal.

1.3.6. La policia de proximidad.

Tradicionalmente la policia ha funcionado como el aparato del Estado para garantizar la
seguridad publica. La Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789
reconociod que la policia es una institucion especializada en el uso de la fuerza y, por lo tanto,
representa el principal instrumento de represion estatal: “la garantia de los derechos del
hombre y del ciudadano necesita de la fuerza publica. Esta fuerza se instituye, por tanto, para
beneficio de todos y para la utilidad particular de aquellos que la tienen a cargo” (Cunjama,
2015). En la actualidad, sin embargo, es posible concebir a la policia como el primer contacto
que el ciudadano tiene con el aparato de seguridad publica del Estado, en la medida en que

su trabajo se desarrolla usualmente a nivel territorial.

En América Latina existieron durante gran parte del siglo XX modelos policiales de
corte militar para asegurar los valores fundamentales del Estado a través de la violencia fisica.
La influencia de estos modelos se ha extendido hasta nuestros dias para contener el avance
de las organizaciones criminales. Cuando hablamos de policias tendientes a la militarizacion
queremos decir que su formacioén y métodos empleados son de tipo castrense. Por citar un

caso, durante la administracion del Presidente Felipe Calderon, este modelo se puso en
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marcha al utilizar a las Fuerzas Armadas en operativos de combate frontal en contra de grupos
delictivos. Otro esquema utilizado en nuestro pais, en este sentido, se caracterizd por ser
practicamente imperceptible y tener mayores efectos en largo plazo, tratandose de la
participacion de elementos militares como mandos de jerarquia mediana y superior dentro de
las instituciones de seguridad publica. De acuerdo con Juan Salgado (2010), estas practicas
tienen como efecto la priorizaciéon de programas de contencidon por encima de planes de

prevencion.

Las policias militarizadas tienen tres consecuencias nocivas para la implementacion
de la seguridad ciudadana. En primer lugar, en tiempos de paz, la militarizacion perturba la
relacion civico-militar; mientras las fuerzas armadas desarrollen tareas policiales no existiran
incentivos adecuados para reformar a la policia. En segundo lugar, la rendicion de cuentas es
cuando menos opaca puesto que los elementos militares son menos proclives al escrutinio
ciudadano. Finalmente, la ausencia de formacion para tratar problemas de seguridad publica
por parte de las fuerzas armadas aumenta la probabilidad de que se violen los derechos

humanos en los procesos de intervencion (Salgado, 2010).

En cambio, la seguridad ciudadana propone la democratizacion de la policia a través
de la implementacion del modelo de proximidad. Dicho esquema implica que los cuerpos
policiales rindan cuentas, que puedan colaborar institucionalmente con organizaciones no
gubernamentales en las tareas de prevencion y que seleccionen de forma periddica a sus
mandos operativos, al menos de forma interna (Gabaldén, 2007 ; Rico, 2005; Silva Forné,
2011; Torres, 1999). La policia de proximidad aparecié en Estados Unidos y se expandi6 por
Canada, Europa y en América Latina se implement6 por primera vez en Brasil en los afios

noventa.

La policia de proximidad parte de una premisa bésica: el publico es la policia y la
policia el publico (Karam, 2012). Es necesario abandonar la idea de que la policia es un
aparato fuera de la sociedad impuesto por el Estado y comenzar a concebirla como parte de
la comunidad. Lo anterior puede lograrse a partir del propio desempeio policial. Skolnick y
Bayley (1986) acuifiaron el término “reciprocidad policia-comunidad” para hacer referencia
al funcionamiento de la policia de proximidad en términos practicos, de actitudes y
organizacionales. En términos practicos, la reciprocidad propone la inclusion de la
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comunidad en las estrategias de prevencion. En el tema de la actitud, es importante
inculcarles a los oficiales de policia, durante su formaciéon, que la colaboraciéon con la
comunidad es relevante. Finalmente, en cuanto a la organizacion, la reciprocidad implica que
la autoridad y la poblacioén puedan converger institucionalmente en el disefio de politicas de
prevencion, desde el punto de vista administrativo, al tiempo que la policia aprehende y

permite el funcionamiento de las practicas comunitarias de seguridad.

La policia de proximidad propone la sustitucion de la vigilancia mediante patrullaje,
y la accion por reaccion, por un sistema en donde los ciudadanos cooperan con la policia para
anticiparse al delito. Salgado (2010) identifica las siguientes caracteristicas de la policia de

proximidad

e Descentralizacion geografica del despliegue operativo: la accion de la policia no tiene
que estar condicionada a un microterritorio. Dentro de una jurisdiccion tiene que
actuar estratégicamente con autonomia de movilidad.

e Formacion y educacion continua: la policia tiene que estar capacitada en temas de
prevencion integral del delito en términos teoricos, legales y practicos, asi como del
uso de equipamiento.

e Autonomia de mandos medios: la cadena de mandos dificulta la toma de decisiones
de los elementos de menor jerarquia en la solucion de problemas cotidianos. Su
autonomia estimularia la accion eficaz en la prevencion de la delincuencia comun.

e Consulta con la ciudadania: la policia tiene que ser capaz de conocer las
preocupaciones inmediatas de la poblacion y de sus expectativas sobre el desempefio
policial. La consulta con la ciudadania facilita la identificacion de zonas de alto riesgo
delictivo.

e Insercidn de la ciudadania en labores concretas de prevencion: la participacion de la
comunidad no tiene que contravenir las disposiciones federales o estatales, pero
puede adaptarse al contexto local. Dicha participacion puede asociarse con la
prevencion situacional, comunitaria o social del delito.

e Reformas judiciales: es necesario promover la rendicion de cuentas por parte de los
elementos policiales desde el ambito legal, facilitando el acceso a la informacion de
sus recursos, formacion y que hagan rigurosos los procesos de seleccion y
adiestramiento, asi como de certificacion y formacidon continua. En este punto,
destaca la necesidad de reformas que revaloren econdmicamente el trabajo policial.

e Acceso a la informacidn: es necesarios transparentar la estadistica criminal, el
ejercicio del gasto e informacién relativa al ejercicio profesional de los mandos
policiales.
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e Prevencion social del delito: la policia tiene que buscar involucrarse en programas
sociales de prevencion, participando en actividades culturales y talleres de
concientizacion ciudadana. Lo anterior contribuye con la construccion de la imagen
de una policia comprometida con la poblacién, preparada e informada sobre las
causantes del delito.

e Orientacién a resolver problemas: se trata de la proactividad en la solucion de
problemas delictivos de forma pacifica.

Con los elementos anteriores la policia sera capaz de identificar los problemas de la
comunidad en materia de seguridad publica y proponer soluciones locales al respecto,
disminuir el sentimiento de inseguridad, incrementar los niveles de satisfaccion ciudadana
con respecto al desempefio institucional de la policia, facilitar la participacion activa de la
ciudadania en la produccion de seguridad, contribuir con la coordinacion interinstitucional
en materia de seguridad, valorizar al personal policial, afinar los mecanismos de control
externo e interno sobre el accionar policial y ofrecer un servicio de calidad a través de

respuestas personalizadas (Rico, 2005).

Para implementar el modelo de policia de proximidad se necesita una estrecha e
intensa relacion con organismos ciudadanos, pero también precisa de profundas reformas
politicas, administrativas y judiciales que permitan la descentralizacion de la toma de
decisiones y desahoguen la excesiva burocratizacion de sus procesos y, en concreto, requiere
“[...] que la mayor parte de las decisiones en materia de gestion operativa y despliegue tactico
se tomen por los oficiales de menor jerarquia en consulta con la ciudadania, de tal manera
que los mandos medios y superiores s6lo desempefien un papel de gestores para llevar a cabo

esas decisiones institucionalmente” (Salgado, 2010, p.14).

En el terreno empirico, lo anterior no es sencillo de implementar dado que no solo
implica que los altos mandos deleguen su poder de decision y su protagonismo a los
elementos de menor jerarquia, lo que supondria invertir la cadena de mando, sino también de
multitud de factores como la capacidad institucional de los gobiernos locales para dotar de
recursos € incentivos a sus policias, de reformas constitucionales que estimulen la
descentralizacion policial y la participacion ciudadana y, de suma importancia, necesitan de

la voluntad politica de los gobernantes para incluir estos asuntos en su agenda de gobierno,
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como sucedié en Bogota, Colombia, en donde el alcalde, el mas alto nivel de decision del

gobierno local, se comprometio con la transformacion de la policia (Acero, 2005).

Otros modelos de policia que propone implementar la seguridad ciudadana son el
proactivo y el garantista (Gamboa, 2010). EI modelo proactivo tiene como caracteristica
principal intervenir antes de que el delito ocurra, ademas se interesa en el estudio de la
etiologia delictiva y concibe a la delincuencia como un problema social e intenta disuadir a
los potenciales infractores. Por su parte, el esquema garantista tiene un corte esencialmente
legal, buscando salvaguardar los bienes juridicos de la poblacion e interviene investigando y
detectando problemas criminales, con el propdsito de conferir el maximo grado de seguridad
posible a la sociedad que no delinque y el minimo de violencia para los delincuentes. Al igual
que los esquemas de prevencion integral, una politica de seguridad ciudadana tendra mayores
probabilidades de éxito cuando implemente de forma entrecruzada una variedad importante

de los mecanismos de policia anteriores.

1.3.7. La importancia de la focalizacion: el papel de los gobiernos municipales.

El espacio de gobierno politico y administrativo idoneo para disefiar e implementar politicas
publicas de seguridad ciudadana es el municipal, principalmente por las tareas que

desempetia, usualmente relacionadas con la prestacion de los servicios publicos basicos.

En América Latina, las atribuciones institucionales que permiten a los gobiernos
municipales ocuparse del disefio e implementacion de la seguridad ciudadana son resultado
de varias reformas politicas y administrativas que han ocurrido en las tltimas décadas. De
acuerdo con Fernando Carrion (2006), son tres los procesos al respecto. En primer lugar, la
reforma del Estado, impulsada a causa de la ineficiencia ocasionada por la
hiperburocratizacion de los gobiernos centrales, en el marco econdémico del Estado
Benefactor, promovio la descentralizacion de los servicios publicos hacia los dambitos
estatales de gobierno. En México, estas competencias se convirtieron en tareas exclusivas de
los municipios gracias a la reforma constitucional de 1983 (Merino, 2007). En segundo lugar,
a consecuencia de lo anterior, la seguridad publica gird hacia la prevencion del delito y la
participacion ciudadana, provocando la redistribucion de competencias y equilibrando el

poder de decision entre 6rdenes de gobierno, cuando menos en el &mbito legal. Por ltimo,
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el crecimiento de la delincuencia en los espacios urbanos se convirti6 en una de las
principales preocupaciones de los ciudadanos, colocando a la seguridad publica como la
principal demanda hacia las autoridades locales (Acero, 2005). Con todo, los procesos
anteriores solamente institucionalizaron aquello que los municipios realizaban con

anterioridad de facto (Guillén, 2009).

Por otro lado, los municipios son espacios idoneos para la focalizaciéon por su
dimension territorial. Varios autores sostienen que el municipio tiene que constituirse como
el espacio principal para realizar esfuerzos sistematicos que propicien el aumento de la
calidad de vida de la poblacion, en tanto que su proximidad con la poblacion y sus problemas
especificos le confieren la posibilidad de disenar, implementar y controlar de forma directa
politicas publicas de variada naturaleza.!” En este orden de ideas, el municipio tiene como
ventaja competitiva, frente a los otros niveles de gobierno, la capacidad de priorizar
problemas antes que sectores. En pocas palabras, es un mejor espacio para la concertacion

(Acero, 2005; Dammert, 2005; Sabet, 2013; Tapia, 2014).

Los elementos que fundamentan la propuesta de que los gobiernos municipales tienen
que encabezar el disefio e implementacion de las politicas de seguridad ciudadana son tres:
1) su condicion como gobiernos de proximidad; 2) sus atribuciones en torno de la prestacion
de los servicios publicos, y; 3) el caracter local de la delincuencia comun e incluso
transnacional (Vargas, 2014). Sobre el primer elemento se puede decir que la organizacion
politico-administrativa de los municipios es esencialmente de caracter comunal. En el caso
de México, el régimen municipal estd conformado por el ayuntamiento que es un aparato
colegiado compuesto por un alcalde, sindicos y regidores, seleccionados mediante el voto
popular. El ayuntamiento se conforma para gestionar la solucién de los problemas de la
comunidad. Por su delimitacion territorial y por sus atribuciones, los municipios son las
instituciones que mayor interaccion tienen con la vida cotidiana de la poblacion. De acuerdo

con Mauricio Merino (2007), la tarea principal de los municipios es mejorar las condiciones

17 En el caso mexicano, el Premio de Gobierno y Gestion Local, impulsado por el CIDE, ha demostrado durante
quince afios que los municipios en el pais son capaces de disefiar e implementar de forma exitosa politicas y
programas para mejorar las condiciones de vida de su poblacion en materia de desarrollo social, turismo,
seguridad publica, desarrollo econémico, vivienda, medioambiente, desarrollo empresarial local, desarrollo
urbano, gestion integral de residuos solidos, transporte, entre otros tantos.
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para la convivencia de las personas prestando servicios publicos, planeando el desarrollo

urbano, cuidando el medio ambiente, etcétera.

Desde este punto de vista, la proximidad se define como la capacidad de un gobierno
por estar en contacto permanente con su poblacion. Desde el enfoque de las politicas
publicas, el municipio puede considerarse ideal para diagnosticar y atender un problema
publico en tanto que cuenta con mejores condiciones territoriales para destinar recursos,
ademas tienen burocracias pequenas y flexibles cuyo trabajo es visible ante los habitantes y
que puede ser evaluado directamente por los mismos, a diferencia de los gobiernos centrales.

En este sentido, la proximidad se puede traducir en politicas de prevencion endogenas.

Con respecto a los servicios publicos es importante sefialar que la etimologia del
término municipio (del latin municipium y capio/capere) se refiere a tomar parte de la mejora
de las condiciones de vida de la poblacion. Un servicio publico se define como “[...] una
actividad técnica que el Estado declara de interés general porque tiende a satisfacer una
necesidad colectiva, en el entendido que dicha satisfaccion se realiza a través de prestaciones
directas a los usuarios del servicio” (Garcia del Castillo, 2011, p.300). Por lo tanto, una
correcta prestacion de los servicios publicos no solamente representa mayor desarrollo y
crecimiento, sino también legitimidad para el gobierno en turno y gobernabilidad sobre el

territorio.

En el caso mexicano, los municipios prestan los siguientes servicios publicos: agua,
su tratamiento y disposicion; alumbrado publico; gestion de los residuos so6lidos; mercados
y centrales de abasto; panteones; rastro; calles, parques, jardines, su equipamiento, y; la
seguridad publica, en concreto, la prevencion del delito y la regulacion del transito vehicular
(articulo 115, CPEUM). Estos servicios corren a cargo del régimen administrativo municipal,
compuesto por diferentes departamentos. Para efectos de la seguridad ciudadana, la
prestacion de los servicios publicos adquiere relevancia considerando las teorias que explican
la conducta delictiva asociadas con las condiciones de vida de los individuos, los espacios en

donde ocurre el delito y los métodos para prevenirlos.

Dicho lo anterior, la prevencion integral requiere de un disefio e implementacion

municipal para focalizar elementos de riesgo delictivo y lograr una articulacion estrecha entre
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actores a nivel territorial; asimismo, porque el municipio cuenta con atribuciones asociadas

directamente con los diferentes mecanismos de prevencion antes mencionados.

Finalmente, a pesar de que la seguridad ciudadana contribuye a reducir las amenazas
propias de fenomenos como la delincuencia organizada, lo cierto es que busca fortalecer la
funcion de la seguridad publica en su primera etapa: la prevencion del delito. Esto significa
que los delitos que previene son aquellos que afectan al individuo en su cotidianeidad y que
mayor impacto tienen en la sociedad por su frecuencia, como el homicidio, robo y el
secuestro. Esta caracteristica de la seguridad ciudadana hace de los municipios el espacio
propicio para implementarse, en tanto que estos delitos suelen tener particularidades locales;
incluso delitos como el narcotrafico, el comercio ilegal de armas y la trata de personas afectan
la vida de la comunidad por situaciones como la venta y consumo de estupefacientes, el uso
de armas de fuego, la difusion de la cultura mafiosa que se expresa en diferentes estereotipos
y en el uso indiscriminado de la violencia para resolver cualquier conflicto (Acero, 2005).
En conclusion, desde el enfoque de las politicas publicas, la importancia de disefiar iniciativas
de seguridad ciudadana a nivel municipal descansa en que las problematicas delictivas,
ademas de ser multicausales, tienen diferentes formas de manifestarse en funcion de las
caracteristicas de los espacios territoriales en donde ocurren y por sus elementos culturales,

sociales y economicos.

1.3.8. El desempeiio de los actores y los procesos de una politica publica de seguridad
ciudadana.

(Como tiene que ser el desempeno de los actores y el desarrollo de los procesos de una
politica publica de seguridad ciudadana para tener éxito? Las investigaciones en torno de la
seguridad ciudadana han estudiado su contenido tedrico y elementos técnicos, pero no han
propuesto cémo tienen que desempenarse los actores y desarrollarse los procesos de las
politicas de prevencién integral para que logren resultados positivos. Es nuestro proposito
colaborar al respecto. Nuestra contribucion es la siguiente: el desempefio de los actores y el
desarrollo de los procesos deben ser empiricamente congruentes con los fundamentos
conceptuales y técnicos de la propia seguridad ciudadana, asi, en los hechos, aumentara la
probabilidad de que exista una articulacion estrecha, intensa e iterada entre multiples

perspectivas y propuestas de solucion (integralidad efectiva).
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En este orden de ideas, el desempeiio de los actores debe atender los parametros de la
gobernanza, como la inclusion de multiples actores sociales, el empoderamiento de los entes
con menor jerarquia gubernamental, la cooperacion institucional, la transversalidad
administrativa en la toma de decisiones, la corresponsabilidad en su implementacién y
también con los principios de la democracia participativa como la igualdad, la transparencia,

la rendicion de cuentas y el Estado de Derecho.

Asimismo, el desempefio de los actores no tiene que proyectar la existencia de
mecanismos burocraticamente inflexibles, de tipo piramidal y la predominancia de l6gicas
federalistas tendientes hacia le generalizacion en detrimento de la focalizacion. Al contrario,
el desempefio tiene que resultar en acciones concretas por parte de los actores con mayor
capacidad de decision para empoderar a los actores menos favorecidos en los procesos de
toma de decisiones en torno de la construccion de politicas publicas, de modo que dichos

agentes adquieran papeles estratégicos y no simplemente de gestion administrativa.

En concordancia con lo anterior, los procesos de elaboracion del sistema normativo
tienen que instituirse a partir de la participacion intensa de los actores sobre los que
impactaran directamente dichas reglas; es decir, los actores locales, tanto gubernamentales
como no gubernamentales. Lo anterior quiere decir, por ejemplo, que no es suficiente con
incorporar en el contenido de las normas elementos que permitan la colaboracion para la
prevencion del delito, sino que dichas normas tienen que ser producto de tal colaboracion.
De este modo, estaria garantizaria la inclusion de perspectivas de actores con conocimiento
de primera mano sobre las problematicas delictivas a nivel territorial, ademés de fomentar

compromiso para su cumplimiento.

El argumento central de nuestra propuesta es que una politica publica de seguridad
ciudadana tendra mas probabilidades de éxito en la medida en que involucre en su disefio e
implementacion a un mayor nimero de perspectivas sobre como prevenir los fendémenos
delictivos, principalmente de actores especializados en la problematica y que detentan el
mayor capital simbolico para resolverlos. Para ilustrarlo planteemos un ejemplo: una politica
nacional de seguridad ciudadana que busque implementar modelos de prevencion social,
situacional o comunitaria en el dmbito municipal tendra menos posibilidades de lograr
resultados satisfactorios si los actores encargados de disefarla e implementarla son de
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caracter nacional y si las normas construidas para su implementacion se concibieron a partir
de procesos en donde no participaron los actores locales. Lo anterior porque los actores
nacionales, a pesar de contar con recursos politicos, econdmicos y administrativos
importantes, desconocen las particularidades del entorno y las condiciones territoriales del
delito, y los actores municipales serian relegados a un rol como receptores de bienes y
servicios y no tendrian la capacidad de abonar de forma sustantiva a la solucién de las

problematicas que suceden en sus propios territorios.

De acuerdo con la hipotesis central de esta investigacion, el PRONAPRED
experimentd dicha situacion. Emplearemos el contenido de este apartado para explicar
porque el programa fracas6 en Ecatepec de en 2013, desde una perspectiva técnica pero

principalmente con base en el desempefo de sus actores y el desarrollo de sus procesos.

1.3.4. Consideraciones finales.

En este apartado se cumplieron tres metas:

e Presentamos un marco tedrico sobre el Estado, la seguridad y los modelos
estadocéntrico y ampliacionista. Lo anterior permitié una aproximacion a las
diferentes clasificaciones que se han desarrollado sobre la seguridad y denotar los
contornos conceptuales de la seguridad ciudadana.

e Se precisaron las caracteristicas minimas definitorias de la seguridad ciudadana como
un enfoque de politica publica y sus esquemas de implementacion.

e Se menciond como deben ser el desempenio de los actores y el desarrollo de los
procesos de las politicas de seguridad ciudadana para que sean exitosas.

En otras palabras, el capitulo funcionara como el instrumento de interpretacion
conceptual para analizar los resultados negativos del PRONAPRED en el municipio de
Ecatepec de Morelos, durante el afio de 2013, mediante el estudio de sus actores y el

desarrollo de sus procesos de elaboracion de normas.
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Capitulo II.
La organizacion institucional y el funcionamiento administrativo del

PRONAPRED en Ecatepec, 2013.

En este apartado explicamos el funcionamiento del andamiaje institucional del
PRONAPRED en el municipio de Ecatepec en 2013. Asimismo, definimos vy
contextualizamos el programa en términos organizacionales, administrativos y territoriales.
Para desarrollarlo, en el capitulo respondemos las siguientes cuestiones: ;Como se definid
oficialmente el programa? ;Por qué se considera una politica de seguridad ciudadana?
(Como se organizé institucionalmente? ;Como funciondé administrativamente? ;Por qué
Ecatepec de Morelos es un caso relevante para analizar los resultados del programa durante

su primer afio de implementacioén?

2.1. El Sistema Nacional de Seguridad Publica en México.

La seguridad publica cuenta con rango constitucional en México. El articulo 21 de la CPEUM
establece que “[...] la seguridad publica es una funcion a cargo de la Federacion, el Distrito
Federal, los Estados y los Municipios, que comprende la prevencion de los delitos; la
investigacion y persecucion para hacerla efectiva, asi como la sancion de las infracciones
administrativas, en los términos de la ley, en las respectivas competencias que esta

constitucion senala “[...]".

La Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica menciona que las
instituciones de seguridad son las dependencias policiales, de procuracion de justicia, del
sistema penitenciario y demas organismos encargados de prevenir, investigar y sancionar el
delito a nivel federal, estatal o municipal (DOF, 2009). Estas instituciones conforman el
sistema de seguridad publica en nuestro pais. Dicho sistema consta de cuatro etapas: 1)
prevencion del delito; 2) procuracion de justicia; 3) administracion de justicia; 4) imparticion
de sanciones penales. Estas etapas funcionan de manera articulada para cumplir con lo

dispuesto en los articulos 21, 73 y 115 de la Constitucion Politica.

2.1.1. Prevencion del delito.

El Poder Ejecutivo, en los tres niveles de gobierno, disefia e implementa las politicas de

prevencion del delito. En el ambito federal, la Secretaria de Gobernacion es la responsable



de coordinar la politica nacional de prevencion y de administrar a la Policia Federal a través

de la Comision Nacional de Seguridad.

Al respecto, la policia tradicionalmente ha sido el principal aparato del gobierno para
prevenir el delito. Existen dos grandes clases de policia: administracion e investigacion
(Barrdn, 2011). La policia de administracion se encarga de la prevencion a nivel territorial,
mediante la vigilancia, mientras que la policia de investigacion interviene cuando el delito se
ha consumado y su trabajo se relaciona con la procuracion de justicia. Las policias de
administracion en México son la Policia Federal, de la cual depende la Gendarmeria
Nacional, las Policias Estatales Preventivas y las Policias Municipales. Por su parte, las
policias de investigacion son la Policia Federal Ministerial, dependiente de la Procuraduria
General de la Republica, y las policias de investigacion a nivel estatal, adscritas a las
procuradurias de justicia estatales. En los municipios no existen policias de investigacion.
Actualmente en nuestro pais también se implementan Mandos Policiales Mixtos para lograr
una coordinacién mas eficiente entre drdenes de gobierno en territorios de alta incidencia

delictiva, de acuerdo con Ley General de Seguridad Publica.

2.1.2. Procuracion de justicia.

La procuracion de justicia es una competencia del Poder Ejecutivo Federal y Estatal. Las
instituciones encargadas son la Procuraduria General de la Republica y las procuradurias
estatales. La procuracion comienza con la denuncia de un delito y el inicio de una
averiguacion previa por parte del Ministerio Publico. El Ministerio Publico Federal se
encarga de investigar y sancionar los delitos del fuero federal y el Ministerio Publico Estatal

es el responsable de resolver los delitos del fuero comun.

2.1.3. Administracion de justicia.

El Poder Judicial Federal y Estatal se encarga de la administracion de justicia, en donde
intervienen los tribunales y magistrados. Una vez que el Ministerio Publico presenta los
resultados de una averiguacion previa, el Poder Judicial solicita la evidencia de los hechos y
analiza los alegatos de la victima y también del acusado. Al final, el juez emite una orden de

arresto para condenar o declarar inocente al inculpado.
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2.1.4. Ejecucion de sanciones penales.

El Poder Ejecutivo aplica las sanciones penales en los tres niveles de gobierno. Cuando un
sospechoso es culpable tiene que cumplir su condena dentro de un centro penitenciario. En
el Centro Federal de Readaptacion Social (CEFERESO) se cumplen las condenas por haber
cometido delitos del fuero federal, mientras que en el Centro de Readaptacion Social
(CERESO) se castigan los delitos del fuero comun. En las carceles municipales se sancionan
las faltas administrativas. Las etapas del proceso penal son: la detencién del presunto
culpable, la imposicion de un castigo cuando se comprueba su culpabilidad y su integracion
al sistema de readaptacion social. En el siguiente cuadro se presenta, a manera de resumen,

las etapas y actores del Sistema Nacional de Seguridad Publica en México:

Etapas y actores del Sistema de Seguridad Publica en México.

Etapa Nivel de gobierno Rama del gobierno Actores
Prevencion del delito Federal, estatal y Poder Ejecutivo Policias
municipal administrativas
Procuracion de justicia | Federal y estatal Poder Ejecutivo Ministerio Pablico y
policias de
investigacion
Administracion de Federal y estatal Poder Judicial Tribunales y jueces
justicia
Sistema penal Federal, estatal y Poder Ejecutivo CEFERESO,
municipal CERESO y carceles
municipales.

Fuente: elaboracion propia.

El PRONAPRED se ubico dentro de la primera etapa del Sistema Nacional de
Seguridad Publica. Lo anterior es relevante pues reafirma el caricter preventivo del

programa. Precisado lo anterior: {En qué consistié el PRONAPRED?

2.2. Los elementos del PRONAPRED: 2013-2016.

El Presidente Enrique Pefia Nieto impulsé al PRONAPRED para prevenir socialmente el
delito. El programa comenz6 a implementarse en el ano de 2013 y desapareci6é del

Presupuesto de Egresos de la Federacion para el afio de 2017 (DOF, 2017).'® Asimismo, se

18 para 2017, los subsidios de gasto federalizado pertenecientes al PRONAPRED se eliminaron y en su lugar se
implementara una politica, a cargo de la Secretaria de Gobernacién, que emanara del ejercicio de otros
subsidios de seguridad publica, con acciones para prevencidn y control de las adicciones, fortalecimiento de
capacidades y competencias, rescate de espacios publicos e impulso de proyectos productivos, entre otros
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sustento tedricamente con base en las propuestas de la seguridad ciudadana. Por lo tanto, al
implementar el PRONAPRED, el gobierno federal reconocio su insuficiencia para enfrentar
el problema delictivo y la necesidad de poner en marcha esquemas de gobernanza y de
participacion ciudadana institucionalizada para prevenir integralmente la violencia y la

delincuencia (Campa, comunicacion personal, 11 de abril de 2017).

2.2.1. Diagnostico del problema delictivo.

El primer paso para implementar el PRONAPRED fue la creacion de la Subsecretaria de
Prevencion y Participacion Ciudadana, proceso que implicd “establecer las instancias
desconcentradas que funcionaron a nivel estatal y delinear el marco juridico, asi como todas
las lineas de accidon operativas, tanto de la institucion como del programa” (Campa,
comunicacion personal, 11 de abril de 2017). La propia SPPC coordiné el diagndstico

delictivo que fundament6 la implementacion del programa.

Al respecto, en primer lugar, el diagnostico abordé la situacion de la violencia y la
delincuencia en el pais, mencionando que en el lapso 2006-2011 se cometieron mas delitos
y mas violentos. Asimismo, se informé que las denuncias por delitos del fuero comun
incrementaron en el mismo periodo, de acuerdo con el Secretariado Ejecutivo del Sistema
Nacional de Seguridad Publica. En cuanto a los delitos del fuero federal, las denuncias
aumentaron en 12.37% en el periodo 2006-2013. Con base en la ENVIPE del INEGI, se
argumento que las victimas en México aumentaron en el lapso 2010-2013, precisando que
los delitos mas frecuentes fueron el robo en la calle, en el transporte publico, extorsion, robo

total o parcial de vehiculos, amenazas y los robos a casa habitacion.

Sobre la percepcion de seguridad, el diagndstico sostuvo que en el afio de 2013 la
principal preocupacion para la poblacion fue la delincuencia, sefialando que la inseguridad
incrementd 6% en los estados; 4.8% en los municipios y en las colonias o ciudades crecio
5.1 %. En esta logica, se afirmé que, durante el lapso 2011-2013, los espacios de mayor

inseguridad fueron el cajero automatico, el banco, la calle, el transporte publico y el hogar.

(SHCP, 2017). Sin embargo, no existe una explicacion oficial sobre el porqué de la desaparicion del
PRONAPRED.
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Por lo anterior, las personas modificaron algunas de sus conductas cotidianas como llevar

dinero en efectivo o caminar por las noches.

En el ambito de la confianza institucional, el diagndstico mencion6é que las
instituciones menos confiables fueron las policias de transito, ministeriales y municipales,
mientras que la Marina y el Ejército gozaron de mayor aceptacion. Por otro lado, con base
en la Encuesta Nacional sobre el Sistema de Justicia Penal, se informé que los principales
problemas fueron la corrupcion, la tardanza y la impunidad; al respecto, en los ultimos diez
afnos, solo uno de cada 100 delitos recibieron castigo. El problema con los indicadores

anteriores es que solamente identificaron un fenémeno, pero no lo explicaron.

En segundo lugar, el diagndstico busco identificar los factores de riesgo, entendidos
como “aquellas situaciones de tipo individual, familiar, escolar o social que incrementan las
probabilidades de que las personas desarrollen conductas violentas o delictivas” (DOF, 2014,
p.10). El primer factor abordado fue el embarazo temprano. Con base en la ENSANUT, el
diagnostico refirié que en 2013 el 51.9% de las mujeres en el rango de edad de 12 a 19 afios
estuvieron alguna vez embarazas y que el 10.7% lo estuvieron al momento de la entrevista.
Sin embargo, no se presentaron datos que asociaran esta situacion con el desarrollo de

actividades violentas o delictivas en México.

Otros factores de riesgo fueron el consumo y abuso de drogas legales e ilegales. En
este apartado se menciond que, en el ano de 2009, el 24.4% de las muertes violentas
ocurrieron bajo la influencia de algun tipo de sustancia. Las causas mas comunes fueron: por
arma de fuego (33.3%), accidentes de transito (17.2%) y asfixia (10.2%). Por otro lado, con
base en la Encuesta Nacional de Adicciones, se indico que el porcentaje de los consumidores
dependientes crecio en la década de 2001-2011. En ese mismo lapso, se duplico el porcentaje
de poblacion consumidora de drogas ilegales, pasando de 0.8% a 1.5%. Estos datos revelan
un problema de salud publica que necesita prevenirse; sin embargo, el diagnostico no logrd

asociarlos con la violencia y/o la delincuencia en el pais.

Posteriormente encontramos el topico de los ambientes familiares deteriorados o
problematicos. No obstante, en este aspecto el diagnostico no presentd ninguin tipo de

indicador que permitiera conocer la situacion en México y solamente se limité en mencionar
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los efectos tedricos que puede tener el sistema familiar en el desarrollo de conductas
delictivas. Asimismo, se tratd la desercion escolar. En este aspecto se confirmd, con datos
del INEE del afio de 2012, que la desercion escolar increment6 notablemente al pasar de la
secundaria al nivel medio superior. Si bien se mencioné que la desercion escolar es un factor
que aumenta las posibilidades de que las personas se involucren en ambientes violentos o

delictivos, el diagnostico no presentd datos para comprobar esta hipotesis en México.

Encontramos que el diagnostico también hablo sobre la falta de oportunidades
laborales, la informalidad y la desocupacion; segun datos de la OCDE, la tasa de desempleo
entre los mexicanos de 15 a 24 anos fue de 9.4% y el porcentaje de quienes no estan
empleados ni en educacion formal aument6 con la edad en el afio de 2012. El diagnostico no
present6 algun tipo de relacion entre la desocupacion y la violencia y/o con la delincuencia.
De igual forma, se investig6 acerca del capital social debilitado y la participacion ciudadana
incipiente. En este campo, partiendo de la ENCUP-2012 se sefiald6 que el 69% de los
entrevistados no confi6 en la mayoria de las personas y el 35% encontré dificil organizarse
con otros ciudadanos para trabajar en una causa comun. Por otra parte, de acuerdo con la
Encuesta Nacional Sobre Capital Social en el Medio Urbano, se refirié que solo un 21% de
los entrevistados se organizd con sus vecinos durante el afio de 2006. Finalmente, el
diagnostico comentd que solamente el 22.7% de la poblacion se organizo ante la presencia
de robos y el 19.9% ante pandillerismo violento. A pesar de la informacidn presentada, el
diagnodstico no explicd la manera en cémo dichos fendémenos propiciaron violencia y/o

delincuencia o cdmo pueden aportar para prevenirlas.

El diagnostico también abordo tdpicos en torno de la ilegalidad, citando indicadores
sobre la pirateria, muertes por accidentes viales, cultura de la ilegalidad y la corrupcion. En
el campo tedrico los ambientes de ilegalidad son propicios para la comision de los delitos,
sin embargo es necesario demostrarlo y el diagnostico del programa no lo hizo. Finalmente,
se trato la situacion de los espacios publicos para la convivencia. En este punto se considero
que las dos principales problematicas de los espacios publicos fueron su insuficiencia y su
creciente deterioro y subutilizacion. En esta linea, se sefiald6 que la inseguridad en los
espacios publicos (calles, transporte, parques) incrementd 13.7 puntos porcentuales respecto

de 2011. A pesar de que se puntualizaron los efectos que tienen los espacios publicos

56



abandonados en la generacion de violencia y delincuencia, el diagndstico no presentod

evidencia para explicar o demostrar esta situacion en México.

En conclusion, desde el enfoque de las politicas publicas, el diagnostico del
PRONAPRED solamente document6 la existencia y crecimiento de la violencia y la
delincuencia en México. No obstante, el diagnostico no diagnosticd el problema; no
identific6 de manera rigurosa el origen del fenomeno. Esta situacion no es menor dado que
un adecuado disefio de politica publica requiere de un diagnéstico preciso (Aguilar, 2014;
Franco, 2012; Merino, 2013). Asimismo, es fundamental sefialar que el PRONAPRED se
implementod en el &mbito municipal, por lo que un diagndstico panoramico es obsoleto para
identificar problematicas particulares. No es de extraiar que la SEGOB sustituyera en 2014
este diagnostico original por el modelo desarrollado por el Instituto de Investigaciones
Sociales de la UNAM para diagnosticar el problema delictivo en Ecatepec (Galicia,
comunicacion personal, 5 de abril de 2017). Considerando lo anterior, ;Cudles fueron las

propuestas de la seguridad ciudadana que intenté implementar el programa?

2.2.2. E1 PRONAPRED Yy la seguridad ciudadana.

El PRONAPRED implement6 algunas de las propuestas de la seguridad ciudadana para
atender problematicas delictivas en demarcaciones preseleccionadas, mediante la puesta en
marcha de esquemas de prevencion integral de la violencia y la delincuencia a niveles
diferenciados de intervencion. Al respecto, la SEGOB puntualizé lo siguiente con respecto

al basamento tedrico del programa:

Su fundamento descansa en el enfoque de seguridad ciudadana, el cual privilegia la
participacion ciudadana en la construccion de ambientes seguros a través de la
prevencion, ademas de entender la seguridad como un derecho humano que debe ser
garantizado por el Estado pero que, a su vez, debe ser coproducido por todos los
actores sociales. El enfoque preventivo asumido por el presente Programa plantea tres
niveles de intervencion: primario, secundario y terciario; y, cinco tipos de prevencion,
social, situacional, comunitaria, psicosocial y prevencion policial orientada a la
comunidad (DOF, 2014, p.3).

En este sentido, tedricamente el programa asumi6 el compromiso de implementar
mecanismos de participacion ciudadana para que todos los actores sociales se involucraran

en la construccion de seguridad, asi como la implementacion de algunos de los tipos de
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prevencion abordados en el primer apartado de esta investigacion, incluso incorporo la
prevencion policial; elemento que no es considerado en Ley General para la Prevencion

Social de la Violencia y la Delincuencia (en adelante LGPSVD).

Otros elementos validos para recalcar que el programa se encuadro efectivamente
dentro de los derroteros conceptuales de la seguridad ciudadana son las definiciones que
empleo sobre la violencia, la delincuencia y la prevencion. En el programa la delincuencia
se concibié como “un fendmeno social, multicausal y multifactorial, el cual se expresa
mediante una conducta que quebranta un orden social o legal determinado [...]”. Por su parte,
la violencia se entendi6 como “una accion en la que existe el uso deliberado de la fuerza
fisica o el poder, que cause o tenga muchas probabilidades de causar lesiones, muerte, dafios
psicoldgicos, trastornos del desarrollo o privaciones”. Por ultimo, la prevencion se definid
como ‘“el conjunto de politicas publicas, programas y acciones orientadas a reducir los
factores de riesgo que favorezcan la generacion de violencia y delincuencia, asi como a

combatir las distintas causas y factores que la generan” (DOF, 2014).

En congruencia con lo anterior, la LGPSVD establecié cuatro métodos de
intervencion del programa en el campo de la prevencion, denotando su cardcter integral:
prevencion social, comunitaria, situacional y psicosocial (DOF, 2012a). En esta linea, en el
documento Bases del Programa Nacional de Prevencion Social e Instalacion de la Comision
Intersecretarial (en adelante las bases) se menciond que el programa se fundamento

conceptualmente en las siguientes perspectivas:

El paradigma de la convivencia y la seguridad ciudadana.

La perspectiva de prevencion social de las violencias y la delincuencia.
El modelo de seguridad ciudadana.

Ciudades seguras.

Perspectiva de Derechos Humanos.

Inclusion social.

Cohesion comunitaria.

De acuerdo con dichas bases, el programa se concibidé y desarrolld a partir de
principios como la integralidad, transversalidad, intersectorialidad, territorialidad,

transparencia y la participacion ciudadana (SEGOB, 2013). Es totalmente vélido concluir
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que a priori efectivamente el PRONAPRED busco implementar el enfoque de la seguridad

ciudadana en nuestro pais. ;Cudles fueron los objetivos del programa?

2.2.3. Objetivo principal y objetivos particulares del PRONAPRED.

Los responsables del programa se plantearon un objetivo prioritario y cinco metas
especificas; el PRONAPRED se implemento principalmente para “fortalecer los factores de
proteccion para la prevencion social de la violencia y la delincuencia e incidir en las causas
y los factores que la generan, en coordinacion con los tres drdenes de gobierno, los poderes
de la union, la sociedad civil organizada, las instancias nacionales e internacionales y la
ciudadania” (SEGOB, 2013, p.21). En este objetivo se aprecian elementos de la gobernanza
como la colaboracion entre multiples actores y también de la participacion ciudadana, como
la inclusion de la poblacién en la solucion de problemas publicos. Por otro lado, las metas

especificas fueron las siguientes:

e Promover el desarrollo de competencias ciudadanas y la corresponsabilidad social
para la prevencion social de las violencias y la delincuencia.

e Implementar estrategias de prevencion social de las violencias y la delincuencia en
comunidades y poblaciones prioritarias y en condiciones de vulnerabilidad.

e Apoyar estrategias de prevencion y atencion de adicciones a drogas basadas en la
perspectiva de salud publica y derechos humanos.

e Impulsar y articular intervenciones socio-urbanas en los espacios publicos para la
inclusion social, la convivencia y la seguridad ciudadana.

e Promover estrategias que contribuyan a la generacion de empleos y proyectos
socioproductivos orientados a la prevencion social (SEGOB, 2013).

Los objetivos particulares coincidieron con las propuestas normativas de la seguridad
ciudadana y con los propios parametros del PRONAPRED; sin embargo, no existié algin
documento que explicara de manera concreta cobmo se alcanzarian dichas metas. Lo anterior
significa que no existieron marcos de accion definidos para realizar con éxito los objetivos

del programa.

2.2.4. Organizacion institucional.

De acuerdo con la SEGOB (2013), en el disefio e implementacion del PRONAPRED
participaron trasversalmente todas las Secretarias de Estado. ;Coémo se organizaron

institucionalmente las dependencias y cuales fueron sus tareas dentro del programa?
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El programa se organiz6 institucionalmente a través de una Comision Intersecretarial
para la Prevencion Social de la Violencia y la Delincuencia (en adelante la comision
intersecretarial), con fundamento en la LGPSVD. La SEGOB encabezd la comision
intersecretarial y se encargd de establecer, a través de la Subsecretaria de Prevencion y
Participacion Ciudadana, los lineamientos, estrategias, metodologias y acciones para la
implementacion del PRONAPRED. Asimismo, en el marco del programa, esta dependencia
fue la responsable de integrar la participacion ciudadana, promocionar los derechos humanos
y la cultura de la legalidad. La SEGOB también cont6 con coordinadores estatales para
realizar las siguientes acciones: coordinar los trabajos de los tres 6rdenes de gobiernos en los
municipios beneficiarios de cada uno de los subsidios; implementar los proyectos de
prevencion en conjunto con las autoridades estatales, municipales y sociedad civil
organizada, y; concertar la participacion de los diferentes sectores sociales y productivos para
concretar los objetivos del programa. De igual manera, la SEGOB conté con cinco
coordinadores regionales para homologar las acciones y cronogramas en las entidades

participantes.

Por su parte, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico se encargd de observar que
los recursos del programa se utilizaran de forma eficiente, transparente y con rendicion de
cuentas; la Secretaria de Desarrollo social abon¢ al fortalecimiento de la cohesion social y la
convivencia ciudadana, mediante la construccion de comunidades seguras en poblaciones
urbanas; la Secretaria de Economia fortalecio las cadenas productivas deterioradas a causa
de la inseguridad; la Secretaria de Comunicacion y Transportes colabor6 creando empleos

temporales mediante obras de infraestructura para mejorar la movilidad.

Por otro lado, la Secretaria de Educacion Publica se encargo de prevenir las conductas
delictivas en entornos escolares; la Secretaria de Salud promociono acciones para enfrentar
problemas de violencia familiar y de género, asi como atendid problemas relacionados con
la adiccidon en poblaciones vulnerables; la Secretaria de Trabajo y Prevision Social se
responsabilizo de inculcar la importancia del trabajo como un medio para desincentivar las
conductas delictivas; la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano rehabilito

espacios publicos abandonados, mediante estrategias de prevencion situacional.
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La Comision Intersecretarial se replico en todas las entidades federativas participantes
en el programa. Estas Comisiones Estatales se conformaron de autoridades estatales,
municipales y delegados federales. En las Comisiones Estatales se coordind la
implementacién de los Planes Municipales de Prevencion y fueron las instancias que
evaluaron directamente el trabajo del municipio y de las empresas operadoras de los

programas (Galicia, comunicacion personal, 5 de abril de 2017).

A pesar de toda la descripcion anterior, publicada por la SEGOB, no existi6é una
fuente de informacion que mencionara como estas secretarias realizaron sus actividades. Es
posible mencionar que las labores de las Secretarias de Estado se relacionaron
discursivamente con conceptos como el empoderamiento ciudadano, la cohesion social, el
fortalecimiento de redes, pero no existe evidencia de sus marcos de accidon o procesos de

evaluacion e impacto efectivo en la prevencion integral de la violencia y la delincuencia.

2.2.5. Funcionamiento administrativo.

En su primer afio de implementacion, el PRONAPRED reparti6 recursos financieros a 57
demarcaciones, que denomind de atencion prioritaria. ;Cuales fueron los criterios de
seleccion de las demarcaciones? ;Como se otorgaron los recursos econdmicos y cOmo se

gastaron?

2.2.5.1. Seleccion de las demarcaciones de atencion prioritaria.

Las demarcaciones prioritarias fueron entidades locales seleccionadas con base en “[...] altas
tasas delictivas [...]” y condiciones que supusieron “[...] factores de riesgo para el
surgimiento o permanencia de distintos tipos de violencia” (SEGOB, 2013, p.33). Pero la
metodologia de seleccion no fue transparente. A través del recurso de revision RDA 4283/13
de la solicitud de acceso a la informacion niimero 0000400188113 se conocié que la
seleccion de las demarcaciones se realizo de acuerdo con lo establecido en el articulo 10 del

Presupuesto de Egresos de la Federacion (en adelante PEF) de 2013 (México Evalaa, 2014).

Dicho articulo del PEF menciond que los recursos se otorgaron a las entidades
federativas que cumplieron con los lineamientos que emitié la SEGOB: “la distribucion de

los recursos a las entidades federativas [se llevd acabo] bajo criterios de poblacion
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beneficiada, incidencia delictiva y cobertura territorial de las instituciones estatales de
seguridad publica” (DOF, 2012b). Pero no se menciond cudles fueron dichos criterios de
poblacion beneficiada, de incidencia delictiva y tampoco de cobertura territorial. Mediante
la solicitud de informacion antes mencionada, Lilian Chapa, investigadora de México Evalua,
obtuvo la descripcion de la base de datos municipales BDM-ECCA, creada en el afio de 2012
por Cohesion Comunitaria y la Fundacion Este Pais. En esta descripcion se establecid que
“[...] la seleccion de las demarcaciones prioritarias fue realizada por ambas organizaciones
civiles y que el primer criterio para seleccionar a los municipios fue poblacional: deben
contar con al menos 100 mil habitantes” (2014, p.14). Asi, de los 2, 457 municipios
mexicanos fueron seleccionaron 210, de los cuales se eligieron 57; sin embargo, no existe

una explicacion sobre la metodologia de seleccion del primer ambito de intervencion.

En este sentido, al cuestionar a Roberto Campa Cifrian sobre sus actividades dentro
del disefio e implementacion del programa, nos coment6 que, ademas de los factores técnicos,
la seleccion de las demarcaciones prioritarias obedeci6 a negociaciones e intereses politicos
(Campa, comunicacion personal, 11 de abril de 2017). Asi, considerando la informacion
publica disponible y las declaraciones del ex Subsecretario de Prevencion, se puede concluir
que las prioridades en el otorgamiento de recursos fueron politicas mas que sociales,
situacion que, como se mencionara mas adelante, se replico en la definicion de los poligonos

de intervencidn en el municipio de Ecatepec.

2.2.5.2. Presupuesto y otorgamiento de recursos.

El PRONAPRED cont6 con un presupuesto de 2 mil 500 millones de pesos en su primer afio
de implementacion (DOF, 2014). El presupuesto se dividio en tres rubros: 200 millones se
destinaron a la contratacion de servicios necesarios para la operacion del programa; 50
millones se concedieron para la implementacién de proyectos de cultura y campafas de
concientizacion, y; 2 mil 250 millones fueron distribuidos entre las demarcaciones

prioritarias.

El presupuesto por demarcacion se repartié con base en tres componentes: 1) un
monto fijo de 16 millones 367 mil 647 pesos con 6 centavos para todas las demarcaciones;

2) una cantidad que dependi6 de la proporcion de homicidios de los territorios con respecto
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al total de las demarcaciones, y; 3) una suma determinada en funcion de la proporcion de la
poblacion con respecto al total de los municipios participantes. Para el segundo afio, se
ampliaron 95 millones de pesos adicionales y se agregaron 16 demarcaciones mas. En su
tercer afio de operaciones, el programa recibi6 2 mil 638 millones de pesos. Por ultimo, en el
ano de 2016, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico determiné reducir el presupuesto
del programa en 20%; sin embargo, se ampliaron las demarcaciones beneficiarias: 69
municipios, 5 delegaciones de la Ciudad de México y ocho zonas metropolitanas. En total,
el PRONAPRED cont6 con un presupuesto de 9 mil 294 millones de pesos, repartido entre
89 demarcaciones: 74 municipios, ocho zonas metropolitanas, dos zonas conurbadas y cinco

delegaciones de la Ciudad de México (Nufiez, 2016).

Una incongruencia considerable en el disefio del PRONAPRED es que los recursos
se repartieron en funcion de la proporcion de homicidios y de la proporcion de la poblacion,
pero no con base en los elementos mencionados en el diagndstico del propio programa,
menos en funcion de los factores de riesgo asociados con la violencia y la delincuencia de
las demarcaciones beneficiarias. Con este método de reparticion solamente se atendid un tipo

de delito en particular: el homicidio.

El gasto de los recursos se organizd en torno de los ochos ejes rectores del programa.
Sin embargo, la SEGOB nunca present6 la intencion, sentido y contenido de tales ejes,
solamente emitié un listado de programas por eje rector para que los municipios los
implementaran, en funcion de sus diagnosticos (Lopez, comunicacion personal, 16 de marzo
de 2017). Lo anterior significa que la SEGOB asigné recursos para implementar acciones
que poco o nada tuvieron que ver con la realidad delictiva municipal. Los ejes rectores
desaparecieron para el ejercicio fiscal 2014. En la siguiente tabla se muestran tales ejes

rectores y los programas para operacionalizarlos:
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Programas que articulan los ocho ejes rectores del PRONAPRED

Seguridad Ciudadana

Programas de intervencion temprana en
problemas de aprendizaje y conductuales.
Programas de prevencion y atencion de las
violencias en el entorno escolar.

Programas de desarrollo psicoemocional y salud
sexual reproductiva.

Atencidn integral a victimas de la violencia y el
delito.

Proyectos para la reconciliacion policia-sociedad
Modelos policiales de orientacidon comunitaria

Juventudes

Programas de salud sexual y reproductiva.
Programas para el desarrollo de capacidades y
competencias laborales y emprendimiento
socioproductivo.

Proyectos de insercion social y atencidn a jovenes
en conflicto con la ley.

Programas de prevencion y atencion integral de
las adicciones.

Mujeres

Programas de atencion a la violencia de género.
Programas de salud sexual y reproductiva.
Programas para el desarrollo de capacidades y
competencias laborales y emprendimiento
socioproductivo.

En condiciones de vulnerabilidad

Programas para victimas directas e indirectas de
violencia y del delito.

Programas de atencion integral a poblacion en
reclusion y sus familias.

Programas de atencion integral a migrantes,
transmigrantes y desplazados internos forzados.

Convivencia, cohesion comunitaria
y participacion ciudadana

Programas para la convivencia ciudadana.
Programas de gestion comunitaria.
Observatorio ciudadano.

Cultura ciudadana y cultura de la
legalidad

Programas para el desarrollo de competencias
comunitarias en cultura ciudadana, de paz y
legalidad.

Cultura de la paz

Programa de resolucion pacifica de conflictos,
mediacion y negociacion.

Urbanismo social y acupuntura
sociourbana

Proyectos de urbanismo social e infraestructura,
rescate, revitalizacion y apropiacion de espacios
para la vida comunitaria.

Programas de cultura vial.

Programas de movilidad segura.

Fuente: elaboracion propia con base en: SEGOB (2013). Bases del programa nacional para la
prevencion social de la violencia y la delincuencia e instalacion de comision intersecretarial.

La SEGOB nunca proporciond marcos de accidon para implementar dichos programas.

La ambigiiedad en el planteamiento de los ejes rectores no aportd a la construccion de
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capacidades institucionales en materia de prevencion del delito, colocando a los municipios
en una posiciéon metodologicamente comprometedora, situacion que se agravd cuando los
gobiernos estatales delegaron a empresas privadas (operadores) la implementacion del
PRONAPRED (Galicia, comunicacion personal, 5 de abril de 2017; Lopez, comunicacion

personal, 16 de marzo de 2017).

La organizacién México Evaliia logrd el acceso a todos los Anexos Unicos de
Adhesion para el otorgamiento de recursos a las entidades beneficiarias, con lo que calculd
el monto total y el porcentaje de distribucién por eje rector. Lo anterior permite detectar
cuales fueron las prioridades de las demarcaciones en términos generales. Dicho porcentaje

se muestra en la siguiente tabla:

Presupuesto asignado por las demarcaciones beneficiarias por eje rector.

Eje rector. Total. Porcentaje.
Seguridad Ciudadana $230,231,931.57 10.23
Juventudes $421,818,043.56 18.75
Mujeres $167,604,950.54 7.45
En condiciones de vulnerabilidad | $180,743,679.12 8.03
Convivencia, cohesion $368,360,068.25 16.37
comunitaria y participacion

ciudadana

Cultura ciudadana y cultura de la $93,143,120.13 4.14
legalidad

Cultura de la paz $103,997,152.21 4.62
Urbanismo social y acupuntura $665,902,447.04 29.60
sociourbana

OTROS GASTOS $18, 201, 750.82 0.81
TOTAL $2,250,003,143.24 100.00

Fuente: México Evalua (2014), Prevencion del delito en México: ;Donde quedo la evidencia?,
México, México Evalua, Centro de Analisis de Politicas Publicas, p. 25.

Los tres ejes que recibieron mayor financiamiento fueron; urbanismo social y
acupuntura sociourbana (26%); juventudes (18.8%) y convivencia, cohesion comunitaria y
participacion ciudadana (16.4%). La tabla anterior también permite observar que la tercera
parte de los recursos se destin6 a proyectos de prevencion situacional; un 44.4 % a programas

de prevencion social del delito y el 25% se relaciono con la prevencién comunitaria.
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2.2.5.3.

Proceso administrativo para la obtencion de los recursos.

De acuerdo con los lineamientos administrativos del PRONAPRED, el proceso que siguieron

las demarcaciones beneficiarias para obtener los recursos econdémicos consistio en cinco

etapas:

Las entidades federativas instalaron, a mas tardar el 1 de abril de 2013, Comisiones
Interinstitucionales Estatales para la Prevencion Social de la Violencia y la
Delincuencia, para eficientar la coordinacién entre las dependencias y entidades
federales, estatales y municipales en el disefio e implementacion de politicas,
programas y acciones en materia de prevencion.

Cada una de las zonas de atencidn prioritaria elaboro, en colaboracion con autoridades
federales y estatales, un Plan Municipal de Prevencion sustentado en diagndsticos
sociales y delictivos, con lo que propusieron un esquema de ejercicio del gasto en
funcién de los ejes rectores del programa. Los Planes Municipales fueron avalados
por la Comision Estatal a mas tardar el 20 de abril de 2013.

La Comision Estatal emitio6 comentarios al Plan Municipal, una vez integradas sus
observaciones los proyectos fueron enviados a la SEGOB y a la Comision
Interinstitucional, a mas tardar el 30 de abril de 2013.

Con fecha limite del 15 de mayo de 2013, la SEGOB recibi6 los Planes Municipales
de Prevencion para evaluarlos; posteriormente, entregd el 70% del financiamiento.
Los requisitos para obtener los recursos fueron los siguientes: 1) la firma de una
Convenio Especifico de Adhesién con las entidades federativas y su Anexo Unico,
documento en donde se puntualizaron todos los detalles del Plan Municipal de
Prevencion; 2) la presentacion ante la comision Estatal del Programa Municipal para
emitir observaciones; 3) la aprobacion del Programa Municipal por parte de la
SEGOB, y; la apertura de una cuenta bancaria exclusiva para la gestion de los
recursos asignados.

E130% de los recursos restante se entregod el 1 de septiembre de 2013 a condicion de:
1) haber acreditado el cumplimiento a la fecha de las metas establecidas en el Anexo
Unico, y; 2) haber comprometido al menos 50% de los recursos de la primera
ministracion (DOF, 2013b).

Todo lo anterior sirvid para describir la organizacién institucional, la operacion

administrativa y detectar algunas deficiencias técnicas en el disefio e implementacion del

PRONAPRED:; elementos fundamentales para contextualizar el programa y para explicar sus

resultados negativos en Ecatepec. En este orden de ideas, ;Cémo funcion6 el programa en

dicho municipio y por qué esta demarcacion es un caso de estudio relevante?
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2.3. El municipio de Ecatepec de Morelos, Estado de México: 2013.

En Ecatepec de Morelos, Estado de México, los indicadores delictivos evidencian un
ambiente de inseguridad permanente para la poblacidon y posicionan al municipio como uno
de los mas violentos en América Latina. Para explicar los resultados negativos del
PRONAPRED en esta demarcacion conviene describir su estructura gubernamental, analizar
su contexto delictivo y precisar la forma en como se concibié dentro del programa, en
términos socioecondmicos, territoriales y presupuestales.

2.3.1. Estructura gubernamental.

De acuerdo con el articulo 115 de la CPEUM, el poder politico y administrativo de los
municipios se ejerce a través de un ayuntamiento de eleccion popular, conformado por un
presidente y los regidores y sindicos que las leyes estatales establezcan. El primer gobierno
ecatepense en recibir la implementaciéon del PRONAPRED se conform6 de tres sindicos y

diecinueve regidores, ademas del presidente municipal.

Estructura Gubernamental de Ecatepec 2013-2015

Presidencia.

Pablo Bedolla Lépez | PRI
Sindicos.

Inocencio Chavez Reséndiz PRI
Josué Cirino Valdés Hueso PRI
Diana Méndez Aguilar PRD
Regidores.

José Luis Soto Oseguera PRI
Luis Felipe Vazquez Guerrero PRI
Raymundo Allier Vasquez Martinez Nueva Alianza
Juan Adrian Ramirez Mata PRI
Tassio Benjamin Ramirez Hernandez PVEM
Maricela Maya Pineda PRI
Alejandro Vasquez Pérez PRI
Susana Roberta Esparza Garcia PRI
Alma Elba Barrios Pérez PRI
Rebeca Correa Ceballos PRI
Alejando Martinez Vargas PRI
Oscar Rodrigo Gonzéles Hernandez PRD
Mireya de los Angeles Méndez Bello PRD
Armando Pérez Soria PRD
Susana Yazmin Trujillo Ramirez PT
Alejandra Lopez Castillo PRD
Carlos Valentin Galicia Jiménez PAN
José de Jesus Castillo Salazar PAN
Hugo Venancio Castillo PAN

Fuente: elaboracion propia con base en la informacion contenida en: ecatepec.gob.mx/cabildo
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De acuerdo con el mismo articulo constitucional, los municipios tienen a su cargo la

prestacion de los siguientes servicios publicos:

Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de aguas residuales;
Alumbrado publico;

Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos;

Mercados y centrales de abasto;

Panteones;

Rastro;

Calles, parques y jardines y su equipamiento;

Seguridad Publica, en los términos del articulo 21 de la CPEUM, policia preventiva
y trénsito.

Para cumplir con sus obligaciones, el régimen administrativo de Ecatepec cont6 con
diecinueve dependencias entre las que destacaron la Secretaria del Ayuntamiento, la
Tesoreria Municipal, la Direccién General de Seguridad Ciudadana y Vial, la Direccion de
Gobierno y la Direccion de Desarrollo Econdomico y Metropolitano. EI municipio también
dispuso de cuatro coordinaciones municipales: Instituto de la Juventud, Instituto de Apoyo a
la Mujer, Transporte y Vialidad y Derechos Humanos. En el territorio ecatepense también

existieron dos 6rganos descentralizados, la SEPASE y el DIF (Gaceta Municipal, 2013).

Ecatepec cont6 con un robusto aparato administrativo para llevar a cabo sus
atribuciones y obligaciones constitucionales. Destaca la existencia de una Direccion de
Seguridad Ciudadana y no de Seguridad Publica. No obstante, a pesar de este andamiaje
institucional, los indicadores delictivos relevan una severa crisis de inseguridad en la

demarcacion antes, durante y después de la implementacion del PRONAPRED.

2.3.2. La delincuencia en el municipio.

En nuestro pais se ha vuelto parte de la cotidianeidad leer notas de diarios de circulacion
nacional y/o local, tanto impresos como electronicos, relacionadas con la delincuencia en
Ecatepec: “asesinan a pareja, tras persecucion, en Ecatepec” (Excélsior, 2013); “Jardines de
Morelos, cuna de delincuencia” (El Universal Estado de México, 2013); “Deja un muerto
balacera en Ecatepec” (El Universal, 2013); “Asaltan en Ecatepec a... jpolicias! Un comando
se lleva 16 armas” (Excélsior, 2013). Ademads de las notas rojas en torno al municipio, los

datos de incidencia delictiva y de cifra negra confirman el contexto delictivo en Ecatepec.
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Al respecto, entre las 57 demarcaciones prioritarias del PRONAPRED, Ecatepec
ocupd el primer lugar en la tasa de robo con violencia y el segundo lugar en la tasa de
homicidios violentos, por cada 100 mil habitantes (INEGI, 2013). De igual forma, el
municipio ocupo, en el afio de 2013, el primer lugar a nivel nacional en robo a vehiculo,
ademas del primer lugar en el Estado de México en homicidio, feminicidio, secuestro,
violaciones, delitos sexuales y robo a transporte publico de pasajeros y transeunte (El

Universal, 2014).

Los datos anteriores solamente consideran los delitos denunciados. De acuerdo con
el IIS de la UNAM, la cifra negra alcanz6 en el afio de 2013 un porcentaje de 95% en la
demarcacion; es decir, solamente 1 de cada 10 delitos fue conocido por el sistema de
seguridad publica mexiquense (Zermefio, 2013). Después de la implementacion del
PRONAPRED, en el afo de 2014, el municipio alcanzé una tasa de homicidios de 35.9 por
cada 100 mil habitantes, superando a Matamoros (15.9), Tamaulipas, Apatzingan (35.5) y
Lazaro Cardenas (28.5) en Michoacan, y Ciudad Juérez (29.2), en Chihuahua, segun datos
del Sistema Nacional de Seguridad Publica (2014). En el ambito subnacional, Ecatepec se
ubic6 como uno de los tres municipios mas violentos del Estado de México; en su territorio
se cometieron el 15% de los homicidios, el 12% de los secuestros y el 10% de las extorsiones

(INEGL, 2015).

En otras palabras, este municipio es un caso de estudio relevante para analizar los
resultados negativos del PRONAPRED en tanto que ocup6 los primeros lugares en algunos
de los delitos de mayor impacto social en nuestro pais, tanto antes de la implementacion del

programa como, incluso, después de la misma.

2.3.3. Perfil socioeconomico y delictivo dentro del PRONAPRED.

Es posible construir un perfil del municipio en el marco del programa para el ano de 2013,
pero con base en las variables socioecondmicas y delictivas que se utilizaron para seleccionar
a las demarcaciones en el segundo ambito de intervencion del PRONAPRED en el afio de
2014, puesto que la informacion sobre la seleccion de demarcaciones prioritarias para el
primer afio de implementacion no es publica. En la siguiente tabla se muestra el perfil de

Ecatepec en el marco del PRONAPRED siguiendo dicha metodologia:
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Perfil socioeconomico y delictivo de Ecatepec de Morelos dentro del PRONAPRED.
Poblacion total 1, 656, 107
Porcentaje de la poblacidon que es vulnerable por ingreso 6.67
Coeficiente de GINI 0.38
Porcentaje de la poblacion en pobreza 40.81
Porcentaje de la poblacion que es vulnerable por carencia social 32.95
Porcentaje de la poblacidon con carencia por acceso a los servicios 5.61
basicos de vivienda

Grado promedio de escolaridad de la poblacion de 15 afios y mas al 9.4

afio 2010

Escuelas por cada 100 mil habitantes 104.46
Desercion escolar a nivel secundaria 5.34
Desercion escolar a nivel medio superior 16.91
Relacion de dependencia municipal al afio 2010 45.96
Tasa de crecimiento municipal en el periodo 2005-2010 -1.90
Densidad poblacional al afio 2010 10, 339.68
Porcentaje de la poblacion con carencia por calidad y espacios de la 9.70
vivienda

Promedio de ocupantes por vivienda particular municipal al afio de 4.0

2010

Porcentaje de desempleo en la poblacion mayor de 12 afios 5.36

Tasa de homicidio doloso por cada 100 mil habitantes 10.93
Tasa de robo con violencia por cada 100 mil habitantes 597.55
Tasa de accidentes de transito 140.27
Porcentaje de variables sociales 23.80
Porcentaje de variables de incidencia delictiva 25

Valor ranking 48.80

Fuente: elaboracion propia a partir de la base de datos obtenida mediante el recurso de revision RDA
4283/13 de la solicitud de acceso a la informaciéon 0000400168113 realizada por México Evalua a la
Secretaria de Gobernacion.

La tabla anterior permite observar que el municipio registrd a nivel nacional altas
tasas de robo con violencia y de homicidio doloso, asi como un porcentaje considerable de

su poblacién en pobreza.'’

2.3.4. Delimitacion territorial.

El municipio de Ecatepec se ubica al noreste de la Ciudad de México y pertenece a la Region
III-Texcoco del Estado de México; al norte y norponiente colinda con los municipios de

Tecamac y Coacalco; al sur con el municipio de Nezahualcoyotl; al oriente con los

19 Sin embargo, lo deseable es que la SEGOB hubiera publicado informacion sobre las variables utilizadas para
seleccionar el primer ambito de intervencion del programa. Lo anterior hubiese permitido construir un perfil
exacto de Ecatepec en el marco del PRONAPRED en nuestro afio de estudio y realizar una comparacion precisa
con el resto de las demarcaciones beneficiarias.
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municipios de Acolman, Atenco y Tezoyuca, y al poniente con los municipios de
Tlalnepantla, Tultitlan y Coacalco de Berriozébal; al sur también colinda con la delegacion
Gustavo A. Madero de la Ciudad de México. Tiene una extension de 160 kildmetros

cuadrados.

Distrito
Federal

Fuente:http://www.inafed.gob.mx/work/enciclopedia/EMM 1 Smexico/municipios/15033a.html

A peticion del gobierno de Ecatepec, el 1IS de la UNAM desarroll6é un diagndstico
participativo para definir el ambito de intervencion territorial del programa en el municipio,
mediante indicadores de incidencia delictiva y de desarrollo social. Los encargados de
realizarlo fueron el Dr. Sergio Zermefio y el Mtro. Gustavo Galicia. Los resultados del
estudio arrojaron tres poligonos de intervencion: Poligono I “Norte”, Cd. Cuauhtémoc;
“Poligono II “Centro”, Bosque de Ecatepec, y: el Poligono III “Sierra de Guadalupe”, La
Esperanza y Hank Gonzalez. Es importante aclarar que el poligono III en realidad ocupd el
cuarto lugar en importancia de atencion segun el diagnostico del IIS, el tercer municipio
prioritario se ubico en la frontera con el municipio de Nezahualcdyotl, gobernado por el
Partido de la Revolucion Democratica, motivo partidista por el que el Presidente Municipal
de Ecatepec, Pablo Bedolla Lopez, decidié marginarlo del primer ambito de intervencion

(Galicia, comunicacion personal, 5 de abril de 2017).
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Por otro lado, en el Poligono 1 “Norte”, de acuerdo con el diagnostico mencionado,
las colonias mds inseguras fueron Ciudad Cuauhtémoc, Barrio 1 y 3 de Chiconautlan,
Herreria, Laboratorios y Sta. Maria Xalostoc y el Barrio 2 de Chiconautlan. Por su parte, en
el poligono 2 “Centro”, la poblacion consider6 como las colonias mas inseguras Ruiz
Cortines, San Martin y Las Torres. Finalmente, en el poligono 3 “Sierra”, los habitantes de
Ecatepec consideraron que las colonias de mayor peligrosidad fueron San Andrés, Hank

Gonzalez y La Canada.

2.3.5. Recursos asignados.

El municipio de Ecatepec recibi6é la mayor cantidad de recursos del programa dentro del
Estado de México; de los 124.6 millones de pesos se le concedié un monto de 53.6 millones,
mientras que Nezahualcdyotl y Toluca recibieron 38.6 y 32.3 millones, respectivamente
(SEGOB, 2013). En la siguiente tabla se muestra la forma en como el municipio destino los

recursos por eje rector:

Eje rector. Monto. Porcentaje.
Seguridad ciudadana: prevencion integral y $13, 056, 254.67 24,34
prevencion social de las violencias y la

delincuencia.

Juventudes $9, 713, 445.12 18.11
Mujeres $7, 603, 703. 61 14.17
Grupos en condiciones de vulnerabilidad $5, 400, 000.00 10.07
Convivencia, cohesion comunitaria y $2, 573, 345.75 4.80
participacion ciudadana.

Cultura ciudadana y cultura de la legalidad $1, 514, 866.64 2.82
Cultura de paz $1, 059, 232. 94 1.97
Urbanismo social y acupuntura urbana $12, 724, 523.20 23.72
Total. $53, 645,371.99 100

Fuente: elaboracién propia con base en la informacién contenida en el Anexo Unico del convenio especifico
de adhesion para el otorgamiento de apoyos a las entidades federativas en el marco del Programa Nacional de
Prevencion del Delito, Estado de México, 2013.

El Poligono 1 Norte recibi6 el 22.1% de los recursos, mismo que distribuyd de la

siguiente manera:

Poligono 1. Norte. Eje rector. Monto. Porcentaje.
Seguridad ciudadana: prevencion integral y $4, 190, 180. 09 7.81
prevencion social de las violencias y la

delincuencia.

Juventudes $2, 258, 359.33 421
Mujeres $2, 196, 975.53 4.10
Grupos en condiciones de vulnerabilidad $0.00 0
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Convivencia, cohesion comunitaria y $374, 448.58 0.70
participacion ciudadana.

Cultura ciudadana y cultura de la legalidad $278, 598.33 0.52
Cultura de paz $105, 458.60 0.20
Urbanismo social y acupuntura urbana $2, 866, 148.70 5.38
Total. $12, 290, 169.16 22.91

Fuente: elaboracion propia con base en la informacion contenida en el Anexo Unico del convenio especifico de
adhesion para el otorgamiento de apoyos a las entidades federativas en el marco del Programa Nacional de

Prevencion del Delito, Estado de México, 2013.

Por otro lado, el 26.6% de los recursos se destinaron para el Poligono 2 Centro, en

donde se organizaron del siguiente modo:

Poligono 2. Centro. Eje rector. Monto. Porcentaje.
Seguridad ciudadana: prevencion integral y $4, 190, 180.13 7.81
prevencion social de las violencias y la

delincuencia.

Juventudes $3, 400, 403.31 6.34
Mujeres $2, 196, 975.54 4.10
Grupos en condiciones de vulnerabilidad $0.00 0
Convivencia, cohesion comunitaria y $324, 448.58 0.60
participacion ciudadana.

Cultura ciudadana y cultura de la legalidad $278, 598.33 0.52
Cultura de paz $105, 458.60 0.20
Urbanismo social y acupuntura urbana $3, 567, 133.33 6.65
Total. %14, 063, 197.82 26.22

Fuente: elaboracion propia con base en la informacion contenida en el Anexo Unico del convenio especifico de
adhesion para el otorgamiento de apoyos a las entidades federativas en el marco del Programa Nacional de

Prevencion del Delito, Estado de México.

Finalmente, el Poligono 3 Sierra recibié el 32.02% del presupuesto total del

municipio, siendo ejercido de la siguiente forma:

Poligono 3. Sierra. Monto. Porcentaje.
Seguridad ciudadana: prevencion integral y $4, 190, 180.16 7.81
prevencion social de las violencias y la

delincuencia.

Juventudes $2, 762, 082. 54 5.15
Mujeres $2, 196, 975.54 4.10
Grupos en condiciones de vulnerabilidad $2, 500, 000.00 4.66
Convivencia, cohesion comunitaria y $374, 448.59 0.70
participacion ciudadana.

Cultura ciudadana y cultura de la legalidad $278, 598.34 0.52
Cultura de paz $105, 458.60 0.20
Urbanismo social y acupuntura urbana $4, 770, 389.34 8.89
TOTA DEL POLIGONO 3. $17,178,133.11 32.02

Fuente: elaboracion propia con base en la informacion contenida en el Anexo Unico del convenio especifico de
adhesion para el otorgamiento de apoyos a las entidades federativas en el marco del Programa Nacional de

Prevencion del Delito, Estado de México.

73




El 18.5% de los recursos se utilizd fuera de los poligonos de intervencion para
implementar acciones de prevencion, también con base en los ocho ejes rectores del
programa. En los cuatro afios que duré el PRONAPRED, el municipio recibi6 216.5 millones
de pesos, colocandolo en el décimo lugar a nivel nacional de las demarcaciones que mas
presupuesto recibieron (Nufiez, 2016). Los datos anteriores revelan que las prioridades de
Ecatepec se enmarcaron en los ejes rectores de seguridad ciudadana y urbanismo social;
programas que no necesariamente se relacionaron directamente con la prevencion del
homicidio. Las incongruencias técnicas del programa a nivel nacional, en el campo del

financiamiento, se replicaron en el municipio de Ecatepec.

2.4. Consideraciones finales.

En el afio de 2013, el PRONAPRED intent6 enfrentar la violencia y la delincuencia en 57
demarcaciones implementando multiples esquemas de prevencion integral. El programa
estuvo principalmente a cargo de la SEGOB e involucré a todas las Secretarias de Estado;
asimismo, instaur6 un robusto aparato administrativo y destind cuantiosos recursos
econdmicos para que las entidades beneficiarias diagnosticaran e implementaran acciones de
prevencion en funcion de ocho ejes rectores relacionados con la seguridad ciudadana. A pesar
de la inclusion de los principios de la gobernanza y la democracia participativa en los
documentos institucionales del programa, encontramos las siguientes incongruencias en su

diseqio:

e Eldiagnostico solamente documento la existencia y el crecimiento en los ultimos diez
afios del problema delictivo a nivel nacional; sin embargo, no presentd evidencia
empirica sobre las causas que motivaron la problematica. Una politica publica de
seguridad ciudadana tendrd mas probabilidades de éxito en la medida en que su
diagnéstico identifique las causas del problema delictivo a nivel territorial.

e La metodologia para seleccionar a las demarcaciones que conformaron el primer
ambito de intervencidon no se publico; por lo tanto, no es posible determinar con
certeza cudles fueron las prioridades sociales ponderadas por los responsables del
programa para transferir los recursos econémicos.

e La proporcion de homicidios fue el principal criterio para distribuir los recursos
economicos entre las demarcaciones beneficiarias, a pesar de que el gasto se ejercio
en funcion de ocho ejes rectores que no se relacionaron necesariamente con el
asesinato. Lo anterior significa que los recursos del PRONAPRED solamente
atendieron a un tipo de delito y no fueron considerados otros fenomenos delictivos
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y/o factores de riesgo asociados con la violencia y la delincuencia en los municipios
participantes.

e Los Planes Municipales de Prevencion se organizaron con base en los ocho ejes
rectores del programa; no obstante, tales lineamientos dejaron en una situacion
metodoldgica comprometedora a las autoridades locales, en tanto que la SEGOB
nunca los defini6 de manera concreta y tampoco ofreci6 marcos de accién para
cumplirlos.

Finalmente, en este apartado mencionamos que el municipio de Ecatepec ocupo el
primer lugar en homicidios dolosos en el pais y el segundo en robos con violencia en 2013;
de igual forma, después del primer afio de implementacion del programa, el municipio
continud mostrando altas incidencias delictivas a nivel nacional en rubros como el homicidio,
el robo, el secuestro y la extorsion. jPor qué los resultados del PRONAPRED en Ecatepec

fueron negativos en 2013?
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Capitulo III.
Los resultados del PRONAPRED en Ecatepec, 2013.

En este capitulo demostramos que los resultados del PRONAPRED en Ecatepec fueron
negativos en 2013. Para desarrollarlo analizamos los diagndsticos y metas de los proyectos
del Plan Municipal de Prevencion, asi como los medios de verificacion disponibles al
respecto. Por otra parte, también se analizan los indicadores del PMP para sefialar que no
presentaron relacion alguna con la disminucion oficial de la incidencia delictiva y/o con la
percepcion de inseguridad en el municipio reportada en el lapso 2013-2014. En otros
términos, mostramos que el programa no cumplié su meta principal en este municipio. El
estudio se complementa con las apreciaciones proporcionadas para esta investigacion por

parte de Roberto Campa Cifridn, Gustavo Galicia y Alan Lopez Arias.

3.1.El Plan Municipal de Prevencion.

El PMP de Ecatepec de 2013 implementd once proyectos en los tres poligonos de
intervencion (SEGOB, 2013b). Estos proyectos fueron disefiados directamente por la
Subsecretaria de Prevencion de la SEGOB y seleccionados por la Comision Estatal de
Prevencion. Asimismo, la operacion de los recursos econdmicos para implementarlos estuvo
a cargo de empresas privadas, contratadas por el gobierno estatal y, en algunos casos, por el

gobierno municipal (Galicia, comunicacion personal, 5 de abril de 2017).

A través del Anexo Unico de Adhesion analizamos la duracion, presupuesto, metas,
diagnosticos, acciones e indicadores de todas las actividades del PMP. De igual forma,
corroboramos el cumplimiento de la implementacion del mencionado plan a través de los
medios de verificacion puntualizados en anexo Unico, evidencia que nos proporciond
electronicamente la SEGOB, como resultado de la solicitud de informacion publica nimero

0000400282114.
Proyecto de Capacitacion.

Este proyecto atendi6 todos los ejes rectores del PRONAPRED y se implement6 durante 120
dias (mayo-agosto), contando con un presupuesto de $3, 404, 378 (6.35%); su diagndstico

menciond lo siguiente: “para elaborar una estrategia de intervencion basada en datos
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confiables y poder tomar decisiones por poligono es necesario realizar estudios participativos
para conocer las principales necesidades en materia de prevencion social de la comunidad”
(sic) (SEGOB, 2013b, p.20). En dicho parrafo no se aprecia la identificacion de un problema
publico.

Por otro lado, su objetivo fue identificar las causas de la violencia y la delincuencia
en el municipio, asi como capacitar a funcionarios municipales en materia de prevencion

social del delito:

realizar estudios con participacion de la comunidad en el municipio, primordialmente
en las colonias afectadas por la delincuencia y la inseguridad, para determinar los
poligonos prioritarios, para después en estos poligonos bajo el enfoque de los ejes
rectores, incluyendo la elaboracion de estrategias y acciones micro-locales subsanar
las deficiencias detectadas durante estudios participativos. Derivado de los estudios,
focalizar diplomados y cursos especializados para realizar la profesionalizacion y
especializacion de servidores publicos en rubros sobre la prevencion del delito y la
violencia (sic) (SEGOB, 2013b, p.17).

Como se puede apreciar el proyecto no buscéd intervenir directamente sobre la
violencia y/o la delincuencia. En cambio, pretendio establecer condiciones institucionales
para implementar acciones de prevencion, por lo que se traté de un proyecto de insumo;

beneficid a 547 personas mediante la implementacion de once actividades. En el siguiente

cuadro se muestran los productos, indicadores y medios de verificacion.

Actividades. Productos. Indicadores. Medios de verificacion Medios de
proyectados. verificacion
entregados.
Diagnéstico 1 diagnostico | Indicadores Documento final. Documento
documental. documental. identificados. Poligonos a intervenir. final.
Poligonos prioritarios. Cuadro de acciones a
Acciones a realizar. desarrollar.
Diagnostico 2 diagndsticos | Numero de factores Documento final. Entrevistas.
participativo. participativos. | identificados. Entrevistas. Memorias
Numero de entrevistas Deteccion de necesidades. | fotograficas
realizadas. Lineas estratégicas.
Numero de ciudadanos Listado de participantes.
participantes. Memorias fotogréaficas.
Taller sobre 3 talleres. Numero de talleres Carta descriptiva. Ninguno.
violencia impartidos en contra de Material de apoyo.
intrafamiliar y los programados. Directorio de los
violencia de participantes en la
Género. capacitacion.

78




Diplomado: 1 diplomado. Numero de participantes | Memorias. Memorias.
capacitacion a programados en contra Material de apoyo.
servidores numero de los Registro de asistencias.
publicos en participantes en el Diplomas.
prevencion social diplomado. Memoria fotografica.
de la violencia y
la delincuencia.
Curso: relacion 3 cursos. Numero de cursos Carta descriptiva de la Carta
entre género y impartidos en contra de capacitacion. descriptiva.
salud: derechos los programados. Material de apoyo. Material de
sexuales y Directorio de los apoyo.
reproductivos: participantes en la
prevencion de la capacitacion.
violencia en el
noviazgo.
Curso-Taller 3 talleres. Numero de talleres Carta descriptiva. Material de
sobre violencia impartidos en contra de Material de apoyo. apoyo.
intrafamiliar y los programados. Directorio de los
violencia de participantes en la
género. capacitacion.
Curso-Taller: 1 curso. Numero de participantes | Memorias. Memorias.
elaboracion de programados en contra Material de apoyo. Material de
proyectos del nimero de Registro de asistencias apoyo.
sociales e participantes en el Diplomas. Registro de
instrumentos de proyecto. Memoria fotografica. asistencias
evaluacion. Diplomas.
Memoria
fotografica.
Diplomado 1 diplomado Numero de participantes | Memorias Material de
Mediacion no programados en contra Material de apoyo. apoyo.
penal del nimero de Registro de asistencias
participantes en el Diplomas.
diplomado. Memoria fotografica.
Taller para el 1 curso Numero de participantes | Listado de asistencia. Listado de
desarrollo de programados en contra Material de apoyo. asistencia.
indicadores del nimero de Memoria fotografica. Memoria
participantes en el curso. fotografica.
Diplomado 1 diplomado Numero de participantes | Memorias Memorias
Ciudad-Segura programados en contra Material de apoyo. Material de
ONU-Habitad del nimero de Registro de asistencias apoyo
participantes en el Diplomas.
diplomado. Memoria fotografica.
Totales 17 14 42 16

Fuente: elaboracion propia con base en los datos proporcionados por la SEGOB (2013b, 2013c).

En el cuadro se aprecia que el proyecto tratd sobre capacitacion y que la mayoria de

sus acciones se enmarcaron dentro del eje mujeres, siendo evidente la ausencia del eje

urbanismo social y acupuntura sociourbana: el proyecto no abarco todos los ejes rectores del

programa como se establecid en el anexo Unico. Por su parte, los indicadores demostraron el

cumplimiento de las actividades, pero no su impacto y no todos los medios de verificacion

fueron entregados. En otras palabras, los resultados del proyecto fueron negativos.
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Proyecto de Fomento a la Participacion Ciudadana.

Se tratd de un proyecto de “Convivencia, Cohesion Comunitaria y Participacion Ciudadana”
que se implementd durante siete meses (junio-diciembre), contando con un presupuesto de
$1, 073, 345.74 (2.00%). Su diagnostico menciond que “ante el panorama en el que se
reproduce la violencia y la delincuencia y tomando en cuenta que estos problemas sociales
son multifactoriales e impactan en cada uno de los sectores sociales, se hace necesario
construir en lo colectivo iniciativas enfocadas a la prevencion de las violencias y las
delincuencias donde participen los habitantes y las instituciones sociales, asi como el sector
privado (sic)” (SEGOB, 2013b, p.24). El diagnostico no identificoé un problema publico
concreto: (El problema fue el panorama que propicio la delincuencia o el origen multicausal
de estos fendomenos? En ningln caso el diagndstico identifico las caracteristicas sociales,
econdmicas o culturales del mencionado panorama y menos atn las causales de la violencia
y la delincuencia en el municipio o las relaciones entre ambas situaciones. Esto quiere decir
que los responsables del proyecto no demostraron la importancia de incluir a la poblacién

dentro de las tareas de prevencion.

Por su parte, el objetivo planted “desarrollar redes ciudadanas y empoderamiento
ciudadano con la participacion social en procesos de vigilancia, evaluacion de actividades de
convivencia comunitaria y acciones de difusion para la prevencion de la violencia y el delito
mediante figuras de contralores sociales, organismos representativos y lideres naturales (sic)”
(SEGOB, 2013b, p.24). El problema con el objetivo es que el diagnostico no explicé como
la participacion dentro de la evaluacion contribuiria a prevenir la violencia y/o la delincuencia
en el municipio. El proyecto beneficio a 53, 396 personas. En el siguiente cuadro se muestran

las actividades, productos, indicadores y medios de verificacion entregados ante la SEGOB:

Actividades. Productos. Indicadores. Medios de verificacion | Medios de
propuestos. verificacion
entregados.
Seguimiento y 8 informes. Informes Sistema informdtico en | Sitema
participacion generados/informes uso. informatico
ciudadana programados Informes generados. en uso.
mediante Acta de sesion de Informes
sistemas de COPLADEMUN. generados.
informacion.
Contralores 378 registros. Contralores sociales que | Registro de COCOVIS. | Registro de
sociales que difunden el Memoria fotografica. COCOVIS.
promueven la
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prevencion de la programa/contralores Memoria
violencia y el sociales programados fotografica.
delito.

Redes ciudadanas | 130 registros y Ciudadanos Registro de Registro.
en actividades memoria participantes/ciudadanos | participantes. Memoria
deportivas. fotografica. programados Memoria fotografica. fotografica.
Totales 516 3 7 6

Fuente: elaboracion propia con base en los datos proporcionados por la SEGOB (2013b, 2013c).

Sobre el cuadro anterior, llama la atencion que en el diagndstico y el objetivo del
proyecto no se hizo referencia a la implementacion de sistemas de informacioén (insumo) o
como las actividades deportivas permitirian la construccion de redes ciudadanas para la
prevencion. Asimismo, los indicadores no demostraron el impacto del proyecto. Con base

en lo anterior se puede afirmar que este proyecto obtuvo resultados negativos.

Proyecto de Cultura de la Legalidad y Derechos Humanos.

Fue un proyecto de “Cultura Ciudadana y Cultura de la Legalidad” que se instrumentd
durante 120 dias (agosto-noviembre) y dispuso de un presupuesto de $1, 139, 069 (2.12%).
El diagnoéstico que lo suscitd menciond que “entre los elementos basicos para garantizar la
seguridad fisica y juridica de las personas y su patrimonio se encuentra el respeto a los
derechos humanos. Los ciudadanos tienen arraigada una cultura en que la violacion a sus
derechos humanos es una practica recurrente identificando a los servidores publicos como
aquellos que lo hacen de manera mas comun, lo que provoca desconfianza para acudir a
instancias publicas en busqueda de apoyo” (SEGOB, 2013b, p.27). En esta ocasion de nueva
cuenta el diagnostico no preciso claramente un problema. ;El problema fue la violacion a los
derechos humanos, la desconfianza de los ciudadanos hacia los servidores publicos o el
desempefio de éstos? Este diagnostico no explico como se violaron los derechos humanos o

el origen de la percepcion negativa de los ciudadanos sobre el desempefio institucional.

No obstante lo anterior, el proyecto se propuso “fomentar la cultura de los Derechos
Humanos entre la sociedad y el Gobierno, de forma interactiva, siendo los servidores publicos
quienes promuevan actividades y dindmicas de grupo que den a conocer los diferentes valores
que deben de subsistir (sic)” (SEGOB, 2013b, p.26). El problema con lo anterior es que no
se explico la importancia de establecer dindmicas de interaccion entre la sociedad y el

gobierno para efectos de la prevencion del delito o la proteccion de los derechos humanos.
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El proyecto solamente implemento6 3 actividades que beneficiaron a 4000 personas.

En el siguiente cuadro se presentan los productos, indicadores y medios de verificacion

entregados:

Actividades. Productos. Indicadores. Medios de Medios de
verificacion verificacion
propuestos. entregados.

Actividades 3 registros y Asistentes a Registro y memoria Registro y

didacticas entre | memorias feria/participantes en fotografica. memoria

los diferentes fotograficas. dinamicas. fotografica.
stands

Dinamicas y 3 registros y Asistentes a Registro y memoria 0

concursos en memoria ferias/participantes en fotografica.

diferentes fotografica. actividades didacticas.

stands

Actividades 3 registros y Niflos asistentes/nifios Registro y memoria 0

con niflos memoria participantes en fotografica.

fotografica. actividades
Totales 9 3 6 2

Fuente: elaboracion propia con base en los datos proporcionados por la SEGOB (2013b, 2013c).

Los indicadores no evidenciaron el impacto del proyecto sobre los problemas que
intent6 solventar. Consideramos que el proyecto obtuvo resultados positivos puesto que es
imposible determinar su utilidad para la prevencion de la delincuencia o para fortalecer los
factores de proteccion en el municipio, ademas porque solamente se hizo entrega de dos

medios de verificacion.

Proyecto de Derechos Humanos y Cultura de la Paz.

También se tratd de un proyecto de “Cultura Ciudadana y Cultura de la Legalidad”; se
implementd durante 120 dias (julio-noviembre) y conté con un presupuesto relativamente
modesto: $316, 375.80 (0.59%). En diagndstico menciond que “entre los elementos basicos
para garantizar la seguridad fisica y juridica de las personas y su patrimonio se encuentra el
respeto a los derechos humanos. Los ciudadanos tienen arraigada una cultura en que la
violacion a sus derechos humanos es una practica recurrente identificada como parte de la
cotidianeidad” (SEGOB, 2013b, p.29). El diagndstico es idéntico al del proyecto anterior,
aseverando la existencia de una cultura de la impunidad, pero sin evidenciarlo y sin explicar

su origen y las problematicas que suscito.

El proyecto se propuso “fomentar la difusion sobre el respeto y la inclusion de los

Derechos Humanos en la familia y en la sociedad, con el fin de promover la unidad entre sus
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integrantes y procurar una convivencia sana y armoénica” (SEGOB, 2013b, p.28). Lo anterior
es disperso e inconexo con el diagnostico, puesto que no precisdé los mecanismos para
difundir los derechos humanos y tampoco las caracteristicas de la poblacion beneficiaria,
asimismo, no se entiende como dicha difusion disminuiria la impunidad. Ademas, esta
iniciativa solamente atendi6 a 175 personas. Las actividades, productos, indicadores y

medios de verificacion se muestran en el siguiente cuadro:

Actividades. Productos. Indicadores. Medios de Medios de
verificacion verificacion
propuestos. entregados.

Desarrollo de 4 registros y Asistentes a Registro y memoria Registro y

dinamicas de memoria feria/participantes en fotografica. memoria

grupos fotografica. dindmicas. fotografica.

Desarrollo de 1 registro y Asistentes a Registro y memoria 0

dindmicas con | memoria ferias/participantes en fotografica.

nifios fotografica. actividades didacticas.

Totales 5 2 4 2

Fuente: elaboracion propia con base en los datos proporcionados por la SEGOB (2013b, 2013c).

Los indicadores no sirvieron para mostrar el impacto en la construccion de una cultura
de respeto a los Derechos Humanos. Por lo anterior, consideramos que los resultados del

proyecto fueron negativos.

Proyecto de Personas vulnerables.

Es una iniciativa de “En condiciones de vulnerabilidad” que se implementd durante seis

meses (junio-diciembre). Contd con un presupuesto de $5, 400, 000 (10.07%). Su

diagnostico concluy6 lo siguiente:

La infraestructura y los espacios publicos en el entorno comunitario son un elemento
determinante en la creacion del sentido de pertenencia y la cohesion social, es en
estos espacios en donde se desarrollan las relaciones de convivencia comunitaria.
Estos se crean con base en los valores culturales e historicos otorgados por la
sociedad como parte de su identidad, se caracterizan por ser el punto de encuentro
y expresion comunitaria, asi como el lugar de interaccion, esparcimiento familiar y
cohesion social. Las sociedades fragmentadas o con un proceso de desintegracion
avanzado suelen permitir el deterioro de los espacios publicos. La convivencia se
debilita al modificarse la interaccion social, cultural o recreativa, por la hostilidad
del entorno, pero, sobre todo, el miedo afecta los lazos de integracion e identidad
comunitaria, lo que facilita a los delincuentes actuar en una comunidad amedrentada
(SEGOB, 2013b, p.31).
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El diagnéstico no explico ningun problema, solamente utilizd conceptos como
cohesion social, interaccion social, identidad comunitaria y entorno comunitario, Sin
problematizarlos u operacionalizarlos. Asimismo, afirmé sin evidencia que la desintegracion
social es un fendémeno generalizado en Ecatepec, sin explicar las causas del miedo y/o su
relacion con la desintegracion comunitaria o las oportunidades delictivas. Finalmente, se

obvié el empleo de indicadores para mostrar la existencia de la comunidad amedrentada.

Con todo, el proyecto se planted “construir un espacio que atienda a personas
vulnerables y que sufran de violencia, donde se brinden platicas y talleres, entre otras
actividades de interactividad social, como sistema de apoyo a victimas y prevencion del
delito y la violencia” (SEGOB, 2013b. p.30). El proyecto solamente consistié en la
construccion de infraestructura (insumo), para beneficiar a 30, 158 personas. Las acciones,

productos, indicadores y medios de verificacion se muestran en el siguiente cuadro:

Actividades. Productos. Indicadores. Medios de Medios de
verificacion verificacion
propuestos. entregados.

Construir un espacio 1 centro Avance fisico de | Mapa de ubicacion. Mapa de

que atienda a personas | comunitario. la obra entre Bitacora de obra. ubicacion.

vulnerables mediante avance Avance de obra. Bitacora de obra.

platicas y talleres, financiero. Informe financiero. Informe

entre otras actividades Memoria fotografica. | Financiero.

de interactividad Avence de obra.

social Memoria

fotografica.

Construir un albergue | 1 albergue. Avance fisico de | Mapa de ubicacion. 0

para la atencion de la obra entre Bitéacora de obra.

victimas del maltrato avance Avance de obra.

y la violencia. financiero. Informe financiero.

Memoria fotografica.

Totales 2 2 10 5

Fuente: elaboracion propia con base en los datos proporcionados por la SEGOB (2013b, 2013c).

El diagnostico no explico la necesidad de construir un centro comunitario para brindar
platicas y talleres. De igual forma, los indicadores no permitieron medir su impacto. ;jLa
prioridad del proyecto fue la construccion del centro o las platicas y talleres? (En qué
momento fueron atendidos los beneficiarios? Consideramos que el proyecto no aporto6 a la

consecucion del objetivo principal del PRONAPRED en el municipio.
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Proyecto de impulso y fomento de habilidades en los Jovenes para su Pleno Desarrollo.

Fue una propuesta de “Juventudes”. Se implement6 durante seis meses (junio-diciembre),

con un presupuesto de $9, 563, 445.18 (17.83%). Su diagnostico sostuvo lo siguiente:

Las violencias y la delincuencia generan un sentimiento de inseguridad, que lo
padecen igual nifos, jovenes, adultos y adultos mayores que les impacta en
diferentes formas y niveles. La delincuencia y la violencia se estan nutriendo de los
diferentes contextos y condiciones en las que se desenvuelve la sociedad. Un factor
muy importante de la reproduccion de la violencia y la delincuencia es la
transcripcion cultural, ya que es comun en las nuevas generaciones reproducir el
comportamiento de los mayores, lo cual se presenta desde la columna vertebral de
la sociedad, es decir, la familia (sic) (SEGOB, 2013b, p.34).

En lo anterior se afirmo sin evidencia empirica que todos los sectores de la poblacion
padecieron un sentimiento de inseguridad en igual medida, cuando en realidad la percepcion
difiere en funcidén de variables como la edad, la condicion socioeconémica o el contexto
fisico. Una situacion distinta es que todos los sectores de la poblacion tengan alguna
probabilidad de experimentarlo. En este sentido, el diagndstico mencion6 que la inseguridad
afect6 a la poblacion en diversas formas y niveles. ;Cudles fueron esos niveles y formas?
Finalmente, el diagnostico aseverd que la delincuencia se nutrié del entorno social. ;{Qué

caracteristicas tuvo el entorno?

A pesar de que no se preciso una problemadtica, el proyecto busco “generar opciones
para el pleno desarrollo e integracion social de los jovenes, mediante actividades culturales,
deportivas, de participacion social, orientacién psicologica y de esparcimiento” (SEGOB,
2013b, p.33). ({Coémo se concibid el pleno desarrollo e integracion social de los jovenes? El
diagnostico no permite entender como las actividades culturales, deportivas o de
esparcimiento permitirian el pleno desarrollo de los 18, 186 beneficiarios. Las actividades,

productores, indicadores y medios de verificacion se exponen en el siguiente cuadro:

Actividades. Productos. Indicadores. Medios de Medios de
verificacion verificacion
propuestos entregados

Integracion 4 grupos de 25 Jovenes Registro de Registro de

socioambiental de grupos | jovenes integrados/grupos jovenes. jovenes.

juveniles, mediante su conformados. conformados. Memoria Memoria
contratacion para fotografica. fotografica.

acciones reforestacion y
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cuidado del medio

Bitacora de

Bitacora de

ambiente. trabajo. trabajo.
Organizar una feria de 3 registros y Asistentes a Registro y Registro.
lectura por poligono en la | memoria feria/participantes memoria Memoria
que se presenten fotografica. en dindmicas. fotografica. fotografica.
actividades culturales que
promueven la prevencion
social de la violencia y la
delincuencia.
Formar jovenes en 3 grupos de Jovenes Registro de Registro de
disciplinas musicales. orquesta. participantes/ inscripcion inscripcion.
orquestas Lista de Lista de
conformadas asistencia asistencia.
Memoria Memoria
fotografica fotografica.
Realizar platicas y 150 platicas, Jovenes Lista de 0
talleres con personal talleres, y atendidos/jovenes asistencia.
especializado en orientaciones proyectados a Memoria
prevencion de psicologicas atender fotografica.
adicciones.
Realizar platicas y 150 platicas, Jovenes Lista de 0
talleres con personal en talleres, y atendidos/jovenes asistencia.
atencion integral en orientaciones proyectados a Memoria
adolescentes. psicologicas atender fotografica.
Difundir mensajes 3 campafias Muestra de sondeo | Contratos de 0
publicitarios de publicitarias de de opinion. espacios
prevencion de la prevencion. publicitarios.
violencia y el delito en Memoria
los poligonos. fotografica.
Cépsula en
Ecatepec TV
Sondeo de
opinion.
Fomentar actividades 3 carreras Jovenes Registro de 0
deportivas con tematicas | deportivas. participantes/ participantes.
de prevencion de las carreras Memoria
adicciones. organizadas. fotografica.
Promocion para la 1 espacio Espacio deportivo Proyecto 0
recuperacion de espacios | deportivo recuperado. ejecutivo.
deportivos. recuperado.
Concientizar sobre el 4 presentaciones | Jovenes asistentes/ | Registro de 0

problema generado por el | teatrales. presentaciones asistentes.
bullyng en los jovenes. teatrales realizadas | Memoria
fotografica.
Fomentar el talento 12 eventos de Jovenes Registro de Registro de
artistico de la juventud. expresion participantes/ asistentes. asistentes.
cultural. eventos realizados. | Memoria Memoria
fotografica. fotografica.
Propiciar actividades 1 torneo Participantes Registro de 0
recreativas que fomenten | municipal de registrados/ asistentes.
la destriza de la juventud. | ajedrez. categorias Memoria
fotografica.
Totales. 335 12 25 10

Fuente: elaboracion propia con base en los datos proporcionados por la SEGOB (2013b, 2013¢).
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A pesar de que las actividades incorporaron la participacion de jovenes, el problema
€s que no se conoce su pertinencia para cumplir las metas del proyecto o del PRONAPRED.
Los indicadores no permiten dimensionar el impacto sobre el desarrollo de los jévenes o su

integracion social. En otras palabras, el proyecto mostré resultados negativos.
Proyecto de Apoyo a las Mujeres.

Es una propuesta sobre “Mujeres” y se implementd en seis meses (junio-diciembre),
contando con un presupuesto de $7, 453, 703. 3 (13.9%). Su diagnoéstico sostuvo que una
gran cantidad de mujeres dentro de los poligonos “ [...] son propensas a la violencia y al
acoso por parte de los hombres [...]” por lo cual se propuso “ [...] una serie de actividades,
cursos y atencion a €stas para que puedan mejorar las condiciones sociales, psicoldgicas, de
salud y las causales del entorno (sic)” (SEGOB, 2013b, p.37). Este diagnostico genero mas
dudas que certezas. ;El problema es la cantidad de mujeres en el municipio o el acoso por
parte de los hombres? ;Quiénes fueron los encargados de mejorar las condiciones sociales y
las causales del entorno? ;Qué se entendid por causales del entorno? En todo caso, ;Por qué

no se modificé la conducta de los hombres?

A pesar de lo anterior, el proyecto busco “mejorar la atencion, orientacion y asesoria
a mujeres, madres adolescentes, asi como apoyarlas en problemas de violencia y fomentarles
el deporte y la convivencia, ademads de realizar una campafia publicitaria para concientizarlas
sobre el tema de la no violencia y la prevencion en la materia” (SEGOB, 2013b, p.36). En
otras palabras, la iniciativa intentd: 1) eficientar la atencion hacia las madres adolescentes;
2) apoyarlas ante problemadticas de violencia; 3) fomentar en las mujeres el deporte y la
convivencia, y; 4) realizar una campaiia de concientizacion en materia de prevencion de la
violencia. {En qué dmbito se intentd mejorar la atencion hacia las mujeres? ;En qué medida
lo anterior evitaria que las madres adolescentes no sufrieran violencia? (El deporte y la
convivencia qué resolverian? Con lo anterior se atendi6 a 27, 170 mujeres. Las actividades,

productos, indicadores y medios de verificacion se ilustran en el siguiente cuadro:

Actividades Productos. Indicadores. Medios de Medios de
verificacion verificacion
propuestos. entregados.

Concursos de ensayo 3 concursos. Concursos. Facturas de los Facturas de los

bajo las siguientes premios. premios.
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tematicas: “La
violencia en mi
comunidad, una
mirada de las
mujeres” y “Como
sobrevivir en un
ambiente hostil,
estrategias desde los
jovenes”

Lista de asistentes.

Memoria fotografica.

Lista de asistentes.
Memoria
fotografica.

Contratacion de 300 mujeres. Mujeres Expedientes de Expedientes de

personal especializado programadas a mujeres atendidas. mujeres atendidas.

(médicos, psicologos) atender/mujeres Noémina de Nomina de

y equipamiento con atendidas. especialistas. especialista.

insumos, para realizar Facturas de insumos. | Facturas de

platicas y talleres. Memoria fotografica. | insumos.
Memoria
fotograficas.

Desarrollo de 30 proyectos Relacion de Proyecto. 0

capacidades productivos. proyectos. Estimaciones.

productivas, dirigido a Lista de Bitacora.

grupos objetivo para emprendedoras Avance de obra.

concretar Gimnasio terminado.

organizacion social Memoria fotografica.

dirigida a formar

microempresas.

Promover el ejercicio | 300 mujeres Gimnasio. Proyecto. 0

de las mujeres con un | realizando Estimaciones.

concepto distinto en ejercicios. Bitacora.

gimnasios, donde se Avance de obra.

utilizan materiales Gimnasio terminado.

como llantas, tubos, Memoria fotografica.

cuerdas, madera,

reciclables, entre

otros, para la

ejercitacion grupal

con pesas, pesas rusas,

aros, barras y pelotas,

donde aprovechando

la socializacion

vecinal se realizaran

actividades y platicas

referente a sus

derechos humanos y a

la prevencion de la

violencia y el delito.

Campaiia sobre la Anuncios. Anuncios. Anuncios en el 0

prevencion de la metro, Mexibus y en

violencia y los delitos Ecatepec TV.

en el Metro y Mexi- Memoria fotografica.

Bus del municipio.

Totales. 631 5 20 7

Fuente: elaboracion propia con base en los datos proporcionados por la SEGOB (2013b, 2013c).

La principal inconsistencia del proyecto fue la desarticulacion entre sus elementos y

la ausencia de fundamentos técnicos. Por otro lado, los indicadores solo mostraron el
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cumplimiento de las actividades, pero no su impacto. No es posible saber si esta iniciativa
benefici6 a las mujeres ecatepenses y/o permitio que el PRONAPRED concretara su meta

principal. Los resultados fueron negativos.

Proyecto de Seguridad Ciudadana: Prevencion Integral y Prevencion Social de las
Violencias y la Delincuencia.

Fue un proyecto de “Seguridad ciudadana: prevencion integral y prevencion social de las
violencias y la delincuencia”, se instrument6 durante siete meses y contd con un presupuesto
considerable: $12, 570, 540. 38 (23.43%). El diagndstico menciond que “ante el panorama
en el que se reproduce la violencia y la delincuencia y tomando en cuenta que estos problemas
sociales son multifactoriales e impactan en cada uno de los sectores de la sociedad, hace
necesario construir en lo colectivo iniciativas enfocadas a la prevencion de las violencias y
las delincuencias, en donde participen los habitantes y las instituciones sociales, asi como el

sector privado” (sic) (SEGOB, 2013b, p.42).

Dicho diagnostico es idéntico al que se utiliz6 para el proyecto de Fomento a la
participacion ciudadana. [Por qué el Centro Estatal presentd dos proyectos con metas,
actividades, indicadores y productos distintos, pero con el mismo diagndstico? ;Coémo es
posible que la SEGOB financiara lo anterior? Esta situacion confirma el poco rigor técnico

del PMP, al igual que el objetivo trazado:

Proporcionar elementos tedricos y herramientas metodoldgicas de los modelos de
policia de orientacion comunitaria (proximidad/comunitaria) con la finalidad de
facilitar pautas de interaccion constructivas entre la policia y la comunidad, asi como
la definicion de acciones coordinadas para la solucion de determinadas
problematicas comunitarias. La inclusion de la perspectiva de género implica la
orientacion de acciones desde una perspectiva inclusiva que contemple las
necesidades de género (SEGOB, 2013b, p.40).

Todas las acciones planteadas son de insumo y, unas cuantas, sobre perspectiva de
género, no obstante, el diagndstico nunca las menciono6. Las actividades, indicadores y

medios de verificacion se muestran en el siguiente cuadro:
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Actividades. Productos. Indicadores Medios de Medios de
verificacion verificacion
planteados. propuestos.

Concurso de lectura 10 informes Participantes Registro de Registro de

programados/ participantes. participantes.
participantes Memoria grafica. | Memoria gréfica.
registrados*100

Clubes de tarea 12 informes. Participantes Registro de Registro de

programados/ participantes. participantes.
participantes Memoria grafica. | Memoria grafica.
registrados*100

Caravanas culturales 12 informes Participantes Registro de Registro de

registro. programados/ participantes. participantes.
participantes Memoria grafica. | Memoria grafica.
registrados*100

Carreras y juegos 10 informes Participantes Registro de Registro de

tematicos programados/ participantes. participantes.

participantes Memoria grafica. | Memoria grafica.
registrados*100

Bibliotecas moviles 12 informes Bibliotecas Registro de Registro de

programadas/ participantes. participantes.

Bibliotecas Bitacora de Bitacora de

funcionando servicios. servicios.
Memorias Memorias
graficas. graficas.

Cine movil 12 informes. Eventos Registro de Memoria grafica.

programados/ participantes.
Eventos Memoria grafica.
realizados.

Educacion vial itinerante | 10 informes. Eventos Registro de Registro de

programados/ participantes. participantes.
Eventos Memoria grafica. | Memoria grafica.
realizados.

Platicas preventivas 12 informes. Eventos Registro de Registro de

programados/ participantes. participantes.
Eventos Memoria grafica. | Memoria grafica.
realizados.

Consultas médicas para 12 informes. Eventos Registro de 0

la deteccion y atencion programados/ participantes.

de agudeza visual y Eventos Memoria grafica.

auditiva en nifios. realizados.

Juguetes bélicos 12 informes Juguetes bélicos | Registro de Registro de

eliminados. destruidos. participantes. participantes.
Juguetes bélicos Juguetes bélicos
destruidos. destruidos.
Memoria grafica. | Memoria gréfica.

Totales 114 10 22 19

Fuente: elaboracion propia con base en los datos proporcionados por la SEGOB (2013b, 2013c).

Las actividades del proyecto no se relacionaron con el diagndstico y el objetivo,
puesto que no trataron sobre la construccion de herramientas metodologicas en materia de

policia comunitaria o en la inclusion de perspectivas de género para la prevencion.

Asimismo, los indicadores no fueron de impacto. Los resultados fueron negativos.
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Proyecto de Infraestructura.

Por ultimo se encuentra un proyecto de “Urbanismo social y Acupuntura sociourbana” que

se implemento a lo largo de siete meses con un presupuesto de $12, 724, 523.21 (23.72%).

Esta iniciativa se tratd de insumo. El diagndstico fue el siguiente:

Debido a los altos indices de delincuencia en estos poligonos se va a construir una
ciclovia para la convivencia comunitaria, ademas de instalar el mobiliario urbano y
se ha detectado que los delincuentes destruyen las luminarias en puntos estratégicos
de los poligonos con la intencion de consumar sus delitos, por lo que se optara por
y el cambio de luminarias anti vandalicas con proteccion; ademas de la adaptacion
de un parque para educacion vial para fomentar la cultura de la legalidad con los
nifios, la convivencia con los cuerpos del orden y empoderamiento ciudadano en los
espacios publicos recuperados (sic) (SEGOB, 2013b, p.46).

El diagnostico no explico el vinculo entre los altos indices de delincuencia con el

deterioro del entorno urbano, por lo tanto es imposible dimensionar la pertinencia del

proyecto. Con todo el objetivo fue el siguiente:

disminuir los indices delictivos dentro de los poligonos a través de instalar paradas
de transporte publico y sitios de taxis con suficiente iluminacioén, ademads sustituir
las luminarias en los espacios a intervenir, que cuenten con una proteccion
antivandalica, recuperar espacios publicos, construir una ciclovia, un teatro al aire
libre y adaptar un circuito de educacion vial para los nifios en las zonas de mayor
indices delictivos, generando con esto empoderamiento ciudadanos en los espacios
recuperados (sic) (SEGOB, 2013b, p.45).

El proyecto intento6 prevenir el delito a través del disefio medioambiental, pero nunca

se identifico un delito de oportunidad que permitiera justificar la instalacion de luminarias,

la construccion de una ciclovia o del teatro al aire libre. Los productos, indicadores y medios

de verificacion fueron los siguientes:

Actividades. Productos. Indicadores. Medios de Medios de
verificacion verificacion
planteados. entregados.

Instalar mobiliario urbano 10 mobiliarios | Mobiliario El mobiliario El mobiliario

tipo parabuses y sitios de urbano entre urbano urbano instalado. urbano instalado.

taxis con iluminacién para | parabuses y proyectado/ Memoria Memoria

evitar la delincuencia. sitios de taxi. | Mobiliario fotografica. fotografica.

urbano
instalado*100
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Sustitucion de carcasas con | 1, 500 Luminarias Bitacora de cambio. | 0
mica de policarbonato luminarias. proyectadas a Luminarias con
resistentes a impactos de cambiar/ carcasas.
rocas y diabolos. Luminarias Memoria
cambiadas. fotografica.
Promover el uso de la 1 ciclovia. Ciclovia. Proyecto. 0
bicicleta entre la Bitacora de obra.
poblacion. Ciclovia construida
y en uso.
Memoria
fotografica.
Sustitucion de lamparas y 1, 500 Luminarias Bitacora de cambio. | 0
balastros por aquellas que | luminarias. proyectadas a Reportes de
estan fundidas. cambiar/ luminarias fundidas.
luminarias Memoria
cambiadas*100. | fotografica.
Acondicionamiento y 10 espacios Espacios Espacios publicos Espacios
mantenimiento de espacios | publicos publicos rehabilitados. publicos
deteriorados para fomentar | rehabilitados. | rehabilitados. Memoria rehabilitados.
el empoderamiento fotografica. Memoria
ciudadano a través de fotografica.
limpieza,
acondicionamiento y
arreglo de areas verdes,
deportivas, asi como
pintando espacios.
Se trazaran con pintura en | 1 parque de Parque de Parque de Parque de
un espacio techado los educacion educacion vial. | educacion vial. educacion vial.
caminos donde circulan los | vial.
triciclos.
Construccion de un teatro 1 teatro al aire | Teatro al aire Teatro al aire libre. | 0
al aire libre en el parque libre. libre.
Bicentenario.
Totales. 3,073. 7 17 5

Fuente: elaboracion propia con base en los datos proporcionados por la SEGOB (2013b, 2013c).

El problema con este proyecto es que los indicadores no permiten determinar si la
infraestructura evité algiin delito. Por dicha situacion, consideramos que los resultados

también fueron negativos.

3.2.Los resultados desde una radiografia del PMP.

A continuacién proponemos una radiografia panoramica sobre los resultados del
PRONAPRED en Ecatepec en 2013 con base en los diagnosticos, objetivos, actividades
implementadas, indicadores y los medios de verificacion planteados/entregados de los

proyectos que formaron parte del Plan Municipal de Prevencion.
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Diagnosticos.

Un diagndstico es “[...] un proceso de recoleccion, andlisis e interpretacion de informacion
sobre una realidad social en el marco de un problema que se define como foco de interés.
Para ello se utilizan técnicas cualitativas, cuantitativas o la combinaciéon de ambas. Su
objetivo es entregar los antecedentes necesarios para disefiar una estrategia de intervencion
pertinente capaz de solucionar o mitigar el problema o necesidad que motiva la intervencion”

(ONU, 2009, p.132).

En el marco conceptual de la seguridad ciudadana los diagnosticos tienen que
demostrar con datos confiables las causas y consecuencias del problema delictivo. La
implementacion de acciones poco relevantes para modificar una realidad social suele estar
acompafiada de diagnoésticos con informacion exigua que no definen un problema de manera
concreta. Asi, para evaluar la confiabilidad de un diagndstico es suficiente con responder las
siguientes cuestiones: ;Se baso en indicadores objetivos del fendmeno que se observo? ;Con
qué tipo de evidencia sustentd sus hallazgos? ;Los datos que presentd fueron confiables?

(México Evalua, 2014).

Ninguno de los diagnosticos de las acciones analizadas logré responder
positivamente alguna de las preguntas anteriores. Los “diagnosticos” resultaron ser un
conjunto de suposiciones sobre las causas y/o consecuencias de la delincuencia, en tanto que
ninguno identifico de manera precisa, con evidencia consistente, algiin problema delictivo en
la demarcacion. Es importante sefalar que el IIS realiz6 el diagndstico participativo en la
demarcacion, sin embargo la Secretaria de Gobernacion no contemplé las conclusiones del

estudio para fortalecer los proyectos (Galicia, contacto personal, 5 de abril de 2017).

En este aspecto, Alan Lopez coincidio con nuestro andlisis sefialdo que se tratd de
una problematica general del PRONAPRED: “la mayoria de los diagnosticos realizados en
todo el pais no fueron homogéneos, hubo mucha disparidad en su informacién, algunos ni

siquiera contaron con los requisitos solicitados” (contacto personal, 16 de marzo de 2016),
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Objetivos.

Desde el enfoque de las politicas publicas, los objetivos deben comunicar la forma en cémo
un programa resolvera un problema publico previamente diagnosticado, asi como los
resultados que busca alcanzar. EI PRONAPRED se propuso fortalecer los factores de
proteccion para la prevencion social de la violencia y la delincuencia, asi como incidir en sus
causas y factores. Los objetivos de las acciones del PMP tuvieron que relacionarse con el
objetivo principal del PRONAPRED. Sin embargo, todas las metas planteadas resultaron ser
enunciados tedricos en torno a la prevencion social de la violencia y la delincuencia, sin
relacion directa con el programa y que, en muchas ocasiones, prometieron resultados irreales,

dada su inconexién con los diagndsticos y las acciones implementadas.

Actividades.

Dentro de las politicas de seguridad ciudadana existen actividades de insumo y de
prevencion. Las de insumo son acciones que pueden ser necesarias para prevenir el delito
pero lo hacen por si mismas, puesto que no inciden directamente sobre el fendmeno, acciones
de este tipo son la capacitacion o la construccion de infraestructura. (México Evalua, 2014).
Por su parte, las acciones de prevencion son aquellas que resultan de un s6lido diagnostico e
intervienen directamente sobre el delito, como pueden ser la vigilancia policial o el uso
estratégico de infraestructura. En Ecatepec se implementaron 56 actividades: 45 fueron de
insumo y 11 de prevencion. El problema con las actividades del PMP es que no fueron
resultado de diagnosticos adecuadamente fundamentados. Es posible determinar que tales
actividades no resolvieron indirecta o directamente un problema determinado. En este
aspecto, podemos concluir que la amplia gama de actividades implementadas en el municipio

no contd con una teoria causal detras.

Indicadores.

Un indicador es una herramienta para medir o evidenciar una realidad determinada. A través
de indicadores es posible comparar la situacion posterior a la implementacion de una politica,
con respecto al estado inicial; en otras palabras, permiten determinar el éxito o fracaso de
una iniciativa gubernamental. En esta logica, es imposible determinar la utilidad de una

politica que no cuenta con indicadores de impacto.
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Los indicadores de todas las actividades implementadas en Ecatepec solamente
buscaron evidenciar la entrega de una cantidad determinada de bienes o servicios, pero no su
impacto. Esta clase de indicadores no permiten dimensionar la utilidad de una politica piblica
puesto que no se relacionan con un diagnoéstico. Por ejemplo, los indicadores del proyecto
“Concursos de Lectura” fueron el nimero de participantes. Dichos indicadores permiten
mostrar que la actividad se implementd, pero no dimensionar su impacto sobre la
construccion de herramientas metodologicas de los modelos de policia comunitaria, su meta
principal. Un indicador importante hubiera demostrado la forma en cémo el concurso de
lectura aport6 en la construccion de relaciones policia-comunidad. De acuerdo con el equipo
de ProRegiones, del 1IS-UNAM, en Ecatepec lo mas importante para las autoridades fue
evidencia la cantidad de bienes realizados, pero no su calidad o impacto (Galicia,

comunicacion personal, 6 de abril de 2017).
Medios de verificaciones planteados/entregados.

Un medio de verificacion permite evidenciar el cumplimiento de los indicadores de una
politica publica. En el marco del PRONAPRED, los medios de verificacion debieron permitir
determinar el cumplimiento e impacto de todas las actividades del PMP. No obstante, las
autoridades locales solamente entregaron 72 (47%) medios de verificacion, de los 153
propuestos en el Anexo Unico. ;Por qué no se implementaron las demas actividades? ;Qué
pasé con ese presupuesto? Suponiendo que si fueron implementadas ;Por qué no se

entregaron los medios de verificacion?

El andlisis técnico de los diagnosticos, acciones, metas, indicadores y medios de
verificacion de los proyectos del PMP nos permite concluir que los resultados del
PRONAPRED fueron negativos en el municipio de Ecatepec en el ano de 2013,
principalmente porque no existe evidencia de la consecucion de la meta principal del
programa en la demarcacion. Los resultados de una iniciativa gubernamental de seguridad
ciudadana dependen de un correcto diagndstico del problema delictivo y de un disefio
atinado, formulado con base en el propio diagndstico. No es suficiente con que términos
como la seguridad ciudadana, la prevencion social o la participacion ciudadana ocupen un
lugar prioritario dentro del discurso oficial o los documentos institucionales de las politicas
publicas.
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3.3.Los resultados desde la incidencia delictiva municipal.

(Los indicadores delictivos municipales disminuyeron después de la implementacion del
PMP?%° En los siguientes graficos se compara la ocurrencia delictiva en Ecatepec de Morelos,
de acuerdo con los casos integrados en carpetas de investigacion por pare de la Procuraduria
de Justicia del Estado de México y reportados ante el Secretariado Ejecutivo del Sistema

Nacional de Seguridad Publica, durante el periodo 2013-2014.2!

Delitos patrimoniales en Ecatepec, 2013-2014
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Fuente: elaboracidn propia con base en la incidencia delictiva municipal 2013-2014, reportada por
la Procuraduria Estatal de Justicia del Estado de México al SESNS.

20 Existen dos dimensiones sobre los indicadores delictivos. La primera dimension es la objetiva. Se trata de la
cuantificacion de los delitos por parte de instituciones de procuracion de justicia; sin embargo, esta dimension
tiene un sesgo, pues no todos los delitos se denuncian. Por lo tanto, las cifras oficiales suelen no determinar el
numero real de los delitos cometidos en un territorio. La otra dimension es la subjetiva, que consiste en la
aplicacion de encuestas de victimizacion "[...] para llegar a las victimas de delito y buscan ofrecer mayor
detalle, asi como un estimado realista sobre el volumen de los delitos ocurridos en un periodo determinado"
(Jaime, 2011). La dimension subjetiva permite complementar las cifras oficiales y obtener informaciéon que el
gobierno simplemente no genera. Ambas fuentes de informacion son necesarias para cuantificar el delito y
seguir su desarrollo.

2! Cabe mencionar que la implementacion del PMP comenz6 en el mes de mayo de 2013 y terminé en diciembre
del mismo afio, la intencién es contrastar la situacion delictiva que experimenté Ecatepec mientras se
implementé el PRONAPRED con la posterior, un afio después. Por otra parte, es necesario consultar todos los
delitos en tanto que el objetivo general del PRONAPRED no especifico el tipo de delitos que se intentd prevenir.
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Violaciolaciones en Ecatepec, 2013-2014
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Fuente: elaboracidn propia con base en la incidencia delictiva municipal 2013-2014, reportada por
la Procuraduria Estatal de Justicia del Estado de México al SESNS.

Homicidios en Ecatepec, 2013-2014
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Fuente: elaboracidn propia con base en la incidencia delictiva municipal 2013-2014, reportada por
la Procuraduria Estatal de Justicia del Estado de México al SESNS.
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Lesiones en Ecatepec, 2013-2014
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Fuente: elaboracidn propia con base en la incidencia delictiva municipal 2013-2014, reportada por
la Procuraduria Estatal de Justicia del Estado de México al SESNS.

Secuestro en Ecatepec, 2013-2014
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Fuente: elaboracidn propia con base en la incidencia delictiva municipal 2013-2014, reportada por
la Procuraduria Estatal de Justicia del Estado de México al SESNS.
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Robos en Ecatepec, 2013-2014
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Fuente: elaboracidn propia con base en la incidencia delictiva municipal 2013-2014, reportada por
la Procuraduria Estatal de Justicia del Estado de México al SESNS.

Delitos totales en Ecatepec, 2013-2014
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Fuente: elaboracidn propia con base en la incidencia delictiva municipal 2013-2014, reportada por
la Procuraduria Estatal de Justicia del Estado de México al SESNS.

Es posible observar que la incidencia delictiva municipal disminuy6 en practicamente
todos los rubros en 2014, con respecto al primer afio de implementacion del PRONAPRED,
solamente los homicidios dolosos aumentaron. ;La disminucidn de la incidencia delictiva en
el municipio fue una consecuencia de la implementacion del PRONAPRED? Consideramos
que el programa no incidi6 en la diminucion de los delitos denunciados y, con todo, que los
gréficos presentados evidencian su fracaso en el municipio, cuando menos, por las siguientes

razones:
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e No existe informacion publica sobre las zonas geograficas en donde se cometieron
los delitos mostrados denunciados. Esto significa que es imposible determinar si
ocurrieron dentro de los poligonos de intervencion del PRONAPRED.

e No existen datos sobre los perfiles socioecondomicos de las victimas y/o los
victimarios para determinar si formaron parte de la poblacion beneficiaria del
PRONAPRED:; poblacion que ademas se delimitod de forma laxa dentro del programa.

e La disminucién de los delitos como la extorsion, la violencia, las lesiones con arma
de fuego y el robo de vehiculos no puede atribuirse a la implementacion del
PRONAPRED, en tanto que las actividades del programa no diagnosticaron las
causas de esos delitos, sus objetivos no se plantearon disminuirlos y sus indicadores
solamente evidenciaron el cumplimiento de proyectos incongruentes.

e El contenido del PMP impide determinar si el PRONAPRED aportdé en alguna
medida en la disminucién de la incidencia delictiva.

Los graficos anteriores también nos permiten cuestionar la sustancia del PMP, puesto
que ninguno de sus proyectos presentd diagndsticos u objetivos dirigidos a prevenir
directamente algunos de los delitos reportados por la Procuraduria Estatal; en concreto,
destaca el caso del homicidio en sus diferentes modalidades: delito de alto impacto social
que aument6 en el afio de 2014 a pesar de ser el componente principal por el cual el municipio

formo parte del primer ambito de intervencion del programa.

Asimismo, delitos como el robo en sus diferentes modalidades, los diversos tipos de
homicidios, las lesiones dolosas y los delitos patrimoniales ocurrieron por miles en Ecatepec;
fueron los delitos que mas afectaron a la poblaciébn y que animaron a las victimas a
denunciarlos y, sin embargo, ningun proyecto del PMP busc6 evitarlos. La prevencion de
estos delitos tendria que ser prioritaria dentro de una politica de prevencion social de la
violencia y la delincuencia en Ecatepec. En otras palabras, el andlisis de la incidencia
delictiva nos permite reafirmar que los resultados del PRONAPRED en el municipio fueron

negativos.

3.4.Los resultados desde la percepcion de inseguridad.

En el marco del PRONAPRED, el II-S de la UNAM desarroll6 diagndsticos participativos
en el municipio para conocer la percepcion de la poblacion en torno de fenomenos como la
delincuencia, la victimizacion, la inseguridad y la politica criminal. Para efectos de esta
investigacion, conocer la percepcion de la poblacion tiene dos ventajas; por un lado, permite

apreciar el crecimiento o involucién de la percepcion de inseguridad después de la
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implementacién del PRONAPRED en el afio de 2013 y, por otra parte, facilita concluir si las
problematicas detectadas por parte de la poblacion fueron incorporadas o no dentro del PMP.
En los siguientes graficos se presentan los resultados de los diagndsticos participativos que
realiz6 el IIS de la UNAM, ademads se comparan en funcion del ano de implementacion y se

clasifican por poligono de intervencion.

Poligono I Norte:

Problematicas sociales 2014

<

Probleméticas sociales 2013

minseguridad pablica = desemplep = drogadiccion u drogadiccion  minseguridad publica = corrupcion publica

Violencia y delincuencia, 2013-2014
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delincuenica la delincuencia en el dltimo afio cometido

es el desempleo

w2015 m2014

Fuente: elaboracion propia con base en los resultados reportados por el IIS de la UNAM en los diagndsticos
participativos 2013 y 2014.
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cifra negra
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78.80%
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Fuente: elaboracion propia con base en los resultados reportados por el 1IS de la UNAM en los diagndsticos
participativos 2013 y 2014.

Inseguridad
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Fuente: elaboracion propia con base en los resultados reportados por el IIS de la UNAM en los diagndsticos
participativos 2013 y 2014.

Confianza institucional
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Fuente: elaboracion propia con base en los resultados reportados por el IIS de la UNAM en los diagndsticos
participativos 2013 y 2014.
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no denuncian la corrupcidén
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Fuente: elaboracion propia con base en los resultados reportados por el 1IS de la UNAM en los diagndsticos
participativos 2013 y 2014.

Participacion ciudadana
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Fuente: elaboracion propia con base en los resultados reportados por el 1IS de la UNAM en los diagndsticos
participativos 2013 y 2014.

Con base en los graficos anteriores se puede concluir que en el poligono 1 Norte la
percepcion de inseguridad no decrecid de manera importante después de la implementacion
del PRONAPRED; mientras que la inseguridad dej6 de ser el principal problema para la
poblacion en el ano de 2014, la mayoria de los encuestados afirmé que la violencia y la
delincuencia aumentaron, que el robo fue el delito més frecuente y que el sentimiento de
inseguridad crecid en ese mismo afio. Al contrario, es mucho mas evidente el estancamiento
o retroceso en la solucidon de fenomenos como la cifra negra, la percepcion de corrupcion y
el aumento en el desinterés de los ciudadanos por participar activamente en las politicas de
prevencion social. Asimismo, los datos revelan que los proyectos del PMP no atendieron de
manera directa las problemadticas asociadas con la violencia identificadas por la poblacion,

como la cifra negra, el robo, la drogadiccion, el desempleo o mejorar el desempefio de la

103



policia en tareas como la vigilancia. Cabe destacar que dichas problematicas en este poligono
aumentaron con respecto al afio de 2013. Dicho lo anterior, es posible reafirmar que los

resultados del programa fueron negativos en este poligono.
Poligono 2 Centro.

Problemaéticas sociales 2013 Problematicas sociales, 2014

= inseguridad publica = probreza = direccion » drogadiccion m inseguridad publica = corrupcién
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Fuente: elaboracion propia con base en los resultados reportados por el IIS de la UNAM en los diagndsticos
participativos 2013 y 2014.
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cifra negra
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Fuente: elaboracion propia con base en los resultados reportados por el 1IS de la UNAM en los diagndsticos
participativos 2013 y 2014.
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Fuente: elaboracion propia con base en los resultados reportados por el 1IS de la UNAM en los diagndsticos
participativos 2013 y 2014.
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Fuente: elaboracion propia con base en los resultados reportados por el IIS de la UNAM en los diagnosticos
participativos 2013 y 2014.
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no denuncian la corrupcién
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Fuente: elaboracion propia con base en los resultados reportados por el IIS de la UNAM en los diagnosticos
participativos 2013 y 2014.
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Fuente: elaboracion propia con base en los resultados reportados por el IIS de la UNAM en los diagnosticos
participativos 2013 y 2014.

En términos generales, el Poligono 2 experimentd practicamente la misma situacion
que el Poligono 1. En este caso, los claroscuros se ubicaron principalmente en torno de los
indicadores sobre problematicas sociales y delictivas: la inseguridad publica dejé de ser la
principal problematica, aunque solo disminuy6 en dos puntos porcentuales; sin embargo, el
nimero de victimas de algin delito en 2014 creci6é en 18 puntos porcentuales y el robo
alcanzé un 96%. En cambio, fueron mas evidentes las problematicas que se acentuaron: la
poca confianza institucional sobre la policia municipal y el desinterés de la poblacion en
participar en acciones colectivas de prevencion del delito. Con respecto al PMP, no existe
evidencia sobre su aportacién en la diminucién de algunos indicadores y no se aprecian
elementos en su disefio que hayan intentado combatir de manera rigurosa fendémenos

puntuales, como el robo o modificar la cultura civica de la poblacion.

106



Poligono 3 Sierra:

Problematicas sociales, 2013 Problematicas sociales, 2014
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Fuente: elaboracion propia con base en los resultados reportados por el IIS de la UNAM en los diagnosticos
participativos 2013 y 2014.
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Fuente: elaboracion propia con base en los resultados reportados por el IIS de la UNAM en los diagnosticos
participativos 2013 y 2014.
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Fuente: elaboracion propia con base en los resultados reportados por el IIS de la UNAM en los diagnosticos
participativos 2013 y 2014.
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Fuente: elaboracion propia con base en los resultados reportados por el IIS de la UNAM en los diagnésticos
participativos 2013 y 2014.
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Fuente: elaboracion propia con base en los resultados reportados por el IIS de la UNAM en los diagnosticos
participativos 2013 y 2014.
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Participacién ciudadana
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Fuente: elaboracion propia con base en los resultados reportados por el IIS de la UNAM en los diagndsticos
participativos 2013 y 2014.

El balance general en este poligono es negativo. Las problematicas se acentuaron con
respecto a los indicadores mostrados en 2013, antes de la implementacion del PRONAPRED;
mas personas fueron victimas de la delincuencia, aumento el sentimiento de inseguridad, se
cometieron mas robos, la cifra negra aumento, casi toda la poblacion reprobo el desempefio
de la policia municipal, menos personas estuvieron dispuestas a denunciar la corrupcion y
menos aun en participar en acciones de prevencion social del delito. Lo anterior indica que
el PRONAPRED en Ecatepec no consideré las problematicas detectadas por la poblacion y
que no tuvo efectos sobre delitos como el robo o sobre el desempefio institucional de las

policiales municipales.

3.5.Consideraciones finales.

El contenido del PMP, asi como la incidencia delictiva y el sentimiento de inseguridad,
permiten concluir que los resultados del PRONAPRED en Ecatepec de Morelos fueron
negativos en el afio de 2013, puesto que no se fortalecieron los factores de proteccion para la
prevencion social de la violencia y la delincuencia en el municipio. ;Qué piensan los actores
involucrados en el disefo, la implementacion y el estudio del programa sobre sus resultados?
Tomando como parametro el objetivo del programa, Roberto Campa piensa que el mayor
éxito del programa en 2013 fue haber creado las condiciones institucionales para comenzar
a prevenir integralmente el delito, a nivel territorial y en términos sociales (comunicacion
personal, 11 de abril de 2017). La respuesta de quien fuera el maximo responsable del

programa es politicamente correcta; no obstante, ese no fue el objetivo principal del
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programa; en efecto, con todo y sus limitantes, el PRONAPRED cre6, en tan solo un afo,
una robusta maquinaria institucional para comenzar a prevenir socialmente el delito en el
pais, sin embargo, esta situaciébn no es suficiente para considerar que logrd resultados
positivos. El objetivo del programa fue sumamente ambicioso, como para concretarse en
doce meses, pero no podemos ser condescendientes dado que la accion de gobierno tiene que
ser -por ética publica- totalmente seria en sus planteamientos y porque se invirtieron miles

de millones de pesos -dinero de todos los mexicanos-.

Por su parte, Alan Lopez, investigador de Meéxico Evalua, considera que es
complicado responder favorablemente o en contra a esta pregunta por diferentes motivos: el
poco tiempo de implementacién bajo analisis, la ausencia de indicadores de impacto,
actividades mal disefiadas y una gestion deficiente (comunicacion personal, 16 de marzo de
2017). Sin embargo, las apreciaciones de Alan Lopez favorecen nuestro argumento, puesto
que el programa si buscd concretar un objetivo en un afio, lo que significa que existié un
parametro de evaluacion; asi, la existencia de indicadores de gestion, actividades mal
disefiadas y su nula relacion con la disminucion de la incidencia delictiva municipal otorgan

los elementos suficientes para pensar que el programa fracasé en el municipio.

Finalmente, Gustavo Galicia considera que el programa no concretd su objetivo y que
la intencién del mismo en el municipio se cumplid, con suerte, en un 20% (comunicacion
personal, 5 de abril de 2017). El problema con este 20% es que el programa no planteo los
instrumentos necesarios para identificarlo y menos ain para evaluarlo, tratindose de
fenémenos que ademas no se plantearon dentro de los anexos unicos y que resultaron del
trabajo particular del IIS, como la creacion de redes ciudadanas y la construccion de

confianza interinstitucional.

Mas alla de sus deficiencias técnicas, consideramos que la razén principal del fracaso
del Programa Nacional de Prevencion Social de la Violencia y la Delincuencia en Ecatepec
se encuentra en el desempeiio de los actores politicos responsables de la politica publica y de

los procesos politico-administrativos que suscito.
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Capitulo IV.
El desempeiio de los actores del PRONAPRED en Ecatepec, 2013.

Por encima de las deficiencias técnicas del PRONAPRED, en general, y del PMP, en
particular: ;Por qué los resultados del programa fueron negativos en Ecatepec? Una de las
respuestas probables que descartamos, por su marcada relatividad, es la insuficiencia
presupuestal. Existen motivos suficientes para pensar que los fracasos del programa no
fueron consecuencia exclusiva de un contexto de recursos financieros escasos, cuando menos
en Ecatepec. Durante el primer afio de implementacion, este municipio recibio 54 millones
de pesos, posicionandose como la demarcacion del Estado de México con mas presupuesto
asignado, y la décima a nivel nacional. Asimismo, por componente de homicidios fue el
tercer municipio con mas recursos otorgados, y el segundo por criterios poblacionales. Es
decir, nos referimos a un municipio prioritario dentro de los parametros financieros del
PRONAPRED vy, no obstante, el programa no logré los resultados planteados en esta

demarcacion.

Ciertamente el presupuesto pudo haber sido todavia mayor; sin embargo, mas
recursos no implican necesariamente un gasto mas eficiente o garantizan un disefio
congruente de la politica publica. Nosotros proponemos dos aristas de estudio que implican
analizar el comportamiento de los actores responsables del PRONAPRED en el municipio:
1) el desempefio de los actores, y; 2) el desarrollo de los procesos de elaboracion del sistema
normativo. Ambas perspectivas acompasan un punto de vista politico con otro
administrativo, e incluso uno legal, para analizar los motivos por los cudles el programa
fracas6 en este municipio, mediante un enfoque que implica abordar la manera en como se

discuten, aprueban y ejecutan las politicas publicas.

Este capitulo se dedica al estudio del desempefio de los actores. En primer lugar se
identifica a los actores que estuvieron involucrados en el disefio e implementacion del
PRONAPRED en el municipio, a partir de su cardcter nacional, estatal y municipal,
independientemente de su naturaleza gubernamental, individual o colectiva; posteriormente,
se caracterizan en funcion de sus atribuciones dentro del programa y la movilizacion de sus

recursos, para clasificarlos en funcion de las siguientes escalas:
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e Estratégica: son actores con recursos de poder suficientes para dominar a otros
actores, e incidieron directamente en la definiciéon del problema delictivo, la
formulacion de las propuestas de solucion, la implementacion y la evaluacion de los
resultados, estableciendo las directrices institucionales al respecto e, incluso, con
capacidad de perturbar su funcionamiento.

e Relevante: son actores que movilizaron sus recursos en alguna medida para
diagnosticar, disefiar, implementar y evaluar la politica publica, pero no establecieron
los lineamientos de operacion y tampoco dominaron institucionalmente a otros
actores.

e Secundarios: son actores encargados de la gestion administrativa de la politica
publica, lo que implica labores de coordinacidon interinstitucional, pero sin poder
sobre otros actores.

Para concluir el andlisis, con los elementos anteriores, se determina el tipo de
interaccion entre los actores identificados y caracterizados. Asi, el capitulo determina que los
resultados negativos del PRONAPRED en Ecatepec derivaron de la incongruencia del
comportamiento de sus actores con respecto a las propuestas normativas de la seguridad
ciudadana; esto es, que su desempefio no se identificé con una dindmica de gobernanza
marcada por relaciones de cooperacion y en donde el poder estuviera distribuido en funcién

del capital simbolico de los actores.

4.1. Identificacion y caracterizacion de los actores.

Una primera etapa para demostrar que el desempefio de los actores no fue congruente con las
prescripciones tedricas de la seguridad ciudadana es identificar a todos los participantes
involucrados en el disefio e implementacion del PRONAPRED en Ecatepec de Morelos,
describir en términos generales su participacion dentro del programa a nivel nacional, estatal
o municipal y caracterizarlos en funcién de su categoria, estatus, recursos movilizados,
creencias o ideologias, modos de expresion y accion, nicleos de responsabilidad realmente
cubiertos dentro del programa, espacios de intervencion y posicionamiento frente al
problema delictivo. Con base en dicho ejercicio de descripcion y andlisis sera posible

clasificar a los actores.
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4.1.1. Actores nacionales.

Enrique Penia Nieto: Presidente de los Estados Unidos Mexicanos.

Enrique Pena Nieto, Presidente de México para el periodo 2012-2018, movilizo los recursos
legales a su disposicion, establecidos en el articulo 89 de la CPEUM vy el numeral 20 de la
LGPSVD, para mandatar a su gabinete la creacion del PRONAPRED, asi como para decretar
su implementacion. En este sentido, la puesta en marcha de toda la maquinaria institucional
que suscit6 el programa fue una consecuencia directa del poder legal que ejerci6 el titular del
Ejecutivo Federal (actor estratégico). Asimismo, el peso politico especifico del Presidente de
la Republica fue determinante para facilitar la comunicacion y los procesos de negociacion
con los gobiernos de las demarcaciones beneficiarias (Campa, comunicacion personal, 11 de

abril de 2017).

Cabe senalar que existid un posible interés politico detras de la movilizacion de los
recursos por parte del presidente para implementar el PRONAPRED: Enrique Pefia Nieto
asumio el poder en un contexto social de inseguridad y violencia, que marco la gestion de
Felipe Calderén.’> En dicho marco, para poder implementar denominadas reformas
estructurales, Pefia Nieto tenia que mitigar el descontento social generado por el problema
delictivo y apaciguar la atencion que los medios de comunicacion y la arena politica
mostraban sobre el mismo. La creacion de una politica publica de seguridad que lo hiciera
tomar distancia discursiva del saliente gobierno panista se presentd como una alternativa
viable para lograr lo anterior. El PRONAPRED cumpli¢ efectivamente con su finalidad
politica, considerando que se presentd de forma medidtica como una estrategia de
reconstruccion social para no combatir el delito desde una sola fuerza. En el siguiente cuadro

se muestra la caracterizacion del Presidente como actor estratégico dentro del programa:

22 El Presidente Calderén llegé a su ultimo informe de labores con el porcentaje de aprobacién mas bajo en su
gobierno a causa de la violencia, a pesar de la estabilidad macroecondmica lograda en su administracion
(MVSNoticias, 2012).
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Enrique Pena Nieto: Presidente de México.

Actor. Enrique Pefia Nieto

Categoria o nivel formal. Titular del Poder Ejecutivo Federal.

Status. Formal/visible

Recursos movilizados en el PRONAPRED. Legales

Creencias, ideologias o mapas mentales en torno Cumplir con la meta “México en Paz” establecida en

del PRONAPRED. el Plan Nacional de Desarrollo.

Modos de expresion y accion. A través de canales oficialmente sancionados
(institucional).

Nucleo de responsabilidades o funciones formales | Instruir la creacion y decretar la implementacion del

y reales cubiertas dentro del PRONAPRED. PRONAPRED.

Espacios de intervencion frente al problema Nacional.

estudiado.

Posicionamiento frente al problema estudiado. Facilitador.

Fuente: elaboracion propia con base en el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018; la Ley General de Prevencion
Social de la Violencia y la Delincuencia, y: el Decreto mediante el cual se aprueba la implementacion del
PRONAPRED, publicado en el Diario Oficial de la Federacion.

Secretaria de Gobernacion a través de la Subsecretaria de Prevencion y Participacion
Ciudadana.

La SEGOB, encabezada por Miguel Angel Osorio Chong, por conducto de la Subsecretaria
de Prevencion y Participacion Ciudadana, a cargo de Roberto Campa Cifrian, elaboro el
disefio del PRONAPRED y se encargd de observar su implementacion y evaluar sus
resultados (DOF, 2014); es decir, establecié todos los lineamientos operativos y las
metodologias de intervencion a nivel territorial, incluyendo la concepcion e imposicion de

los programas que se implementaron en los municipios.

Por lo tanto, esta Subsecretaria de Estado no solamente definid6 el contenido
especifico del programa, sino que determind el comportamiento de todos los actores
involucrados. A través de la movilizacion de recursos de poder de caracter politico, financiero
y legal desencadend y orientd la movilizacion de los recursos simbolicos, humanos,
materiales, legales y administrativos de todos los actores participantes en los tres 6rdenes de
gobierno (Galicia, comunicacién personal, 5 de abril de 2017; Lopez, comunicacion
personal, 16 de marzo de 2017). Muestra de lo anterior es que la SEGOB, mediante la SPPC,
controld toda la interaccion interinstitucional entre las dependencias gubernamentales y las
entidades federativas responsables del programa. Asimismo, el poder estratégico de la
Secretaria se concretd principalmente con dos instrumentos de control institucional,

elaborados por la propia dependencia: Las bases del PRONAPRED y los Lineamientos para
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el otorgamiento de los recursos federales a las entidades beneficiarias.?®> En las bases se
puntualizé el marco legal y los ocho ejes rectores del programa, con lo que la SEGOB impuso
a los gobiernos locales los parametros para diagnosticar problematicas delictivas y
determinar los esquemas de prevencion integral. Por su parte, los lineamientos sirvieron para
definir los criterios de reparticion y ejercicio general de los recursos financieros, con base en

las propuestas normativas establecidas en las bases.

El poder estratégico de la SEGOB, particularmente de la SPPC, provino de varios
instrumentos institucionales: la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica; la
Ley General para la Prevencion Social de la Violencia y la Delincuencia; la Ley Organica de
la Administraciéon Publica Federal; Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, y; del Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2013. En
el siguiente cuadro se muestra la caracterizacion de la SEGOB como actor estratégico del

PRONAPRED:

Secretaria de Gobernacion.

Actor. Secretaria de Gobernacion/Titular: Miguel Angel
Osorio Chong
Subsecretaria de Prevencion y Participacion
Ciudadana/Titular: Roberto Campa Cifrian.

Categoria o nivel formal. Secretaria del Estado dependiente del Poder
Ejecutivo Federal

Status. Formal/visible

Recursos controlados dentro del PRONAPRED. Juridicos, administrativos y financieros.

Creencias, ideologias o mapas mentales en el Disefar, implementar y evaluar el PRONAPRED.

marco del PRONAPRED.

Modos de expresion y accion. A través de canales oficialmente sancionados
(institucionales).

Nucleo de responsabilidades o funciones formales | Disefiar, implementar, dar seguimiento y evaluar el

y reales cubiertas dentro del PRONAPRED. PRONAPRED.

Espacios de intervencion frente al problema Nacional.

estudiado.

Posicionamiento frente al problema estudiado. Facilitador.

Fuente: elaboracion propia con base en el Decreto mediante el cual se aprueba la implementacion del
PRONAPRED, publicado en el Diario Oficial de la Federacion; el Primer Informe de Actividades de la SEGOB,
2012-2013; Las Bases para el Programa Nacional de Prevencion Social de la Violencia y la Delincuencia, y;
los Lineamientos para el Otorgamiento de Recursos.

2 A lo largo de todo el apartado se muestran evidencias del poder estratégico de las SEGOB dentro del
PRONAPRED.
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Las Secretarias integrantes de la Comision Intersecretarial para la Prevencion Social.

La Comision intersecretarial para la Prevencion Social de la Violencia y la Delincuencia se
creod especificamente para coordinar a las dependencias del gobierno federal participantes en
el disefo e implementacion del PRONAPRED. La SEGOB presidié la Comision e incidio de
manera directa en la definicion de las labores de las dependencias involucradas, mismas que
estuvieron orientadas hacia la coordinacién interinstitucional, en términos administrativos,

para disefar e implementar acciones de prevencion (Lima, 2015).

La Comision se integrd por las siguientes Secretarias de Estado: Gobernacion;
Hacienda y Crédito Publico; Desarrollo Social; Comunicaciones y Transportes; Educacion
Publica; Trabajo y Prevision Social; Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano; Salud y
Economia. Aunque estos actores movilizaron sus recursos legales, presupuestarios,
administrativos y materiales para contribuir en el disefio e implementacion del programa,
solamente desempefiaron un papel relevante, puesto que su participaciéon no resultoé en la
construccion de sistemas institucionales que les permitieran controlar a otros actores
nacionales, estatales o municipales, como convenios de colaboracién, contratos o
lineamientos operativos. En los cuadros siguientes se presenta la caracterizacion de las

dependencias:

Secretarias que conformaron la Comision Intersecretarial para la Prevencion Social.

Actores. o Secretaria de Hacienda y Crédito Publico/Titular:
Luis Videgaray Caso (hasta el afio de 2016).

o Secretaria de Desarrollo Social/Titular: Rosario
Robles Berlanga (hasta el afio de 2015).

e Secretaria de Economia/Titular: Idelfonso Guajardo
Villareal.

e Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y
Urbano/Titular: Jorge Carlos Ramirez Marin (hasta
el afio de 2015).

o Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y
Urbano/Titular: Jorge Carlos Ramirez Marin (hasta
el afio de 2015).

o Secretaria de Salud/Titular: Mercedes Juan Lopez
(hasta el afio de 2016).

e Secretaria de Educacion Publica/ Emilio Chuayffet
Chemor (hasta el afio de 2015).

e Secretaria de Trabajo y Prevision Social/Titular:
Alfonso Navarrete Prida

Categoria o nivel formal. Secretarias de Estado dependientes del Poder
Ejecutivo Federal.
Status. Formal/visible.
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Recursos controlados dentro del PRONAPRED. e Simbolicos en el campo de la administracion de
recursos, administrativos y financieros.

e Simbolicos en el campo de la prevencion social de
la violencia.

e Simbolicos en el campo de la creacion del empleo.

e Simbolico en el campo del ordenamiento urbano.

e Simbolicos y administrativos.

Creencias, ideologias o mapas mentales en el e Proponer, dirigir y controlar la politica econémica

marco del PRONAPRED. del Gobierno Federal en materia fiscal, de gasto, de
ingresos y deuda publica, con el propdsito de
consolidar un pais con crecimiento econdémico de
calidad.

e Contribuir a la construccion de una sociedad en la
que todas las personas, sin importar su condicién
social, econdmica, étnica, fisica o de cualquier otra
indole, tengan garantizado el cumplimiento de sus
derechos sociales

o Fomentar la productividad y competitividad de la
economia mexicana mediante una innovadora
politica de fomento industrial, comercial y de
servicios.

¢ Planificar, coordinar, administrar, generar y
ejecutar las politicas ptblicas de ordenamiento
territorial.

e Simbolicos y administrativos

e Prevenir enfermedades y promover la salud de la
poblacion.

o Garantizar el acceso de la poblacion a una
educacion de calidad y gratuita.

e Abonar al cumplimiento del Plan Nacional de

Desarrollo.

Modos de expresion y accion. A través de canales oficialmente sancionados.
Nucleo de responsabilidades o funciones formales | Asegurar una coordinacion efectiva y sostenida entre
y reales cubiertas dentro del PRONAPRED. dependencias y entidades federales para disefiar,

implementar y evaluar procesos de prevencion social.
Espacios de intervencion frente al problema Nacional.
estudiado.
Posicionamiento frente al problema estudiado. Facilitador.

Fuente: elaboracion propia con base en el Decreto mediante el cual se aprueba la implementaciéon del PRONAPRED,
publicado en el Diario Oficial de la Federacion; el Primer Informe de Actividades de la SEGOB, 2012-2013; Las Bases para
el Programa Nacional de Prevencion Social;
http://www.gob.mx/hacienda;http://www.gob.mx/sedesol;http:// www.gob.mx/se/;http://www.gob.mx/sedatu;ht
tp:// www.gob.mx/salud;http://www.gob.mx/salud;http://www.gob.mx/

Universidad Nacional Autonoma de México/Instituto de Investigaciones Sociales.

La UNAM fue uno de los operadores del programa en Ecatepec. Los operadores son
organizaciones no gubernamentales o empresas privadas que contrato el gobierno estatal y,
en menor medida, el gobierno municipal para implementar los proyectos del PMP. De
acuerdo con los medios de verificacion correspondientes, las actividades desarrolladas por el

IIS fueron las siguientes: disefio y desarrollo de un Diagndstico Documental y de otro

117


http://www.gob.mx/hacienda
http://www.gob.mx/sedesol
http://www.gob.mx/se/
http://www.gob.mx/sedatu
http://www.gob.mx/salud
http://www.gob.mx/salud
http://www.gob.mx/salud

Participativo para definir las condiciones socio-delictivas y determinar los poligonos de
intervencion; la implementacion de Caravanas Culturales; la organizacion de Concursos de
Lectura; el desarrollo de Ferias de Lectura, y; propiciar actividades recreativas para fomentar
la destreza mental a través de un torneo de ajedrez (SEGOB; 2013; IIS, 2015). La UNAM
solamente definié los criterios para implementar dichas acciones (Galicia, comunicacion

personal, 5 de abril de 2017).

La Universidad Nacional movilizd recursos simbolicos, humanos, materiales y
técnicos para cumplir las peticiones del Secretariado Ejecutivo del Sistema Estatal de
Seguridad Publica del Estado de México; dependencia que, a través de un convenio de
colaboracion, firmado por la Dra. Estela Campos Morales,** estableci6 las directrices de
comportamiento de la maxima casa de estudios; en esta logica, la UNAM le rindi6 cuentas
directamente al gobierno estatal (Galicia, contacto personal, 5 de abril de 2017). En este
marco, la UNAM fue un actor relevante, dado que aporté al disefio del diagndstico
participativo, ¢ implement6 algunas acciones del PMP, pero no estratégico por su

imposibilidad de establecer dindmicas de dominacion institucional sobre otros actores.

UNAM/Instituto de Investigaciones Sociales.
Actor. e Universidad Nacional Autébnoma de
Meéxico/Rector: José Narro Robles (hasta 2016).
o Instituto de Investigaciones Sociales/Director:
Manuel Perlo Cohen.
¢ Responsable del Proyecto: Sergio Zermefio Garcia
y Granados.
Categoria o nivel formal. Organismo Descentralizado del Estado de caracter
publico y con plena capacidad juridica.
Status. Formal/visible
Recursos movilizados en el PRONAPRED. Humanos, técnicos y materiales.
Creencias, ideologias o mapas mentales en torno Cumplir con lo establecido en el Convenio de
del PRONAPRED. Colaboracion UNAM-Estado de México.
Modos de expresion y accion. A través de canales oficialmente sancionados
(institucional).
Nucleo de responsabilidades o funciones formales | Disefiar e implementar acciones de prevencion
y reales cubiertas dentro del PRONAPRED. municipal del delito en el marco del PRONAPRED.
Espacios de intervencion frente al problema Municipal
estudiado.
Posicionamiento frente al problema estudiado. Facilitador.

Fuente: elaboracién propia con base en SEGOB (2013c), Medios de verificacion entregables del Plan Municipal de
Prevencion de Ecatepec, 2013, México, obtenidos a través de la solicitud de informacion publica con nimero de folio
0000400282114, a través del Sistema INFOMEX.

24 Coordinadora de Humanidades de la UNAM.

118



Desarrollo y Gestion Local S. C.

Es una empresa privada que oferta, a nivel nacional, recursos técnicos y humanos para
disefiar e implementar politicas ptiblicas municipales. El Secretariado Ejecutivo del Sistema
Estatal de Seguridad Publica del EDOMEX contrat6 los servicios de este actor privado para
desarrollar un sistema de datos sociodemograficos en Ecatepec, construir la cartografia del
municipio en formato Shape y generar capas de informacion alimentadas con datos de los
poligonos con la capacidad de georreferenciacion. Ademas, la empresa se encargd de
capacitar a miembros de la Direccion de Seguridad Ciudadana y Vial, la Coordinacion de
Prevencion del Delito, la Direccion de Desarrollo Urbano y Medio Ambiente, la Secretaria
Técnica, Servidores Publicos de la UIPPE y la Direcciéon de Administracion, para que
utilizaran dichas tecnologias. Esta empresa solamente movilizd recursos técnicamente
especializados para realizar las actividades del PMP, que le solicité el gobierno estatal, por

lo que se trat6 de un actor relevante.

Desarrollo y Gestion Local S.C.

Actor. Desarrollo y Gestion Local S.C.

Categoria o nivel formal. Empresa privada especializada en el
disefio e implementacion de politicas
publicas para los gobiernos locales.

Status. Formal/visible

Recursos controlados dentro del PRONAPRED. Capital cultural

Creencias, ideologias o mapas mental Venta de conocimiento especializado.

Modos de expresion y accion. Econdmica.

Nucleo de responsabilidades o funciones formales y reales Disefio e implementacion de una accion.

cubiertas dentro del PRONAPRED.

Espacios de intervencion frente al problema estudiado. Implementacion acciones de prevencion
municipal.

Posicionamiento frente al problema estudiado. Facilitador

Fuente: elaboracion propia con base en SEGOB (2013c¢), Medios de verificacion entregables del Plan
Municipal de Prevencion de Ecatepec, 2013, México, obtenidos a través de la solicitud de informacion ptblica
con numero de folio 0000400282114, a través del Sistema INFOMEX y el portal web
http://desarrolloygestionlocal.com/index.html (consultada el 07 de septiembre de 2016).

4.1.2. Actores estatales.

Eruviel Avila Villegas: Gobernador del Estado de México.

En su calidad de Gobernador, Eruviel Avila Villegas plasmé su firma en el Convenio
Especifico de Adhesion para formalizar la participacion del Estado de México dentro del

PRONAPRED, como beneficiario (DOF, 2013c¢). Este Convenio le permiti6 a la Secretaria
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de Gobernacidn establecer una relacion de dominacion sobre el Estado de México, en
términos legales, administrativos y presupuestales. En este orden de ideas, la SEGOB impuso
desde la federacion, con recursos econémicos etiquetados, las actividades de prevencion a
nivel municipal en el Estado de México. Empero, una de las obligaciones adquiridas por parte
del Gobernador del Estado de México fue aprobar y contribuir en el disefio e implementacion
del PMP; por lo tanto, sus atribuciones dentro del PRONAPRED lo convirtieron en actor
estratégico, dado que contd con recursos suficientes para establecer mecanismos de
dominacion (como convenios de colaboracidon) sobre actores relevantes como la UNAM o la

UAEM.*

Gobierno del Estado de México.

Actor. Poder Ejecutivo del Estado de México: Titular: Eruviel
Avila Villegas

Categoria o nivel formal. Parte Integrante de la Federacion.

Status. Formal/visible

Recursos controlados dentro del PRONAPRED. Administrativos.

Creencias, ideologias o mapas mentales con Cumplir con las clausulas del Convenio de Adhesion.

respecto a la implementacion del PRONAPRED.

Modos de expresion y accion. A través de canales oficialmente sancionados
(Institucionales).

Nucleo de responsabilidades o funciones formales | Vigilar el cumplimiento del PRONAPRED segun lo

y reales cubiertas dentro del PRONAPRED. establecido en el Convenio de Adhesion y el Anexo
Unico.

Espacios de intervencion frente al problema Estatal y municipal.

estudiado.

Posicionamiento frente al problema estudiado. Facilitador/beneficiario

Fuente: elaboracion propia con base en DOF (2013c), Convenio Especifico de Adhesion para el otorgamiento
de apoyos a las entidades federativas en el marco del Programa Nacional de Prevencion del Delito, que
celebran la Secretaria de Gobernacion y el Estado de México, México [En linea]. Disponible en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5305893 & fecha=08/07/2013 [2015, 22 de febrero].

La Comision Interinstitucional para la Prevencion Social de la Violencia y la Delincuencia
del Estado de México.

La Comision Estatal es un organismo institucional que se cre6 para seleccionar los programas
creados por la SEGOB para conformar el PMP de los municipios participantes en el Estado

de México; asimismo, funcioné como punto de encuentro para gestionar todos los asuntos

25 Sin embargo, el gobierno estatal en su mayoria contratd servicios especializados para diagnosticar las
problematicas, por lo que coordind el diagnostico, mas que desarrollarlo.
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relativos a la implementacion y rendicion de cuentas del PRONAPRED en la entidad

(Galicia, comunicacion personal, 5 de abril de 2017).

La Comision Estatal se integro por las siguientes dependencias federales y del Estado
de México: Secretaria General de Gobierno (Presidente); Fortalecimiento Institucional;
Subsecretaria de Prevencion y Participacion Ciudadana de la SEGOB; Secretaria de
Seguridad Ciudadana; Secretaria de Finanzas; Secretaria del Trabajo; Secretaria de
Educacion; Desarrollo Social; Secretaria de Desarrollo Urbano; Secretaria de Agua y Obra
Publica; Secretaria de Desarrollo Agropecuario; Secretaria de Desarrollo Econdmico;
Secretaria de Turismo; Secretaria de Desarrollo Metropolitano; Secretaria de la Contraloria;
Secretaria de Transporte; Secretaria de Medio Ambiente; Procuraduria General de Justicia;
Coordinacion General de Comunicacion Social; Sistema de Radio y Television Mexiquense;
Secretaria Técnica del Ayuntamiento de Ecatepec; Secretaria General del Ayuntamiento de

Toluca; Direccion de Seguridad Publica de Nezahualcoyotl.

Estas dependencias, a través de la Comision Estatal, se encargaron de seleccionar el
contenido de los PMP; es decir, seleccionar los programas propuestos por SEGOB; ademas,
asignaron un papel secundario a las autoridades municipales, confiriéndoles tareas de
seguimiento administrativo. En conclusion, la Comision Estatal pueden considerarse como

un actor estratégico:

Secretarias que conformaron la Comision Intersecretarial Estatal.

Actores. e Secretaria General de Gobierno/Titular: Efrén
Rojas Davila.

¢ Director de Fortalecimiento Institucional/Titular:
Fernando Mufioz Martinez.

e Subsecretaria de Prevencion y Participacion
Ciudadana de la SEGOB/Titular: Lucila Guerra
Delgado.

o Secretaria de Seguridad Ciudadana/Titular: Edgar
Armando Granados.

o Secretaria de Finanzas/Titular: Oscar Salgado Soto.

e Secretaria del Trabajo/Titular: Otoniel Campiran
Pérez.

e Secretaria de Educacion/ Titular: Julio Sanchez
Malvaez.

e Desarrollo Social/Titular: Victor Manuel Ramos
Rios.

e Secretaria de Desarrollo Urbano/Titular: David
Arias Garcia.
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e Secretaria de Agua y Obra Publica/Titular: Arturo
Pérez Garcia.

e Secretaria de Desarrollo Agropecuario/Titular: José
Jacobo Jiménez.

e Secretaria de Desarrollo Econdmico/Titular: Rafael
Cedefio Rodriguez.

e Secretaria de Turismo/Titular: Pablo Hernandez
Castillo.

e Secretaria de Desarrollo Metropolitano/Titular:
Antonio Vélez Torres.

e Secretaria Técnica del Ayuntamiento de
Ecatepec/Titular: Leticia Lopez Quesada.

e Direccion de Seguridad Publica de Nezahualcoyotl:
José Amador Amador.

e Secretario del Ayuntamiento de Toluca: Braulio
Alvarez Jasso.

Categoria o nivel formal.

Secretarias dependientes del Poder Ejecutivo Estatal.

Status.

Formal/visible.

Recursos controlados dentro del PRONAPRED.

Legales, administrativos.

Creencias, ideologias o mapas mentales en el
marco del PRONAPRED.

Diseiiar los proyectos del PMP.

Modos de expresion y accion.

A través de canales oficialmente sancionados.

Nucleo de responsabilidades o funciones formales
y reales cubiertas dentro del PRONAPRED.

Asegurar una coordinacion efectiva y sostenida entre
dependencias y entidades federales y estatales para
disefiar, implementar y evaluar procesos de
prevencion social.

Espacios de intervencion frente al problema Estatal.
estudiado.
Posicionamiento frente al problema estudiado. Facilitador.

Fuente: elaboracion propia con base en SEGOB (2013d).

Secretariado Ejecutivo del Sistema Estatal de Seguridad Publica del Estado de México.

El Secretariado Ejecutivo del Sistema Estatal se encargd de establecer el contenido y

gestionar la formalizacion de los convenios entre el Gobierno del Estado de México con todos

los actores no gubernamentales (estatales, nacionales y municipales) responsables de operar

las actividades del PMP en Ecatepec de Morelos. En este sentido, el Secretariado Ejecutivo

determino el desempefio de todos los actores relevantes a partir de su administracion sobre

los recursos federales. Se tratd de un actor estratégico aunque su comportamiento estuvo

determinado por las directrices establecidas por la SEOGB. En el siguiente cuadro se puede

apreciar la caracterizacion del Secretariado como actor estratégico dentro del PRONAPRED

en Ecatepec (SEGOB, 2013c).
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Descripcion de la Secretariado Ejecutivo Estatal.

Actor.

Secretariado Ejecutivo Estatal/Titular: Jaime Efrain
Hernandez Gonzalez.

Categoria o nivel formal.

Dependencia del Poder Ejecutivo Estatal.

Status.

Formal/visible.

Recursos controlados dentro del PRONAPRED.

Legales, administrativos y econémicos.

Creencias, ideologias o mapas mental

Facilitar el disefio e implementacion del PMP.

Modos de expresion y accion.

A través de canales oficialmente sancionados.

Nucleo de responsabilidades o funciones formales
y reales cubiertas dentro del PRONAPRED.

Establecer convenios de colaboracion con actores
gubernamentales y no gubernamentales.

Espacios de intervencion frente al problema

Operacion del PMP.

estudiado.

Posicionamiento frente al problema estudiado. Facilitador.

Fuente: elaboracion propia con base en SEGOB (2013c), Medios de verificacion entregables del Plan
Municipal de Prevencion de Ecatepec, 2013, México, obtenidos a través de la solicitud de informacioén publica
con numero de folio 0000400282114, a través del Sistema INFOMEX.

Centro de Prevencion del Delito.

El Centro de Prevencion del Delito del Estado de México se encargd de operar las actividades
de “fomento al talento artistico”, “formar a jovenes en disciplinas musicales” y de
“profesionalizacion”. Dicho Centro de Prevencion se puede considerar un actor
gubernamental relevante con recursos simbolicos determinados, pero sin capacidad de
controlar a otros actores, cuando menos, en el marco del PRONAPRED. En el siguiente

cuadro se muestra la descripcion de este actor dentro del programa:

Descripcion del Centro de Prevencion del Delito.

Actor. Centro de Prevencion del Delito/Titular: José Luis

Palacios Arzate.

Categoria o nivel formal. Dependencia del poder Ejecutivo Estatal.

Status. Formal/visible.

Recursos controlados dentro del PRONAPRED. Simbolicos.

Creencias, ideologias 0 mapas mental Fomentar el desarrollo artistico.

Modos de expresion y accion. A través de canales oficialmente sancionados.

Nucleo de responsabilidades o funciones formales
y reales cubiertas dentro del PRONAPRED.

Operacion de esta actividad.

Espacios de intervencion frente al problema
estudiado.

Disefio e implementacion del PMP.

Posicionamiento frente al problema estudiado. Facilitador.

Fuente: elaboracion propia con base en SEGOB (2013c), Medios de verificacion entregables del Plan
Municipal de Prevencion de Ecatepec, 2013, México, obtenidos a través de la solicitud de informacion publica
con numero de folio 0000400282114, a través del Sistema INFOMEX.

Secretaria de Agua y Obra Publica del Estado de México.

Esta dependencia del Gobierno Estatal se encargd, en calidad de operador, de disefar los

planos y coordinar la construccion, a través de la Direccion General de Construccion de Obra
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Publica, de un Centro Comunitario. Esta Secretaria fue relevante dado que sus recursos
técnicos y humanos le permitieron ejecutar la obra. No establecié dindmicas de poder sobre
otros actores dado que no defini6, por ejemplo, los lineamientos operativos del centro

comunitario que formo parte del proyecto de Personas Vulnerables.

Descripcion de la SAOPEM.

Actor. SAOPEM/Titular: Arturo Pérez Garcia.
Categoria o nivel formal. Dependencia de la administracion publica estatal.
Status. Formal/visible.

Recursos controlados dentro del PRONAPRED. Materiales, humanos.

Creencias, ideologias o mapas mental Procurar el desarrollo urbano municipal.

Modos de expresion y accion. A través de canales oficialmente sancionados.

Nucleo de responsabilidades o funciones formales | Operacion de un centro comunitario.
y reales cubiertas dentro del PRONAPRED.

Espacios de intervencion frente al problema Disefio e implementacion del PMP.
estudiado.
Posicionamiento frente al problema estudiado. Facilitador.

Fuente: elaboracion propia con base en SEGOB (2013c), Medios de verificacion entregables del Plan
Municipal de Prevencion de Ecatepec, 2013, México, obtenidos a través de la solicitud de informacién publica
con numero de folio 0000400282114, a través del Sistema INFOMEX.

Instituto de Administracion Publica del Estado de Meéxico.

El Instituto de Administracion Publica del Estado de México es un Asociacion Civil
encargada de incentivar el desarrollo de la administracion publica como ciencia (IAPEM,
2017). Esta institucion participdé como operadora de varias actividades del PMP, segtin los
medios de verificacion del Anexo Unico y el Informe de Actividades del IAPEM-2013. En

concreto, el IAPEM se encarg6 de la implementacion de las siguientes actividades:

e Proyecto de capacitacion: curso entre género y salud, curso de formacion de orientadores en
prevencion social de la violencia, diagndstico documental, diagndstico participativo,
capacitacion en prevencion, diplomado ciudad segura ONU-hébitat, mediacién no penal y
resolucion pacifica de conflictos, taller el desarrollo de indicadores, taller sobre violencia de
género.

e Proyecto de Legalidad y Cultura de los Derechos Humanos.

e Proyecto Derechos Humanos y Cultura de la Paz.

e Proyecto en seguridad ciudadana: bibliotecas moviles.

El Instituto se puede considerar un actor con recursos simbodlicos en el ambito de la
prevencion social, pero su desempefio tiene que ser catalogado como relevante dada su
incapacidad para establecer la dindmica de la accion colectiva, que en realidad estuvo

determinada por el Gobierno del Estado de México en el &mbito local.
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Descripcion del IAPEM.

Actor. IAPEM/Director:

Categoria o nivel formal. Instituto de investigacion autonomo.

Status. Formal/visible.

Recursos controlados dentro del PRONAPRED. Simbolicos.

Creencias, ideologias o mapas mental Contribuir al desarrollo de la investigacion en torno de
la AP.

Modos de expresion y accion. A través de canales oficialmente sancionados.

Nicleo de responsabilidades o funciones formales | Operacion de las actividades del PMP.
y reales cubiertas dentro del PRONAPRED.

Espacios de intervencion frente al problema Disefio e implementacion del PMP.
estudiado.
Posicionamiento frente al problema estudiado. Facilitador.

Fuente: elaboracion propia con base en SEGOB (2013c), Medios de verificacion entregables del Plan
Municipal de Prevencion de Ecatepec, 2013, México, obtenidos a través de la solicitud de informacién publica
con numero de folio 0000400282114, a través del Sistema INFOMEX.

Ligas Deportivas Unidades del Estado de México LIDUEM A.C.

Esta organizacion civil se encargd de operar las actividades “redes ciudadanas en actividades
deportivas” del proyecto de Seguridad Ciudadana, responsabilizandose de organizar torneos
de fatbol en diferentes categorias y establecer los lineamientos de participacion. Esta
asociacion es un actor relevante, dentro de la actividad en la que participo, dado que sus
recursos humanos le permitieron definir los lineamientos de prevencion, pero no tuvo la
capacidad de establecer dinamicas de dominacion sobre otros actores, todo lo contrario, su

desempefio estuvo determinado por el Gobierno del Estado de México:

Descripcion de las LIDUEM.

Actor. Ligas Deportivas Unidas del Estado de México.
Categoria o nivel formal. Organizacion de la Sociedad Civil.

Status. Formal/visible.

Recursos controlados dentro del PRONAPRED. Simbolicos.

Creencias, ideologias 0 mapas mentales. Fomentar el desarrollo del deporte.

Modos de expresion y accion. A través de canales oficialmente sancionados.

Nucleo de responsabilidades o funciones formales | Operacion de una actividad del PMP.
y reales cubiertas dentro del PRONAPRED.

Espacios de intervencion frente al problema Disefio e implementacion del PMP.
estudiado.
Posicionamiento frente al problema estudiado. Facilitador.

Fuente: elaboracion propia con base en SEGOB (2013c), Medios de verificacion entregables del Plan
Municipal de Prevencion de Ecatepec, 2013, México, obtenidos a través de la solicitud de informacion publica
con numero de folio 0000400282114, a través del Sistema INFOMEX.
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Fundacion Ginko.

Es una asociacion civil establecida en el municipio de Naucalpan de Juarez, dedicada a la
creacion, implementacion y evaluacion de proyectos participativos municipales. Este actor
movilizo sus recursos simbolicos para operar varias acciones dentro del PMP. En particular,
Ginko se encargd de implementar las siguientes actividades a peticion del Gobierno del

Estado de México:

e Proyecto de Impulso y Fomento de Habilidades: accion de integracion socioambiental de
jovenes.

e Proyecto de Infraestructura: disefio y coordinacion del proyecto de acondicionamiento y
mantenimiento de inmuebles en la region de San Martin.

Este actor desempefio un papel relevante en tanto que implemento las actividades en
las que se involucr6®®, pero no contd con la capacidad para establecer relaciones de
dominacion sobre otros actores. En el siguiente cuadro se puede apreciar la caracterizacion

de este actor dentro del PRONAPRED:

Descripcion de GINKO.

Actor. Fundacion GINKO.

Categoria o nivel formal. Organizacion de la Sociedad Civil.

Status. Formal/visible.

Recursos controlados dentro del PRONAPRED. Simbolicos.

Creencias, ideologias o mapas mental Creacion e implementacion de proyectos sociales.
Modos de expresion y accion. A través de canales oficialmente sancionados.

Nucleo de responsabilidades o funciones formales | Operacion de actividades del PMP.
y reales cubiertas dentro del PRONAPRED.

Espacios de intervencion frente al problema Disefio e implementacion del PMP.
estudiado.
Posicionamiento frente al problema estudiado. Facilitador.

Fuente: elaboracion propia con base en SEGOB (2013c), Medios de verificacion entregables del Plan
Municipal de Prevencion de Ecatepec, 2013, México, obtenidos a través de la solicitud de informacion publica
con numero de folio 0000400282114, a través del Sistema INFOMEX.

Universidad Autonoma del Estado de México.
La UAEM se encarg6 de implementar las actividades “carreras y juegos tematicos” y “club

de tareas” que formaron parte del proyecto de Seguridad Ciudadana del PMP. Esta

universidad movilizo sus recursos simbdlicos para operar las acciones de prevencion, pero

2 Ginko establecié contacto directo con lideres comunitarios como parte del diagnostico, disefio e
implementacion de los proyectos que implemento.
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no para definir la dindmica entre actores. Por lo tanto, se traté de un actor relevante que

respondio a las peticiones del Gobierno del Estado de México:

Descripcion de la UAEM.

Actor. UAEM/Rector: Jorge Olvera Garcia.

Categoria o nivel formal. Institucion local auténoma de educacion superior.
Status. Formal/visible.

Recursos controlados dentro del PRONAPRED. Simbolicos.

Creencias, ideologias o mapas mentales. Transmitir el conocimiento universal.

Modos de expresion y accion. A través de canales oficialmente sancionados.

Nucleo de responsabilidades o funciones formales | Operacion del PMP.
y reales cubiertas dentro del PRONAPRED.

Espacios de intervencion frente al problema Disefio e implementacion del PMP.
estudiado.
Posicionamiento frente al problema estudiado. Facilitador.

Fuente: elaboracion propia con base en SEGOB (2013c), Medios de verificacion entregables del Plan
Municipal de Prevencion de Ecatepec, 2013, México, obtenidos a través de la solicitud de informacion publica
con numero de folio 0000400282114, a través del Sistema INFOMEX.

4.1.3. Actores municipales.

Gabinete Municipal para la Prevencion Social de la Violencia y la Delincuencia del H.
Ayuntamiento de Ecatepec de Morelos.

Este Gabinete Municipal se instald con la finalidad de otorgar seguridad legal a las acciones
de implementacion y seguimiento del PMP, en concordancia con los Lineamientos del
PRONAPRED. Asimismo, funcioné como 6rgano colegiado y se integrd por los titulares de
las siguientes dependencias de la administracion publica municipal: Presidencia Municipal;
Centro de Prevencion del Delito del Estado de México; Secretaria del Ayuntamiento;
Secretaria Técnica; Contraloria Municipal; Tesoreria Municipal; Direccion General de
Seguridad Ciudadana y Vial; Direccion General de Servicios Publicos; Direccion General de
Desarrollo Social y Humano; Direccion de Gobierno; Direccion de Verificacion y
Normatividad; Direccion de Administracion; Direccion de Obras Publicas; Direccion de
Educacion Cultura y Deporte; Direccion de Proteccion Civil y Bomberos; Direccion de
Desarrollo Urbano y Medio Ambiente; Direccion de Desarrollo Econdomico y Metropolitano;
Direccion Juridica y Consultiva; Direccion de Comunicacion Social; Coordinadora del
Instituto Municipal de la Mujer; Coordinador de Transporte y Vialidad; Unidad de

Transparencia; Defensoria Municipal de Derechos Humanos.
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Es importante mencionar que el Gabinete funcioné como una adaptacion de la
Comision Intersecretarial y la Comision Estatal, propuesta directamente por Eduardo Pérez
Monroy, titular de la Unidad de Planeacion, Informacion, Programacion y Evaluacion
(UIIPE). Esta institucion solamente se encargd de monitorear la implementacion del PMP,
por lo tanto, se tratd de un actor colectivo secundario, que no participé de manera importante
en el disefio e implementacion de las actividades de prevencion, sino simplemente en
observar su implementacion por parte de otros actores privados. En el siguiente cuadro se

muestra su caracterizacion como actor dentro del PRONAPRED:

Secretarias que conformaron el Gabinete Municipal.

Categoria o nivel formal. Secretarias de la administracion publica municipal.

Status. Formal/visible.

Recursos controlados dentro del PRONAPRED. Administrativos.

Creencias, ideologias o mapas mentales en el Vigilar la implementacién y evaluacion del PMP.

marco del PRONAPRED.

Modos de expresion y accion. A través de canales oficialmente sancionados.

Nucleo de responsabilidades o funciones formales | Asegurar una coordinacion efectiva y sostenida entre

y reales cubiertas dentro del PRONAPRED. dependencias y entidades federales y estatales para
disefiar, implementar y evaluar procesos de
prevencion social.

Espacios de intervencion frente al problema Municipal.

estudiado.

Posicionamiento frente al problema estudiado. Facilitador.

Fuente: elaboracion propia con base en SEGOB (2013e), Acta de instalacion del gabinete municipal del H.
Ayuntamiento de Ecatepec de Morelos para la prevencion social de la violencia y la delincuencia, México [En
linea]. Disponible en: nosmuevelapaz.gob.mx/; SEGOB (2013c), Medios de verificacion entregables del Plan
Municipal de Prevencion de Ecatepec, 2013, México, obtenidos a través de la solicitud de informacion publica
con numero de folio 0000400282114, a través del Sistema INFOMEX.

Secretaria Técnica del Ayuntamiento de Ecatepec.

La Secretaria Técnica?’, a cargo de Leticia Lopez Lozano, se encargd de monitorear la
implementacién de todas las acciones que formaron parte del PMP, disefiadas por otros
actores. Lo anterior de acuerdo con el andlisis de todos los medios de verificacion
establecidos en el Anexo Unico y con base en las apreciaciones de Gustavo Galicia

(comunicacion directa, 5 de abril de 2017). La Secretaria Técnica fue un actor secundario:

27 Es la dependencia responsable de conducir el proceso de planeacion, seguimiento y evaluacion de los
compromisos de gobierno, planes, programas, obras, proyectos y acciones relevantes de la Administracion
Publica Municipal, vigilando su vinculacion con el presupuesto municipal u otras fuentes de financiamiento y
estableciendo los mecanismos de coordinacion y comunicacion interinstitucionales necesarios (Articulo 81 del
Bando de Policia y Buen Gobierno de Ecatepec de Morelos, 2013).
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Descripcion de la Secretaria Técnica.

Categoria Secretaria Técnica del Ayuntamiento de Ecatepec de
Morelos/Titular: Leticia Lozano Lopez.

Categoria o nivel formal. Dependencia de la administracion publica municipal.
Status. Formal/visible

Recursos controlados dentro del PRONAPRED. Administrativos.

Creencias, ideologias 0 mapas mental Eficiencia administrativa.

Modos de expresion y accion. Institucional/administrativa

Nucleo de responsabilidades o funciones formales | Establecer mecanismos de comunicacion

y reales cubiertas dentro del PRONAPRED. interinstitucional entre el municipio y actores

estatales, federales y no gubernamentales para dar
seguimiento al disefio, implementacion y evaluacion

del proyecto.
Espacios de intervencion frente al problema Intervino en el &mbito administrativo.
estudiado.
Posicionamiento frente al problema estudiado. Facilitador/coordinador.

Fuente: elaboracion propia con base en el articulo 81 del Bando de Policia y Buen Gobierno de Ecatepec de
Morelos para el gobierno 2013-2015 y los siguientes medios de verificacion: carta descriptiva del taller relacion
entre género y salud, derechos sexuales y reproductivos; prevencion de la violencia en el noviazgo, entregables
de la primera, segunda y tercera etapa del diplomado en capacitacion en prevencion a funcionarios publicos,
carta descriptiva del diplomado mediacion no penal y resolucion pacifica de conflictos y las presentaciones de
los diplomados en desarrollo de indicadores y sobre violencia de género.

Coordinacion de Prevencion del Delito y Participacion Ciudadana.
El principal 6rgano de prevencion del delito y participacion ciudadana en Ecatepec solamente

operd un proyecto de educacion vial, aunque no logré dominar a otros actores. Por lo que se

tratd dentro de esta actividad de un actor relevante:

Descripcion de la Coordinacion de Prevencion del Delito y Participacion Ciudadana.

Actor. CPDPC/Titular: Gerardo Lopez Arredondo.
Categoria o nivel formal. Dependencia de la administracion puiblica municipal.
Status. Formal/visible

Recursos controlados dentro del PRONAPRED. Administrativos.

Creencias, ideologias 0 mapas mentales. Eficiencia administrativa.

Modos de expresion y accion. Institucional/administrativa

Nucleo de responsabilidades o funciones formales | Operacion de una actividad del PMP.
y reales cubiertas dentro del PRONAPRED.

Espacios de intervencion frente al problema Intervino en el &mbito administrativo.
estudiado.
Posicionamiento frente al problema estudiado. Facilitador/coordinador.

SEGOB (2013c), Medios de verificacion entregables del Plan Municipal de Prevencion de Ecatepec, 2013,
Meéxico, obtenidos a través de la solicitud de informacion publica con ntimero de folio 0000400282114, a través
del Sistema INFOMEX.

Contraloria Interna de Ecatepec de Morelos.

La Contraloria Interna participé en el PMP dentro de la accion “contralores sociales que

promueven la participacion ciudadana”. Este actor repartid 250 mil pesos en productos como
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gorras, playeras, chalecos, mochilas, cilindros y plumas con mensajes alusivos a la
prevencion social del delito. La Secretaria de Finanzas del Estado de México decidio el uso

de los recursos econdémicos y no la Contraloria. Su papel fue secundario:

Contraloria Interna de Ecatepec.
Categoria Contralor Interno Municipal/Titular:
Mauricio Herrera Trejo.

Categoria o nivel formal. Dependencia de la administracion publica
municipal.

Status. Formal/Visible

Recursos controlados dentro del PRONAPRED. Administrativos a nivel municipal.

Creencias, ideologias o mapas mental Vigilar que la administracion de la

Hacienda Publica municipal se conduzca
bajo los principios de la legalidad.

Modos de expresion y accion. Institucional/administrativa
Nucleo de responsabilidades o funciones formales y reales Distribucion de bienes materiales.
cubiertas dentro del PRONAPRED.

Espacios de intervencion frente al problema estudiado. Municipal

Posicionamiento frente al problema estudiado. Facilitador

Fuente: elaboracion propia con base en el articulo 81 y el Capitulo III del Titulo VIII del Bando de Policia y
Buen Gobierno de Ecatepec de Morelos para el gobierno 2013-2015 y los siguientes medios de verificacion:
memoria fotografica, cédulas de encuentros e informe final del servicio profesional para la organizacion de
redes ciudadanas en actividades deportivas y el programa de fortalecimiento a las estructuras de participacion
social.

Comité Organizador y Evaluador del Concurso de Ensayo.

El concurso de ensayo fue una actividad que form¢ parte del proyecto de “Apoyo a las
Mujeres” del PMP. De acuerdo con los medios de verificacion, los lineamientos operativos
de esta accion corrieron a cargo de la Universidad Auténoma del Estado de México, el actor
dominante. Sin embargo, el disefio, organizacion y evaluacion del concurso corri6 a cargo de
un comité conformado por los siguientes funcionarios de Ecatepec: Coordinador de
Educacion, Cultura y Deporte; Coordinadora Municipal del Instituto de la Juventud;
Coordinadora Municipal del Instituto de Apoyo a la Mujer; Titular de la Defensoria
Municipal de Derechos Humanos, y; el Secretario de la Junta de Gobierno del DIF Municipal.
Es posible considerar al Comité Organizador como un actor colectivo relevante dentro de

esta accion:

Descripcion del Comité Evaluador.

Categoria e Direccion de Educacion, Cultura y Deporte/Titular:
Jorge Luis Zuiiiga Jiménez

e Coordinacion Municipal del Instituto de la
Juventud/Titular: Azucena Jazmin Arenas Angeles.
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e Defensoria Municipal de Derechos Humanos/
Titular: Sofia Morales Flores
e DIF municipal/Titular: Miguel Angel Robles Ortega

Categoria o nivel formal. Dependencia de la administracion publica municipal

Status. Formal/visible

Recursos controlados dentro del PRONAPRED. Simbdlicos

Fomentar el deporte. Promover el desarrollo de la
juventud. Fomentar la proteccion de los derechos
humanos. Promover el desarrollo de la infancia.

Creencias, ideologias o mapas mentales.

A través de canales oficialmente sancionados
(institucionales).

Modos de expresion y accion.

Nicleo de responsabilidades o funciones formales y | Organizador del concurso.
reales cubiertas dentro del PRONAPRED.

Espacios de intervencion frente al problema Municipal
estudiado.
Posicionamiento frente al problema estudiado. Facilitador.

Fuente: elaboracion propia con base en el informe final del concurso de ensayo y a partir de los articulos 76,
94,94, 101 y 105 del Bando de Policia y Buen Gobierno de Ecatepec de Morelos, 2013-2015.

Tecnologico de Estudios Superiores de Ecatepec.

Es una universidad publica con orientacion tecnologica, dependiente del Gobierno del Estado
de México y que cuenta con presupuesto y personalidad juridica propia. E1 TESE participd
en el PRONAPRED operando una estrategia para implementar un programa de proyectos
productivos para beneficiar a mujeres, jovenes y personas en condiciones de vulnerabilidad
social. El TESE fue un actor relevante pues la movilizacion de sus recursos simbolicos le
permitio establecer el contenido de la accion en donde participd; no obstante, no contd con
la capacidad de controlar a otros actores dado que su desempeino dependi6 del Gobierno del

Estado de México.

Tecnoldgico de Estudios Superiores de Ecatepec.

Categoria TESE

Categoria o nivel formal. Universidad Publica
Status Formal/visible
Recursos controlados Simbdlicos

Creencias, ideologias o mapas mentales.

Fomentar el desarrollo tecnologico
en Ecatepec

Modos de expresion y accion.

A través de canales oficialmente
sancionados

Nucleo de responsabilidades o funciones formales y reales
cubiertas.

Operacion de una estrategia de
proyectos productivos

Espacios de intervencion.

Municipal

Posicionamiento frente al problema estudiado.

Facilitador
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Coordinacion del Instituto Municipal de la Mujer.

La Coordinacion del Instituto Municipal de la Mujer en Ecatepec se encargé de la operacion
de 15 talleres dirigidos a mujeres del municipio, con la intencion de difundir los programas
y acciones que la propia coordinacién implementé en el marco del PRONAPORED. Fue un
actor relevante que definid el contenido de los talleres. El capital simbolico de la

Coordinacién no incidio sobre otros actores:

Descripcion de la Coordinacion Municipal del Institutos de Apoyo a las Mujeres

Categoria Coordinacion Municipal del Instituto de Apoyo a
las Mujeres/Titular: Maria Verdnica Solis Garcia

Categoria o nivel formal. Dependencia de la administracion publica
municipal

Status. Formal/Visible

Recursos controlados dentro del PRONAPRED. Simbolicos.

Creencias, ideologias o mapas mental Promover los derechos de las mujeres

Modos de expresion y accion. A través de canales oficialmente sancionados

Nucleo de responsabilidades o funciones formales y | Organizador de la accion.
reales cubiertas dentro del PRONAPRED.

Espacios de intervencion frente al problema Municipales
estudiado.
Posicionamiento frente al problema estudiado. Facilitador

Fuente: elaboracion propia con base en el informe final del concurso de ensayo y a partir de los articulos 76,
94,94, 101 y 105 del Bando de Policia y Buen Gobierno de Ecatepec de Morelos, 2013-2013

4.2. Clasificacion de los actores.

La seguridad ciudadana propone que es fundamental empoderar a multiples actores
individuales y/o colectivos, gubernamentales y/o no gubernamentales, durante los procesos
de construccion e implementacion de las politicas publicas de prevencion del delito,
priorizando intervenciones en el ambito municipal. Asi, la puesta en marcha de iniciativas
gubernamentales de seguridad publica implica no solamente reivindicar el poder de los
ciudadanos, ante instituciones que en el pasado habian rechazado la colaboracion y la

evaluacion, sino también la implementacion de mecanismos de gobernanza a nivel territorial.

Asimismo, la clasificacion de los actores de una politica nacional de seguridad
ciudadana deberia revelar la existencia de procesos de colaboracién. En este sentido, los

actores estratégicos tendrian que ser instituciones gubernamentales y no gubernamentales
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municipales, dado que cuentan con un conocimiento profundo sobre la problematica
delictiva. Por otro lado, los actores gubernamentales nacionales tendrian que desempefar un
papel como coordinadores administrativos en &mbitos como el presupuesto y la evaluacion
de la gestion de los programas municipales, por sus atribuciones usualmente relacionadas

con la distribucion de los recursos publicos.

Desde este punto de vista, los actores relevantes serian los nacionales, dado que su
desempeiio seria administrativo, facilitando los medios para impulsar las decisiones de los
actores estratégicos. Finalmente, los actores secundarios tendrian que encargarse de gestionar
los procesos administrativos para encausar la implementacion de las politicas de prevencion,

en los tres niveles de gobierno.

A continuacion se presenta la clasificacion de los actores del PRONAPRED en

Ecatepec de Morelos para mostrar como lo anterior no se cumplié en nuestro caso de estudio:
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Clasificacion de los actores del PRONAPRED en el municipio de Ecatepec de Morelos, 2013.
Nacional | Relevancia | Actor Recursos Responsabilidades dentro del Ambito
controlados. programa. territorial de
intervencion.
Estratégica | Enrique Pefia Politicos y Solicité su creacion y decretd su | Nacional
Nieto legales. implementacion.
SEGOB/SPPC Politicos, Elabor¢ el programa y Nacional
legales, establecid todos los mecanismos
administrativos | de implementacion y
y econdémicos. evaluacion.
Relevante | Comision Legales y Aporto al disefio e Nacional
Intersecretarial administrativos | implementacion.
UNAM (IIS) Simbdlicos. Operador del PMP. Parcialmente
municipal.
Desarrollo y Simbdlicos. Operador del PMP. Parcialmente
Gestion Local municipal.
Estatal Estratégica | Eruviel Avila Legales y Disefio del PMP. Estatal
Villegas administrativos.
Secretariado Legales y Gestion de recursos financieros. | Estatal.
Ejecutivo. administrativos.
Comision Estatal | Legales 'y Contratacion de los operadores | Estatal.
administrativos. | del PMP.
Relevante | UEAM Simbdlicos. Operador del PMP. Parcialmente
municipal.
IAPEM Simbdlicos. Operador del PMP. Parcialmente
municipal.
LIDUEM Simbodlicos. Operador del PMP. Parcialmente
municipal
GINKO Simbolicos. Operador del PMP. Parcialmente
municipal
Municipal | Relevante | Comité Evaluador | Simbodlicos. Operador del PMP. Parcialmente
municipal
Instituto de la Simbdlicos. Operador del PMP. Parcialmente
mujer. municipal.
TESE Simbodlicos. Operador del PMP. Parcialmente
municipal
Secundaria | Gabinete de Administrativos | Gestion administrativa del PMP. | Municipal
Prevencion.
Secretaria Administrativos | Gestion administrativa del PMP. | Municipal
Técnica
Contraloria Administrativos. | Gestion administrativa del PMP. | Parcialmente
Interna. municipal

Fuente: elaboracion propia.
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Nuestra clasificacion nos permite realizar los siguientes analisis sobre el desempefio

de los actores del PRONAPRED en Ecatepec de Morelos en el afio de 2013:

e Actores nacionales gubernamentales. Fueron los actores estratégicos del programa;
tuvieron el poder para disenar las acciones de prevencion y para determinar como los
gobiernos estatales y municipales debieron implementarlas. Dicho poder se concentro
en la SEGOB vy se ejercio a través de la SPPC.

e Actores nacionales no gubernamentales. Fueron actores relevantes dentro del
programa, en tanto que se dedicaron a operar el PMP; es decir, no participaron en el
disefio de las actividades de prevencion.

e Actores estatales gubernamentales. Fueron solamente dos actores estratégicos en este
campo y, sin embargo, lograron establecer relaciones de dominacion, mediante
recursos legales y econdmicos de poder, sobre todos los actores municipales y actores
relevantes. Lo anterior a pesar de que su comportamiento estuvo determinado por las
disposiciones impuestas por la SEGOB.

e Actores estatales no gubernamentales. Fueron actores relevantes dentro de algunas
acciones del PMP: su desempefio fue practicamente idéntico al de los actores
nacionales no gubernamentales.

e Actores municipales gubernamentales. Desempefaron labores de seguimiento
administrativo; procuraron llevar a buen puerto la puesta en marcha de las decisiones
tomadas por otros actores. Los actores municipales en realidad fueron secundarios, a
excepcion del Comité Evaluador de un concurso de ensayo y el Instituto Municipal
de la Mujer, los cuales participaron como operadores, pero solamente dentro de una
actividad.

e Actores municipales no gubernamentales. En este rubro se identificd al TESE; sin
embargo, aunque relevante, su participacion no fue sustancial dado que solo se
involucr6 en una actividad del PMP.

Es evidente la concentracion del poder estratégico en unos cuantos actores de caracter
nacional, asi como el pronunciado papel secundario de los actores municipales. De igual
forma, aunque el nimero de actores relevantes fue mas equilibrado entre los distintos érdenes
de gobierno, su importancia de incidencia fue distinta: tuvieron mas protagonismo los actores
relevantes de cardcter nacional que los municipales, a pesar de que ambas categorias
intervinieron sobre el mismo territorio. En pocas palabras, el desempefio de los actores del
programa no fue congruente con las propuestas normativas de la seguridad ciudadana. Esta
conclusién no es menor, dado que el distanciamiento tedrico del desempeio de los actores
del programa con las propuestas del enfoque constituye una respuesta para explicar sus

resultados negativos en el municipio de Ecatepec.

135



4.3. Las relaciones de los actores estratégicos.

Es posible argumentar que la participacion de actores no gubernamentales, publicos y
privados, en la implementacion del PRONAPRED, implicé la puesta en marcha de procesos
de gobernanza; sin embargo, la inclusion de mas actores que los gubernamentales no es
sinébnimo de la construccion de relaciones de colaboracion: requisito indispensable para
prevenir integralmente el delito. Para sostener nuestra postura, presentamos el tipo de
relaciones que sostuvieron los actores estratégicos entre si, con actores relevantes y con
actores secundarios, para mostrar que se trat6 de interacciones de direccion, reparticion y, en

algunos casos, de negociacion, pero no de colaboracion.

4.3.1. Relaciones entre los actores estratégicos.

Enrique Peria Nieto con la Secretaria de Gobernacion.

Estos actores entablaron una relacion de direccion, dado que el Presidente Enrique Pena
Nieto mandato la creacion, implementacion y evaluacion del PRONAPRED a la SEGOB. El

segundo articulo del Decreto Presidencial para implementar el programa sostuvo lo siguiente:

El Programa Nacional para la Prevencion Social de la Violencia y la
Delincuencia 2014-2018 sera de observancia obligatoria para la Secretaria de
Gobernacion y las entidades paraestatales coordinadas por la misma; las demas
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal se sujetaran a sus
disposiciones cuando dicho programa incida en el ambito de sus respectivas
competencias.

El cuarto articulo del mismo documento menciono6 lo siguiente:

La Secretaria de Gobernacion, con la participacion que conforme a sus
atribuciones les corresponde a las secretarias de Hacienda y Crédito Publico y de la
Funcién Publica, en los términos de las disposiciones juridicas aplicables, dara
seguimiento a la implementacion de las acciones y al cumplimiento de los objetivos
establecidos en el Programa Nacional para la Prevencion Social de la Violencia y
la Delincuencia 2014-2018, y reportara los resultados obtenidos con base en las metas
e indicadores correspondientes.

En ambos articulos se aprecia una logica de interaccion administrativa fundamentada
en una dindmica burocratica en donde un actor mandata y el otro acata. Ademas, la SEGOB
reconocio, en su Informe de Actividades del afio de 2013, que su participacion dentro del

PRONAPRED obedecio6 a una relacion de direccion: “En seguimiento a la primera decision
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presidencial anunciada el 1 de diciembre de 2012, en la que se instruyo la creacion del
Programa Nacional de Prevencion del Delito, la Secretaria de Gobernacion, a través de la
Subsecretaria de Prevencion y Participacion Ciudadana, desarrolld la planeacion de las
politicas publicas, estrategias y acciones para la prevencion social de la violencia y de la

delincuencia” (SEGOB, p.81)..

La Secretaria de Gobernacion con el Gobierno del Estado de México.

El carécter estratégico del Gobierno del Estado de México resultd de una relacion de
reparticion, instituida por la SEGOB. Esta relacion se formalizd con la celebracion del
Convenio Especifico para el otorgamiento de recursos economicos a las entidades federativas
en el marco del programa, en donde se preciso la participacion del Estado de México como
beneficiario; es decir, como receptor de recursos federales etiquetados para prevenir el delito:
“Convenio Especifico de Adhesion [...] que celebran por una parte [...] la Secretaria de
Gobernacion [...], y por la otra, el Poder Ejecutivo del Estado Libre y Soberano de México

[...] en su cardcter de beneficiario [...]” (SEGOB, 2013).

Asimismo, la primera clausula de dicho convenio reafirmo el caracter de reparticion
en la interaccidon entre estos actores estratégicos: “El presente Convenio tiene por objeto
otorgar recursos presupuestarios federales a la "LA ENTIDAD" [...] con la finalidad de
apoyarla en el desarrollo y aplicacién de politicas publicas en materia de seguridad

ciudadana”.
La Secretaria de Gobernacion con la Comision Estatal.

La relacion entre estos dos actores tuvo un doble caricter; por una parte, se tratd de una
relacion de direccion instituida por la SEGOB mediante los Lineamientos del PRONAPRED,
para que el 6rgano estatal seleccionara los programas del PMP y los implementara; por otro
lado, consideramos que también se tratd de una relacion de reparticion dado que la creacion
de la Comision Estatal fue una condicién imprescindible para el otorgamiento de los recursos

federales al Estado de México.
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4.3.2. Relaciones de los actores estratégicos con los relevantes.

La Secretaria de Gobernacion con la Comision Interinstitucional.

La SEGOB establecié una relacion de direccion con todas las Secretarias de Estado que
conformaron la Comision Interinstitucional. La SEGOB form¢ parte de esta Comision al
presidirla, pero definié todos los dmbitos de intervencion de las secretarias participantes

mediante recursos legales.

El Secretariado Ejecutivo del Sistema Estatal de Seguridad Publica del Estado de México
con los actores relevantes (menos la Comision Interinstitucional).

Las relaciones del Secretariado Ejecutivo Estatal con los actores relevantes se basaron en
dindmicas de direccidon y negociacion, sin importar el caracter publico, autonomo o privado
de los actores en cuestion. Es cierto que un convenio de colaboracion consiste en el
establecimiento de una cooperacion institucional de derecho publico para trasladar recursos
publicos entre instituciones de la administracion publica con el objeto de alcanzar una meta
en comun, no obstante, en este caso, la entidad que transfiri6é los recursos, el Estado de
Meéxico, determind el desempefio de los actores que lo recibieron. Asi lo constatan los
Convenios y medios de verificacion a nuestra disposicion (cartas descriptivas). En este
sentido, la comunicacion consistié en una serie de peticiones del Gobierno del Estado de
México hacia los actores relevantes, pero nunca se presentaron relaciones de colaboracion
que implicaran, por ejemplo, el intercambio de informacién (Galicia, comunicacion personal,

5 de abril de 2017).

4.3.3. Relaciones de los actores estratégicos con los secundarios.

Comision Estatal con el Gabinete Municipal.

También se encuentran las relaciones de direccion y reparticion entre la Comision Estatal y
el Gabinete Municipal de Prevencion de Ecatepec. Consideramos que las relaciones entre
estos actores fueron de direccion y reparticion; por una parte, de direccion, dado que la
Comision ordend al gabinete garantizar, en términos administrativos y legales, la
implementacion del PMP vy, por otro lado, de reparticion, puesto que los recursos federales
no llegaron directamente al municipio sino al estado, que termino repartiendo los dineros en

funcion de sus prioridades. Como se puede apreciar, los actores estratégicos del
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PRONAPRED establecieron relaciones de direccion, reparticion y, en algunos casos, de
negociacion entre si, con los actores relevantes y con los actores secundarios. Lo anterior
evidencia que la inclusion de actores no gubernamentales no garantiza la construccion de

dinamicas de cooperacion.

4.4. Consideraciones finales.

El desempefio de los actores del PRONPARED en el municipio de Ecatepec de Morelos,
durante el afo de 2013, no coincidid con las propuestas normativas de la seguridad
ciudadana. La identificacion, caracterizacion y clasificacion de los actores del programa, asi
como la descripcion de las relaciones de los actores estratégicos con el resto de participantes,
permite concluir que el desempeio en conjunto de los actores no derivé en el
empoderamiento de los jugadores de menor jerarquia gubernamental o la transversalidad
administrativa en la toma de decisiones; por lo tanto, elementos como la inclusion de
multiples actores o la cooperacion institucional, que si experimentd el programa, no
resultaron en acciones de prevencion que le confirieran un papel estratégico a los actores

municipales gubernamentales y/o no gubernamentales.

Incluso, el analisis de los actores reveld la inexistencia de mecanismos de
participacion ciudadana que les permitieran a los ciudadanos tomar parte de los procesos de
disefio e implementacion del PMP. En otras palabras, los responsables del PRONAPRED
intentaron implementar una politica publica de seguridad ciudadana mediante una dinamica
burocratica de caracter piramidal, en donde imper6 el poder de los actores nacionales por
encima del resto y, sin embargo, no movilizaron sus recursos de poder para propiciar

esquemas de gobernanza, o procesos de toma de decisiones de abajo hacia arriba.

En conclusion, existié una desconexion entre las propuestas teoricas de la seguridad
ciudadana y el comportamiento de los actores del programa y su implementacion en el
municipio de Ecatepec. Con todo, es posible profundizar mas en torno de este fenomeno
indagando sobre los procesos politico-administrativos del programa o, en otras palabras,

sobre la construccidon de su sistema normativo.
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Capitulo V.

Los procesos del PRONAPRED en Ecatepec, 2013: elaboracion del
sistema normativo y espacios de interaccion.

Este capitulo trata sobre los procesos de elaboracion del sistema normativo del
PRONAPRED; los forma en como se elaboraron las normas que permitieron el disefio e
implementacion de la politica publica o, en otros términos, sobre la construccion de su
andamiaje institucional. El estudio de los procesos puede revelar las caracteristicas del
proceso de creacion del PRONAPRED y explicar el comportamiento de sus actores. En este
sentido, su analisis es fundamental para delinear propuestas que permitan disefiar politicas

publicas empiricamente congruentes con la seguridad ciudadana.

El estudio de los procesos del PRONAPRED implica analizar, en términos
diacronicos, la construccion de las normas y los puntos de interaccion (entre actores, recursos
de poder, problemas y argumentos) en donde se discutieron y aprobaron. Continuando con
el desarrollo de la hipotesis de la investigacion, este apartado apunta a concluir que la
concepcidn del programa no se desarrolld desde una dinamica de “abajo hacia arriba” como
se afirmo en sus bases, razén por la cual el desempenio de los actores se identifico con

esquemas de dominacion burocratica de corte piramidal.

5.1. Elaboracion de las normas.

Las normas son todos los instrumentos creados con poder legitimo para conducir la conducta
humana, tanto en términos individuales como colectivos, o determinar el funcionamiento de
un sistema institucional. Nuestro analisis considera las metanormas, las normas constitutivas
y las normas regulativas que permitieron el disefio del PRONAPRED y su implementacion
en el municipio de Ecatepec. El rastreo de dichas normas inici6 con las bases (SEGOB,

2013a) y los lineamientos del programa (DOF, 2013b)

5.1.1. Metanormas.

Son las normas que fundamentaron sustancialmente la creacion del PRONAPRED; se
caracterizan por definir criterios y valores estructurales en torno de la formulacion de
politicas publicas nacionales, la seguridad publica y el funcionamiento de su maquinaria

institucional, ademas suelen trascender periodos de gobierno.
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Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

La Constituciéon Politica instaura el orden juridico del Estado, institucionaliza su estructura
politica, funciones, los poderes encargados de cumplirlas, los derechos y obligaciones de los

ciudadanos y el sistema de garantias necesarias para mantener el orden publico.
Articulo 21:

El articulo 21, parrafo noveno, de la Constitucion Politica permitio la operacion
constitucional del PRONAPRED, en particular la elaboracion de las Bases y del “Acuerdo
por el que se establecen los Lineamientos para el otorgamiento de apoyos a las entidades
federativas en el marco del Programa Nacional de Prevencion del Delito”. Dicho parrafo
establece que “la seguridad publica es una funcién a cargo de la Federacion, el Distrito
Federal, los Estados y los Municipios, que comprende la prevencion de los delitos, la
investigacion y persecucion para hacerla efectiva, asi como la sancion de las infracciones
administrativas” (DOF, 2016a). Este articulo es trascendental para entender el
funcionamiento multinivel de la seguridad publica en México, en tanto que instaura un

sistema nacional que responsabiliza a los tres 6érdenes de gobierno.

Este articulo es resultado de la Reforma Constitucional publicada en el DOF el 31 de
diciembre de 1994, impulsada por el Presidente Ernesto Zedillo en el mismo afio. En atencion
al proceso legislativo establecido en el articulo 115 constitucional, la discusion de la
propuesta de reforma tuvo su origen en la Camara de Senadores, donde se aprobd con 113
votos; en la Camara de Diputados se aceptd con 381 votos y en 17 Congresos Locales, el

proceso duro 26 dias (Soberanes, 2015).

En este sentido, el parrafo constitucional que sent6 las bases para disefiar e
implementar el PRONAPRED, debido a su naturaleza federalista, tanto en términos
financieros como administrativos, establecido que “La seguridad publica es una funcion a
cargo de la Federacion, el Distrito Federal, los Estados y los Municipios, en las respectivas
competencias que esta Constitucion Senala” (IIJ-UNAM, 2010, p.130). Posteriormente, en
el afio del 2008, en el marco de la Reforma Constitucional en Materia de Justicia Penal y

Seguridad Publica, se aprobé un decreto de forma al articulo 21 impulsado por las
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Comisiones Unidad de Puntos Constitucionales y de Justicia de la Camara de Diputados, en
el mes de septiembre del afio de 2006. En este marco, se puntualizaron las competencias de
los diferentes 6rdenes de gobierno en materia de seguridad publica, las cuales “comprenden
la prevencion de los delitos; la investigacion y persecucion para hacerla efectiva, asi como la
sancion de las infracciones administrativas” (IIJ-UNAM, 2010, p. 131). En este sentido, la
reforma definié las competencias de los actores involucrados dentro de un sistema de

seguridad publica y de las politicas publicas en la materia.

Asimismo, esta reforma adiciond un parrafo mas al articulo 21, al que recurri6 la
SEGOB para formular los lineamientos del programa: “Las instituciones de seguridad
publica seran de caracter civil, disciplinado y profesional. El Ministerio Publico y las
instituciones policiales de los tres o6rdenes de gobierno deberan coordinarse entre si para
cumplir los objetivos de la seguridad publica y conformardn el Sistema Nacional de
Seguridad Publica, que estara sujeto a las siguientes bases minimas” (IIJ-UNAM, 2010,
p.131).

c¢) La formulacion de politicas publicas tendientes a prevenir la comision de delitos.
d) Se determinara la participacion de la comunidad que coadyuvard, entre otros, en
los procesos de evaluacion de las politicas de prevencion del delito, asi como de las
instituciones de seguridad publica.

Esta adicion no solamente sentd las bases de un Sistema Nacional de Seguridad
Publica en México con competencias definidas, sino también permitio la formulacion de
politicas publicas tendientes hacia la prevencion, priorizando la inclusion de la participacion
ciudadana en los procesos de evaluacion. Lo anterior significo un paso institucional de gran
envergadura para disefar politicas con un enfoque de seguridad ciudadana. El proceso
legislativo de esta ultima reforma se aprob6 en la Camara de Senadores con 71 votos, en la
Cémara de Diputados con 31 y en 19 Congresos Locales, teniendo una duracion de 2 afos y

102 dias (Soberanes, 2015).
Articulo 89:

Los recursos de poder, constitucionalmente establecidos, que utilizo el Presidente Pefia Nieto
para decretar la aprobacion del PRONAPRED e implementarlo, se encuentran establecidos

en la primera fraccion del articulo 89, el cual menciona que dentro de las facultades del
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presidente se encuentran ‘“Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Union
[...]” (DOF, 2016a). Desde 1917 a la fecha, dicha fraccién no ha experimentado alguna
reforma, modificacion o adicion. Es interesante sefialar que el texto original de la
Constitucion sigue siendo parte importante de la cadena de poder que la permite al presidente
impulsar la creacion e implementacion de politicas publicas. En el caso del Programa
Nacional de Prevencion, las leyes que ejecuto el Presidente fueron Ley de Planeacion, la Ley
General de Prevencion Social de la Violencia y la Delincuencia y la Ley Orgénica de la

Administracion Publica Federal.
Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica.

Esta ley es reglamentaria del articulo 21 de la Constitucion Politica y, como lo indica su
primer articulo, su meta es regular la integracion, organizacion y funcionamiento del Sistema
Nacional de Seguridad Publica y puntualizar la distribucion de competencias y los
lineamientos de coordinacion entre todos los niveles de gobierno en materia de seguridad
publica (DOF, 2009). Los Lineamientos del PRONAPRED se instituyeron con base en los
dos articulos siguientes de la LGSNSP:

Que en términos del articulo 2 de la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad
Publica, la seguridad publica tiene entre otros fines salvaguardar la integridad y
derechos de las personas, asi como preservar las libertades, el orden y la paz publica,
la prevencion especial y general de los delitos; Que el Estado desarrollara politicas
en materia de prevencion social del delito con caracter integral, sobre las causas que
generan la comision de delitos y conductas antisociales;

Que el articulo 3 de la citada Ley General senala que la planeacion, programacion,
implementacion y evaluacion de las politicas publicas, programas y acciones se
realizard en los diversos ambitos de competencia, observando los siguientes
principios: respeto irrestricto a los derechos humanos, integralidad, intersectorialidad
y transversalidad, trabajo conjunto, continuidad de las politicas publicas,
interdisciplinariedad, diversidad, proximidad, transparencia y rendicion de cuentas.
El segundo articulo establece los objetivos y naturaleza de la seguridad publica,
entendida como una funcion esencial del Estado. En este aspecto destaca el tema de la
prevencion especial y general de los delitos, indicando que la seguridad publica en México
no se limita a la persecucion y sancion de la actividad delictiva, estableciendo la posibilidad

de que el Estado implemente politicas publicas con enfoques de seguridad ciudadana. Por
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otro lado, y en concordancia con lo anterior, el tercer articulo de LGSNSP menciona que el
disefio e implementacion de las politicas de prevencion se realizara en los diversos ambitos
de competencia gubernamental y deberan tener caracteristicas como la integralidad,
transversalidad, proximidad y continuidad; principios que, si bien pueden tornarse
discursivos, permiten legalmente la inclusién de enfoques como la seguridad ciudadana o la

puesta en marcha de esquemas de gobernanza en el disefio de las politicas publicas.

Con respecto al proceso legislativo, el proyecto de ley general se presentd en la
Camara de Diputados, el 18 de septiembre del afio de 2008, como una propuesta del diputado
Andrés Lozano, del Grupo Parlamentario del PRD. Mas tarde, en la Comision de Seguridad
Publica de la Camara de Diputados, la iniciativa se convirtidé en Proyecto de Decreto y se
aprobo con 335 votos, 39 en contra y 13 abstenciones. Posteriormente, el dia 4 de diciembre
de 2008, el proyecto se turné a la Camara de Senadores. En la cdmara alta, se aprob¢ el
dictamen, con 95 votos y 2 abstenciones. La resolucion final, termin6 siendo favorable, en la
Céamara de Diputados con 221 votos, 104 en contra y una abstencion. Finalmente, el
Ejecutivo Federal aprob6 el Decreto y la LGSNSP se publico en el DOF el 2 de enero del
afio de 2009.

Ley General para la Prevencion Social de la Violencia y la Delincuencia.

La Ley General de Prevencion Social de la Violencia y la Delincuencia establece las bases
de coordinacion entre la Federacion, los Estados y los municipios en materia de prevencion,
en el marco del Sistema Nacional de Seguridad Publica; por lo tanto, también se trata de una
ley reglamentaria del articulo 21 de la CPEUM. Esta metanorma fundament6 todas las
normas constitutivas y regulativas del PRONAPRED; por ejemplo, el marco legal de las

bases del programa cit6 lo siguiente:

La Ley (de Prevencidon Social) define la prevencion social de la violencia y la
delincuencia como el conjunto de politicas publicas, programas y acciones orientadas
a reducir factores de riesgo que favorezcan la generacion de violencia y delincuencia,
asi como a combatir las distintas causas y factores que la generan. La misma Ley
establece que las autoridades de los gobiernos Federal, de los Estados, del Distrito
Federal y de los Municipios en el ambito de sus respectivas atribuciones, deberan
incluir a la prevencion social de las violencias y la delincuencia en sus planes y
programas (SEGOB, 2013a, p.19).
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En este orden de ideas, el decreto presidencial con el que se aprobd la implementacion
del programa se fundamento en el articulo 20 de la LGPSVD, dicho numeral establece que
“El Programa Nacional debera contribuir al objetivo general de proveer a las personas
proteccion en las areas de libertad, seguridad y justicia, con base en objetivos precisos, claros
y medibles”. Asimismo, tanto los lineamientos del programa como el convenio para la

asignacion de los recursos financieros, recurrieron al tercer articulo de la misma ley:

la planeacion, programacion, implementacion y evaluacion de las politicas publicas,
programas y acciones se realizara en los diversos ambitos de competencia,
observando los siguientes principios: respeto irrestricto a los derechos humanos,
integralidad, intersectorialidad y transversalidad, trabajo conjunto, continuidad de las
politicas publicas, interdisciplinariedad, diversidad, proximidad, transparencia y
rendicion de cuentas
(Como se elabor6 esta metanorma? La LGPSVD se publico en el DOF el dia 24 de
enero del 2012, durante la gestion del Presidente Felipe Calderon. Sin embargo, la iniciativa
se presentd en la Camara de Diputados, el 8 de diciembre del afio de 2009, como una

propuesta de la diputada Alma Carolina Viggiano Austria, del grupo parlamentario del PRI.

La iniciativa de la legisladora priista surgié con la intencion de:

contribuir a la rectoria del Estado en la reduccion de la violencia, la victimizacion y

la delincuencia a través de un cambio sustancial en la forma de prevencion y que

ayudaria al Estado mexicano a enfocar los esfuerzos institucionales hacia la
consecucion de por lo menos los siguientes puntos: abordar los factores de riesgo;
disminuir los factores situacionales que favorecen la delincuencia; reorientar los

esfuerzos institucionales a la solucion de problemas con base en informacion y

analisis; el trabajo conjunto y coordinado de multiples actores para abordar los

factores de riesgo, y; el compromiso ciudadano como un factor fundamental (sic)

(Viggiano, 2009, p.3).

La mesa directiva de la Camara de Diputados turn6 el proyecto de decreto a la
Comision de Seguridad Publica, con opinion de la Comision de Presupuesto y Cuenta
Publica; posteriormente, se modifico el turno de la iniciativa hacia la Comision de
Gobernacion. Finalmente, el 28 de abril de 2010, los miembros de dicha comision aprobaron
el dictamen. Durante el proceso de discusion, en la Camara de Diputados, la iniciativa que
se convirtid6 en decreto de Ley General se aprobd con 378 votos, 18 en contra y una

abstencion. Continuando con el proceso legislativo, la minuta de decreto pas6 a la Camara

Alta. El dia 27 de abril de 2011, la minuta fue aprobada por parte de las Comision de
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Seguridad Publica y de Estudios Legislativos de la Camara de Senadores. Durante la
discusion revisora, la propuesta de decreto se aprobd con 84 votos, ninguno en contra y
tampoco existieron abstenciones. La propuesta regres6 a la Camara de Diputados y termind

siendo aprobada en lo general el dia 8 de diciembre de 2011, con 291 votos.

La LGPSVD también es una norma reglamentaria del articulo 21 de la CPEUM;
empero, funcion6 como metanorma del PRONAPRED al establecer una definicion
institucional de prevencion social y por determinar los valores estructurales que deben de
guiar las politicas publicas en la materia, en los tres 6rdenes de gobierno. No obstante, aunque
su impacto es directo en los estados y municipios, el proceso de elaboracion y discusion se

gestd en ambitos federales, sin participacion directa de los Congresos Locales, por ejemplo.
Ley Organica de la Administracion Publica Federal.

La Ley Orgénica estable las bases de la organizacion de la administracion publica federal,
tanto centralizada como descentralizada. En tanto secretaria de Estado, la SEGOB forma
parte de la administracion publica federal centralizada, asi como las dependencias que
conforman el gabinete presidencial. En concreto, los lineamientos del PRONAPRED se
instituyeron con base en el articulo 27 de la LOAPF, fracciones VIII, X, XIII bis y XVIIL

Dicho articulo establece que la SEGOB debe resolver los siguientes asuntos:

VIII. Conducir, siempre que no esté conferida esta facultad a otra Secretaria, las
relaciones del Poder Ejecutivo con los demas Poderes de la Unidn, con los érganos
constitucionales autdbnomos, con los gobiernos de las entidades federativas y de los
municipios y con las demas autoridades federales y locales, asi como rendir las
informaciones oficiales del Ejecutivo Federal. Asimismo, conducir, en el ambito de
su competencia, las relaciones politicas del Poder Ejecutivo con los partidos y
agrupaciones politicas nacionales, con las organizaciones sociales, con las
asociaciones religiosas y demas instituciones sociales;

X. Conducir la politica interior que competa al Ejecutivo y no se atribuya
expresamente a otra dependencia, asi como fomentar el desarrollo politico; contribuir
al fortalecimiento de las instituciones democraticas; promover la activa participacion
ciudadana, salvo en materia electoral;

XIII bis. Proponer acciones tendientes a asegurar la coordinacion entre la Federacion,
el Distrito Federal, los Estados y los Municipios en el &mbito del Sistema Nacional
de Seguridad Publica; proponer al Consejo Nacional de Seguridad Publica las
politicas y lineamientos en materia de Carrera Policial, el Programa Rector para la
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Profesionalizacion Policial, los criterios para establecer academias e institutos para
ello, el desarrollo de programas de coordinacidén académica y los lineamientos para
la aplicacion de los procedimientos en materia del régimen disciplinario policial;
participar, de acuerdo con la ley de la materia, de planes y programas de
Profesionalizacion para las Instituciones Policiales; y coordinar las acciones para la
vigilancia y proteccion de las Instalaciones Estratégicas, en términos de ley;

XVIII. Auxiliar a las autoridades federales, estatales, municipales y del Distrito

Federal competentes, que soliciten apoyo en el marco del Sistema Nacional de

Seguridad Publica, en la proteccion de la integridad fisica de las personas y la

preservacion de sus bienes; reforzar, cuando asi lo soliciten, la tarea policial y de

seguridad de los municipios y localidades rurales y urbanas que lo requieran,
intervenir ante situaciones de peligro cuando se vean amenazados por aquellas que
impliquen violencia o riesgo inminente; promover la celebracion de convenios entre
las autoridades federales, y de éstas, con las estatales, municipales y del Distrito

Federal competentes, en aras de lograr la efectiva coordinacion y funcionamiento del

Sistema Nacional de Seguridad Publica y el combate a la delincuencia; asi como

establecer acuerdos de colaboracion con instituciones similares, en los términos de

los tratados internacionales, conforme a la legislacion;

En este marco, parte importante del poder estratégico de la SEGOB dentro del
PRONAPRED provino de esta metanorma; en particular, dicho articulo le permitio a la
secretaria, por mandato del Ejecutivo Federal, disenar e implementar el programa desde una
logica intergubernamental, estableciendo convenios de colaboracion con los gobiernos
estatales e incidir sobre el quehacer municipal, de ahi que todos los convenios de
colaboracion y anexos Unicos recurran a la ley orgéanica en sus marcos legales. El Presidente
José Lopez Portillo propuso la LOADPF ante la Camara de Senadores, en el afio de 1976,
periodo en el que también se aprobo; a la fecha de implementaciéon del PRONAPRED, en

2013, esta normatividad no recibié modificaciones o adiciones al respecto.
Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

La meta principal de la LFPRH es establecer los lineamientos de organizacion en materia de
programacion, presupuestacion, aprobacion, ejercicio, control y evaluacion de los ingresos y
egresos; en este sentido, es una ley reglamentaria de los articulos 74, 75, 127 y 134 de la
CPEUM. En esta logica, se trata de una metanorma relacionada directamente con todo lo
relativo al financiamiento del PRONAPRED. En concreto, los lineamientos del programa
citaron lo siguiente: “Que el articulo 74, parrafo segundo de la Ley Federal de Presupuesto y

Responsabilidad Hacendaria, establece que los titulares de las dependencias y entidades, con
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cargo a cuyos presupuestos se autorice la ministracion de subsidios y transferencias, seran
responsables en el ambito de sus competencias, de que éstos se otorguen y ejerzan conforme
a las disposiciones generales aplicables” (DOF, 2016b). Lo anterior quiere decir que la
SEGOB cont6 con la capacidad institucional para puntualizar los pormenores para la
asignacion de los recursos a las entidades federativas beneficiarias, asi como los mecanismos

de transferencia, monitoreo y fiscalizacion.

Por otro lado, el mismo articulo establece que “las dependencias podran suspender
las ministraciones de recursos a los organos administrativos desconcentrados o a las
entidades, cuando éstos no cumplan con las disposiciones generales aplicables”. Es decir,
gracias a esta metanorma, la SEGOB detentd el poder para establecer mecanismos
regulatorios en el &mbito del presupuesto, mismos que se basaron en la institucionalizacion
de incentivos positivos y/o negativos. La LFPRH se presentd en la Camara de Diputados el
dia 10 de marzo del afio de 2005, a iniciativa de la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica.
La Comision de Presupuesto impulso la creacion de esta ley con la intencion de contar con
un instrumento que incentivara una reforma estructural en materia presupuestaria, con la
finalidad de mejorar la calidad del gasto, desregular el exceso de controles y promover la
estabilidad econdmica. La iniciativa se aprob6 en la Camara de Diputados el 13 de diciembre
de 2005 y, posteriormente, en la Camara de Senadores el dia 28 de febrero del afio 2006.
Finalmente, la LFPRH se public6 en el DOF el dia 30 de febrero de aquel afio, durante el
mandato del Presidente Vicente Fox. La aprobacion de este instrumento implico la

abrogacion de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Federal
Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018.

El articulo 26 de la Constitucion Politica mandata la existencia de un Plan Nacional de
Desarrollo al que se alinearan, obligatoriamente, todas las politicas publicas de la
Administracion Publica Federal. Asi, el PND se presenta como un documento de trabajo que
determina el destino de la programacion y presupuestacion de todas las dependencias del
gobierno federal. E1 PND es elaborado por el presidente de la Reptublica y es publicado cada

sexenio en el DOF.
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El Plan Nacional de Enrique Pefia Nieto, para el periodo de gobierno 2013-2018,
consta de cinco metas nacionales para alcanzar el desarrollo en el pais: “un México en Paz;
un México Incluyente; un México con Educacion de Calidad; un México Prospero, y; un

México con Responsabilidad Global” (DOF, 2013a).

El PRONAPRED es resultado directo de la primera meta del Plan Nacional de
Desarrollo: un México en Paz. Esta directriz establece que la “[...] prioridad, en términos de
seguridad publica, serd abatir los delitos que mas afectan a la ciudadania mediante la
prevencion del delito y la transformacion institucional de las fuerzas de seguridad. En este
sentido, se busca disminuir los factores de riesgo asociados a la criminalidad, fortalecer el
tejido social y las condiciones de vida para inhibir las causas del delito y la violencia [...]”
(DOF, 2013a, p. 35). Consideramos que el PND fue una metanorma del programa dado que
establecid las pautas normativas -l€éase conceptuales- para determinar el contenido de todas

las politicas publicas del gobierno federal, por lo que trasciende al propio PRONAPRED.

5.1.2. Normas constitutivas.

Estas son las normas que instituyeron especificamente al PRONAPRED; es decir, aquellas
que comunicaron de forma directa la creacion del programa, puntualizaron su diagndstico,
las propuestas de su disefio, sus mecanismos de implementacion y criterios de evaluacion,

tanto a nivel nacional como en Ecatepec de Morelos.

Decreto por el que se aprueba el Programa Nacional para la Prevencion Social de la
Violencia y la Delincuencia 2014-2018.

Este decreto presidencial fue la principal norma constitutiva del PRONAPRED, en tanto que
establecid el marco legal, presentd el diagnostico, definidé las metas, las estrategias de
intervencion, puntualizd las lineas de accidon, menciond los indicadores y preciso las
competencias de las dependencias involucradas en el disefio e implementacion de la politica
publica. En este documento se especificd que la SEGOB fue la dependencia encargada de
elaborar el programa, implementarlo y evaluarlo, conforme a las metas establecidas en el

PND.

Con base en el articulo 89 de la CPEUM; los articulos 9, 22, 26, 28,29 y 32 de la Ley

de Planeacion; 20 de la Ley General para la Prevencion Social de la Violencia y la
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Delincuencia; y 9, 27, 31, 37, 38, 39, 40 y 41 de la Ley Orgénica de la Administracion
Publica Federal, el Presidente Enrique Pefia Nieto elabor6 esta norma constitutiva, misma
que se instituy6 oficialmente el 28 de abril de 2014, mediante la firma del presidente y todos
los miembros de su gabinete, en la residencia oficial de Los Pinos. Finalmente, el decreto se

publicé en el DOF el dia 30 de abril, del mismo afio.
Presupuesto de Egresos de la Federacion 201 3.

El financiamiento del PRONAPRED provino del erario publico; de acuerdo con los
lineamientos del programa, en el Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio
fiscal del afo de 2013 se establecid un monto especifico para su operacion. En esta logica,
segun las palabras del Presidente Enrique Pefia Nieto, una de las directrices mas importantes

para orientar el gasto publico en el pais fue la Meta México en Paz, planteada en el PND:

El gasto publico federal propuesto para 2013 atiende una de las grandes prioridades
nacionales que es recuperar la paz y la tranquilidad de los mexicanos. Con ello, este
gobierno propone impulsar estrategias para reducir los niveles de violencia existentes
en el pais, principalmente los delitos de alto impacto que afectan a la poblacion.
Particularmente, se propone orientar recursos hacia politicas publicas relacionadas
con estrategias para reducir la violencia, focalizadas, principalmente en las zonas y
municipios con mayor indice delictivo. Para tales fines, el gasto propuesto en el
proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2013 en
las funciones de Justicia y Seguridad Nacional, asi como en los rubros de Asuntos de
Orden Publico y de Seguridad Interior, es de 155,209.3 millones de pesos, monto
superior en un 3.2 por ciento respecto al aprobado en 2012 (DOF, 2013a, p.36).

En concreto, el articulo 10 del PEF 2013 establecid que un total de $2, 500 millones
fueron repartidos en el marco del PRONAPRED entre las entidades federativas que acataron
las normas regulativas emitidas por la SEGOB. Dichas normas fueron los lineamientos. El
PEF fue una norma constitutiva en términos materiales, dado que permitid la
institucionalizacion del programa en el campo financiero y, en consecuencia, suscitd
multiples procesos administrativos para concretar, a nivel territorial, la implementacion del
PMP. Como lo establece la CPEUM, en su articulo 74, el Presidente Pefia Nieto fue el
encargado de hacer llegar a la Camara de Diputados la propuesta del PEF para su revision y
aprobacion; aunque cabe destacar que en la elaboracion del presupuesto participaron también

multiples actores integrantes del Poder Legislativo, el Poder Judicial de la Federacion, entes
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publicos autonomos y el Poder Ejecutivo Federal; no obstante, las propuestas financieras en

torno del PRONAPRED fueron exclusivas del Presidente de la Republica.

El proyecto del PEF en cuestion consto de la exposicion de motivos, el proyecto de
decreto, sus anexos, ocho tomos y un anexo informativo que incluyo la distribucion
presupuestaria de los ramos y entidades de control directo por unidad responsable, con una
desagregacion al nivel de capitulo y concepto de gasto, mismo que fue aprobado y se publicé

en el DOF el 27 de diciembre de 2012.

5.1.3. Normas regulativas.

Estas son las normas que definieron la conducta de los actores del programa y sus relaciones
en términos politicos, administrativos y presupuestales; se caracterizan por establecer 16gicas
de dominacién entre los actores mediante la imposicion, a través de canales oficialmente

sancionados, de incentivos positivos y negativos.

Acuerdo por el que se establecen los Lineamientos para el otorgamiento de apoyos a las
entidades federativas en el marco del Programa Nacional de Prevencion del Delito 201 3.

Los lineamientos se crearon para establecer las directrices de distribucion, implementacion,
observancia y seguimiento de los recursos federales en el marco del PRONAPRED. El
caracter regulativo de esta norma se encuentra en su octava disposicion, la cual versa en torno
de la distribucion de los recursos. Dicho apartado establecid que las entidades federativas
debian establecer, con una fecha limite, una Comision Interinstitucional Estatal para facilitar
la coordinacion intergubernamental en torno del disefio e implementacion del PMP, asi como
cumplir con una serie de requisitos burocraticos, como la apertura de una cuenta bancaria
para recibir los fondos y la presentacion de los proyectos municipales de prevencion ante la

SEGOB, con el visto bueno de la Comisién Estatal (DOF, 2013b).

En este orden de ideas, la entrega de los recursos, que en ningin momento perdieron
su caracter federal, dependi6 del cumplimiento de las obligaciones impuestas en términos
generales por la SEGOB, puntualizadas en los lineamientos, y adquiridas particularmente por
los Gobiernos Estatales, sefialadas en los convenios especificos de adhesion y anexos unicos.

En caso de incumplimiento, de acuerdo con el apartado décimo tercero de los lineamientos,
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la SEGOB se reservo el derecho de terminar el convenio correspondiente para cancelar la

transferencia de los recursos y orden la restitucion de los mismos.

El acuerdo que establecié los mencionados lineamientos se publicé en el DOF el dia
15 de febrero del afio de 2013; dicha normatividad fue elaborada en su totalidad por la
SEGOB, con base en los articulos 2, 3, 4 y 12 de la Ley General del Sistema Nacional de
Seguridad Publica; 27, fracciones VIII, X, XII, XVIII y XLIII de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal; asi como 4, 5, y 6, fracciones IX y XVIII del Reglamento
Interior de la SEGOB; leyes analizadas dentro de las Metanormas. Lo anterior reitera la

importancia estratégica de la SEGOB dentro del programa.

Convenio Especifico de Adhesion para el otorgamiento de apoyos a las entidades federativas
en el marco del Programa Nacional de Prevencion del Delito, que celebran la Secretaria de
Gobernacion y el Estado de México 2013.

Esta norma también contd con un caracter administrativo en torno del financiamiento del
programa, pero abocandose particularmente a especificar las obligaciones adquiridas por
parte del Estado de México. En el convenio destacé el contenido de, al menos, tres puntos de
caracter regulativo; la tercera disposicion, que tratd sobre el monto y el destino de los
recursos federales, donde se establecido que el financiamiento otorgado debid haber sido
distribuido en torno de los ocho ejes rectores del PRONAPRED:; la quinta disposicion, que
gird alrededor de la transferencia de los recursos, en donde se puntualizd, con fechas
perfectamente delimitadas, el proceso burocratico para la obtencion de los dineros federales
y, finalmente; la sexta disposicion, sobre las obligaciones y derechos de la entidad federativa,
en donde se obligod al Estado de México a reportar, ante la Secretaria de Gobernacion, la
informacion relativa al ejercicio, destino y resultados obtenidos de los recursos, asi como las
disponibilidades financieras del subsidio con las que, en su caso, contd la entidad
beneficiaria, y el presupuesto comprometido, devengado y pagado correspondiente (DOF,

2013c).

En caso de incumplimiento, la SEGOB cont6 con el poder para cancelar el subsidio
e iniciar un proceso de restitucion de los recursos. Este convenio también fue elaborado en
su totalidad por la SEGOB, con base en el mismo marco legal que los lineamientos; se

publico en el DOF el dia 8 de julio del afio de 2013. El acuerdo se hizo oficial en la Ciudad
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de Toluca, el 11 de marzo de 2013, mediante las firmas del Secretario de Gobernacion,
Miguel Angel Osorio Chong; el Subsecretario de Prevencién y Participacion Ciudadana,
Roberto Campa Cifrian; el Gobernador del Estado de México, Eruviel Avila Villegas; el
Secretario de Gobierno del Estado de México, Efrén Rojas Davila, y; el Secretario de

Finanzas del Estado de México, Erasto Martinez Rojas.
Anexo Unico del Convenio Especifico de Adhesion.

El contenido del anexo unico fue resultado de lo establecido en los lineamientos y el convenio
de adhesion. El anexo se firmo el dia 11 de abril del afio de 2013 entre la SEGOB, por
conducto de la Subsecretaria de Prevencion y Participacion Ciudadana, y el Estado de
Meéxico, representado por la Secretaria General de Gobierno, el Secretariado Ejecutivo del

Sistema Estatal de Seguridad Publica y la Secretaria de Finanzas (DOF, 2013b).

En tanto norma regulativa, el anexo unico es relevante puesto que establecid de
manera puntual todas las obligaciones adquiridas por parte del Estado de México ante la
SEGOB. ;Qué clase de obligaciones aceptd el gobierno mexiquense? Las obligaciones
fueron de dos tipos, relacionadas de forma estrecha y aseguradas legalmente: administrativas
y técnicas. Con respecto a las obligaciones administrativas, el primer articulo del anexo
menciond lo siguiente: “El presente Anexo tiene por objeto establecer los objetivos, acciones,
metas, destino de gasto, rubros, términos, plazos, montos y cronogramas de trabajo a que se
sujetard en el ejercicio de los recursos presupuestarios otorgados a “La Entidad” [...]
conforme a lo sefialado en los Lineamientos para el otorgamiento de apoyos a las entidades

federativas en el marco del Programa Nacional de Prevencion del Delito” (SEGOB, 2013b).

Del articulo anterior devino el caracter regulatorio de la norma; por ejemplo, en el
anexo Unico también se establecid concretamente el destino del gasto, los montos y las
acciones prioritarias que el Estado de México debié implementar con los recursos federales.
En este sentido, a través del anexo, la SEGOB también mandat6 que el Estado de México se
encargara de definir los poligonos de intervencion, realizar los diagndsticos para detectar las
problematicas municipales y garantizar esquemas de participacion ciudadana; es decir, la
Secretaria determind que los actores estatales desempefiaran tareas que, de acuerdo con el

enfoque de la seguridad ciudadana, les correspondian a los actores municipales.
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Finalmente, todavia en el campo administrativo, existié6 un rubro del documento
dedicado a las obligaciones de observancia, en donde el Estado de México se comprometid
a entregar por escrito a la SEGOB la informacion trimestral sobre el ejercicio de los recursos,
el reporte del avance programatico presupuestal y fisico financiero del PMP de los
municipios participantes (SEGOB, 2013c, p.8). Por otra parte, en el campo técnico y en el
caso concreto de Ecatepec, el Estado de México se comprometidé en implementar once
proyectos municipales de prevencion social, que fueron disefiados en funcién de los
lineamientos establecidos por la propia Secretaria de Gobernacion, dichos lineamientos son
los siguientes: nombre del proyecto; tipo de prevencion; eje rector; duracion, con fecha de
inicio y de conclusién; monto; metas que incluyeron objetivos especificos, indicadores y
medios de verificacion; diagndstico; nimero de beneficiarios; descripcion general y sus
actividades particulares, y; detalle de los elementos que conformaron las actividades de

prevencion.

Al igual que con los lineamientos y el convenio de adhesién, en caso de
incumplimiento los recursos federales pudieron haber sido retirados y el gobierno estatal
habria tenido que regresar los montos ministrados hasta el momento de la infraccion. En
contraposicion, en recompensa por el cumplimiento de sus compromisos, los recursos
tuvieron continuidad mientras dur6 el programa. La SEGOB también se encarg6d de disefiar
la estructura del anexo Unico, los gobiernos estatales de aceptarlo sin mayor reparo y los
gobiernos municipales de presenciar como la Secretaria de Gobernacion y el Gobierno del
Estado de México resolvieron la forma de intervenir sobre su espacio territorial y su
poblacioén; es decir, el anexo Unico es la sintesis normativa del poder de la SEGOB para

establecer los incentivos que definieron la conducta de todos los actores.

Acta de Instalacion del Gabinete Municipal para la Prevencion Social de la Violencia y la
Delincuencia del H. Ayuntamiento de Ecatepec de Morelos 2013-2015.

El acta es un documento que sirve de evidencia para analizar la norma regulativa adquirida
por los actores municipales en el momento en que se instald el Gabinete Municipal. El acta
de instalacion es producto de una reunion que se llevo a cabo en el Salon de Cabildos del

Ayuntamiento de Ecatepec, entre el Presidente Municipal con el titular del Centro de
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Prevencion del Delito del Estado de México y con todos los responsables de la administracion

publica municipal.

En dicha sesion se establecid que la responsabilidad obligatoria del Gabinete
Municipal (norma regulativa), compuesto por todos los funcionaros asistentes, fue dar
seguimiento administrativo a la implementacion y evaluacion de las acciones de prevencion
establecidas en anexo uUnico del PRONAPRED; es decir, del PMP (SEGOB, 2013e). Lo
anterior en concordancia con lo establecido en los lineamientos del programa. En la reunién
no se establecieron articulos que precisaran las sanciones negativas en caso de
incumplimiento; sin embargo, es evidente que el desacato pudo terminar en la cancelacion
de los recursos federales que recibid el municipio, puesto que las acciones del Gabinete
Municipal incidieron en la adecuada implementacion del PMP y, en consecuencia, abonaron
al cumplimiento de las obligaciones del Estado de México. A pesar del caracter municipal de
esta sesion, llama la atencién que durante su celebracion no se discutié el contenido o
naturaleza del PRONAPRED, menos atn del PMP, en ningun aspecto o sentido; los actores
municipales aceptaron sin discusion las disposiciones establecidas por actores federales y

estatales.

A manera de sintesis, en el siguiente cuadro presentamos el sistema normativo del

PRONAPRED en Ecatepec de Morelos:

Sistema normativo del PRONAPRED en Ecatepec de Morelos 2013.

Metanormas. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica.

Ley General para la Prevencion Social de la Violencia y la
Delincuencia.

Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal.

Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

Plan Nacional de Desarrollo.

Reglamento Interior de la Secretaria de Gobernacion.

Normas constitutivas. | Decreto por el que se aprueba el Programa Nacional para la Prevencion
Social de la Violencia y la Delincuencia 2014-2018.

Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Acta de Instalacion de la Comision Interinstitucional.

Normas regulativas. Acta de Instalacion del Gabinete Municipal para la Prevencion Social de
la Violencia y la Delincuencia del H. Ayuntamiento de Ecatepec de
Morelos 2013-2015.

Anexo Unico del Convenio Especifico de Adhesion.
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Convenio Especifico de Adhesion para el otorgamiento de apoyos a las
entidades federativas en el marco del Programa Nacional de Prevencion
del Delito, que celebran la Secretaria de Gobernacion y el Estado de
México 2013.

Acuerdo por el que se establecen los Lineamientos para el otorgamiento
de apoyos a las entidades federativas en el marco del Programa
Nacional de Prevencion del Delito 2013.

Acta de Instalacion de la Comision Estatal para la Prevencion Social de
la Violencia y la Delincuencia.

Fuente: elaboracion propia.

Para concluir, es importante mencionar que el sistema normativo de una politica
publica de seguridad ciudadana debe evidenciar la existencia intrinseca de la gobernanza en
sus procesos de elaboracion, cuando menos en las normas constitutivas y las normas
regulativas. En términos operacionales, lo anterior quiere decir que el proceso de elaboracion
tuvo que transitar por multiples niveles gubernamentales; como el internacional, nacional o
local; nacional, estatal y municipal, en el caso de México. De igual forma, el proceso debid
atravesar cuando menos tres etapas, de manera recurrente: elaboracion, transmision y
reaccion, resultado del debate e interaccion entre los actores involucrados, sin importar su

posicion gubernamental. En el siguiente cuadro se observa el planteamiento anterior:

Proceso de elaboracion de las Etapas.
normas de una politica de seguridad | Elaboracion. Reaccion. Transmision.
ciudadana.
Niveles. Nacional. —
Estatal. \
Municipal. >

Fuente: Hufty, Marc (2006).

Sin embargo, esta condicion no se cumplié en el caso del PRONAPRED. El analisis
de los procesos de elaboracion de las normas del programa nos permitid observar que
practicamente todo el sistema se instaurd desde un solo nivel, el nacional, y la etapa de

reaccion no existio, se traté de un proceso de elaboracion, transmision y aceptacion:

Procesos de elaboracion de normas Etapas.
del PRONAPRED. Elaboracion. Transmision. Aceptacion.
Niveles. Nacional.

Estatal. \

Municipal. S —

Fuente: elaboracion propia.
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En pocas palabras, los procesos de elaboracion de las normas del programa no
coincidieron con los planteamientos teéricos de la seguridad ciudadana, a pesar de que
actores como Roberto Campa reconocen la importancia de involucrar a los gobiernos
municipales y a la ciudadania en la construccion del sistema normativo de las politicas de
seguridad, fundamentalmente por la informacioén que pueden brindar sobre la naturaleza del
problema delictivo (comunicacion personal, 11 de abril de 2017). ;En qué clase de espacios

se discutieron dichas normas?

5.2. Espacios de interaccion.

Los espacios de interaccion o discusion son arenas fisicas o virtuales, como foros en internet
o una mesa de negociacion, en donde convergieron especificamente los actores, argumentos,
problemdticas y los procesos que derivaron en el disefio e implementacion del
PRONAPRED, relaciondndose bésicamente con los procesos de elaboracion del sistema
normativo del programa. El andlisis de las caracteristicas de estos puntos de convergencia
nos permitira determinar cuales fueron los nodos estratégicos para la puesta en marcha del

Programa Nacional de Prevencion.

5.2.1. Asuntos resueltos en espacios nacionales de interaccion.

Establecimiento del Sistema Nacional de Seguridad Publica en México.

La implementacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica ocurrié con la reforma al
articulo 21 de la Constitucion Politica, en el afio de 1994. Este asunto consté de las etapas
propias del proceso legislativo en México y fue impulsado por legisladores federales, aunque
para su aprobacion e implementacion también participaron congresistas estatales. Dicho lo
anterior, los puntos de interaccion en donde se gesto el sistema de seguridad publica que
permitid, en el marco del PRONAPRED, la articulacién entre multiples actores fueron la

Camara de Diputados y la Camara de Senadores.

Se puede considerar que la Camara de Diputados es un espacio fisico de interaccion
con sede en el Palacio Legislativo de San Lazaro. EIl domicilio de la Camara de Diputados
es Av. Congreso de la Union #66, Col. El Parque, Delegacion Venustiano Carranza, C.P.

15960, Ciudad de México; se trata de un punto de interaccion de corte federal, de alta
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visibilidad y transparencia por su caracter democratico, del cual existen registros historicos
sobre su funcionamiento, como los acervos electronicos sobre el trabajo legislativo, el
balance de actividades, asistencias de los legisladores, el historial de votaciones y los
resumenes de las sesiones. Con respecto a la Camara de Senadores, también se trata de un
espacio de interaccion fisico; en el afo de 1994 tenia todavia como sede la antigua Casona
de Xicoténcatl, con domicilio en Xicoténcatl #9, Colonia Centro, C.P. 06000, Ciudad de
México. El Senado de la Republica también es un espacio nacional de discusion, revision y
aprobacion, cuyo trabajo puede ser observado a través de los registros historicos y
contemporaneos de los diarios de los debates, por lo que también se trata de un espacio

sumamente visible y transparente, pero de naturaleza nacional.

Definicion de competencias e inclusion del enfoque de prevencion dentro del Sistema
Nacional de Seguridad Publica.

Como se ha mencionado, la reforma al articulo 21de la Constitucion Politica resultd en la
definicion de las competencias del Sistema Nacional de Seguridad Publica y en la inclusion
del enfoque de la prevencion en las politicas en la materia, por lo que se tratd de un proceso
fundamental para la implementacion del PRONAPRED. Los espacios fisicos de discusion
utilizados por los legisladores sobre la necesidad de incorporar politicas tendientes a la
prevencion en México también fueron la Camara de Diputados y la Cdmara de Senadores,
mismos que presentaron caracteristicas tendientes a la transparencia y la rendicion de cuentas

con respecto al proceso legislativo correspondiente.

Elaboracion de la Ley de Prevencion Social de la Violencia y la Delincuencia.

Como sefialamos en su proceso de elaboracion, la LGPSVD fue el instrumento legal mas
importante para la puesta en marcha del PRONAPRED, dado que ofrece una definicion
institucional de prevencion social de la violencia y la delincuencia y permite el disefio de
politicas publicas nacionales, estatales y municipales desde el enfoque de la seguridad
ciudadana. No obstante, al tratarse de una norma federal, los espacios de discusion e
interaccion entre actores gubernamentales (legisladores) para su elaboracion se limitaron al
ambito nacional, tratdndose de la Cdmara de Diputados y la Cadmara de Senadores. Cabe una
precision, en el caso de la Camara de Senadores, cuando se publicé la LGPSVD en el DOF

en el afio de 2012, la camara alta estaba instalada en su nueva sede, con domicilio en Av.
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Paseo de la Reforma 135, esq. Insurgentes Centro, Colonia Tabacalera, Delegacion

Cuauhtémoc, Ciudad de México C.P. 06030.

Aprobacion del Programa Nacional de Prevencion Social de la Violencia y la Delincuencia.

El PRONAPRED se aprobé mediante un decreto presidencial. El decreto aparecid en la
quinta seccion del DOF a titulo de la SEGOB; no obstante, el Presidente Pefia Nieto fue quien
lo emiti6. {En donde se elabor6 esta norma? De acuerdo con el propio documento, el decreto
se oficializado mediante la rabrica del Presidente de la Republica, y los miembros de su
gabinete, el dia 28 de abril de 2014, en la Residencia Oficial de los Pinos, con direccion en
Av. Molino del Rey s/n (Av. Parque Lira) Casa Miguel Aleman, PB, Col. San Miguel
Chapultepec, 11850, Ciudad de México. Dicho lo anterior, algiin despacho ubicado en el
domicilio institucional del Presidente Pefia Nieto funcion6é como espacio fisico de interaccion
para aprobar la puesta en marcha del PRONAPRED; sin embargo, la naturaleza de este nodo
es opaca dado que no existen actas de las sesiones que ahi se llevaron a cabo, lo que nos
impide conocer las discusiones entre los actores, sus intereses, negociaciones o puntos de

vista, por lo que su analisis es arido, limitdndose a una mera identificacion fisica.

5.2.2. Asuntos resueltos en ambitos estatales de interaccion.

Entrega de los recursos federales por parte de la SEGOB al Estado de México.

La entrega de los recursos se formaliz6 con la creacion de un convenio especifico de adhesion
elaborado por la SEGOB. Aunque podriamos asumir que dicho convenio, asi como la
elaboracion propia del PRONAPRED, se gest6 dentro de las instalaciones de la Secretaria de
Gobernacion, cuyo domicilio legal es AV. Abraham Gonzalez #48, colonia Judrez,
Delegacion Cuauhtémoc, C.P. 06600, en la Ciudad de México, lo cierto es que no existe
evidencia, cuando menos de acceso publico, que nos permita corroborar esta deduccion. Sin
embargo, si existen datos sobre el punto nodal en donde se firmé dicho convenio, por parte
del Secretario de Gobernacion y el Gobernador del Estado de México; se tratd del domicilio
legal de gobierno mexiquense, ubicado en Lerdo Poniente #300, C.P. 50000, colonia Centro,
Toluca. No obstante, tampoco existen actas de sesiones que revelen la naturaleza de la

interaccion entre los actores involucrados.
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Diserio del PMP de Ecatepec de Morelos.

Las bases del programa y sus lineamientos sostuvieron que los proyectos del PMP fueron
elaborados por los actores municipales, en colaboracion con autoridades federales, estatales
y actores de la sociedad civil; en cambio, en el acta de instalacion de la Comision Estatal, el
Secretario del Gobierno del Estado de México les solicité a los miembros integrantes de la
comision -actores estatales- presentar las propuestas de proyectos de prevencion social para
integrar el anexo Unico y entregarlo a la SEGOB, dependencia que ademas mandaté al
gobierno del Estado de México diagnosticar las problematicas delictivas municipales, asi
mismo, en el acta de instalacion del Gabinete Municipal de Prevencion quedo establecido
que los actores municipales se encargaron de seguir la implementacién y evaluacion del
PMP, mas no de su disefio. En este sentido ;Quiénes disefiaron directamente las actividades
de prevencion que conformaron el PRONAPRED en Ecatepec? Los medios de verificacion
como cartas descriptivas, resimenes ejecutivos, memorias fotograficas o resultados de
investigacion, a pesar de contar con la autoria de actores no gubernamentales como la UNAM
o la UAEM, mostraron siempre el sello institucional del gobierno mexiquense; en este
sentido, podemos concluir que los actores municipales no fueron los responsables de disefiar
el PMP, como afirmaron los responsables del PRONAPRED, los encargados realmente

fueron los actores estatales.

A partir de lo anterior, concluimos que el punto nodal que suscito la interaccion entre
actores que a la postre derivo en el disefio del PMP se encuentra puntualizado en el acta de
instalacion de la Comision Estatal, tratdindose del Salon de Cabildos del Palacio Municipal
del Toluca, ubicado en la AV. Independencia #100, Colonia Centro, Estado de México.
Aunque se trata de un recinto fisico perteneciente a un municipio, en este caso fue ocupado
para reunir a los actores federales y estatales miembros de la Comision Estatal. Con respecto
a sus caracteristicas, existen las actas de sesidn que, sin embargo, no se encuentran
disponibles para los ciudadanos a través de portales de transparencia, solamente logramos
acceder a éstas mediante solicitudes de informacion a la SEGOB, via la Plataforma Nacional
de Transparencia. Por lo tanto, se tratd de un punto nodal ciertamente poco visible y que en
realidad aporta poca claridad para ubicar con precision los nombres exactos de los actores

que disefiaron el PMP.
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5.2.3. Asuntos resueltos en ambitos municipales de interaccion.

Formacion del Gabinete Municipal de Prevencion de Ecatepec.

A pesar de que el PRONAPRED se implementd en el ambito territorial del municipio,
solamente hallamos un asunto resuelto en un punto de interaccion dentro de este &mbito de
gobierno politico. Se trat6é de un espacio fisico nuevamente, en donde se instal6 el Gabinete
Municipal de Prevencion; el Salon de Cabildos del Ayuntamiento de Ecatepec, ubicado en la
Avenida Juéarez S/N, Colonia San Cristobal Centro, Ecatepec de Morelos, Estado de México,
C.P. 55000. En este punto convergieron actores gubernamentales estatales y municipales
solamente para instalar dicho érgano colegiado y definir sus responsabilidades, mas no para
discutir la naturaleza de la politica publica o interactuar con actores no gubernamentales. A
pesar de tratarse de un espacio sumamente local, lo que implica la existencia de una
burocracia pequeia y que en teoria deberia de ser mas susceptible al escrutinio ciudadano en
comparacion con la federacion, llama la atencidon que el acceso a las actas y acuerdos del
cabildo es imposible desde las plataformas electronicas del propio municipio y el Estado de
México.?® Solamente a través de la Plataforma Nacional de Transparencia conseguimos el
acta de instalacion del gabinete, como parte de los requisitos administrativos solicitados por

la SEGOB para entregar los recursos en el marco del PRONAPRED.

Los procesos anteriores fueron aquellos que permitieron la elaboracion del sistema
normativo que resultd en el diseno e implementacion del PRONAPRED, ;Qué nos permitid
el analisis de los puntos de interaccion en donde ocurrieron dichos procesos? En primer lugar,
que la informacion sobre los propios espacios de interaccion es realmente escasa; en todos
los casos que mencionamos solamente identificamos espacios de interaccion fisicos, de los
cuales logramos rastrear su posicion geografica e identificar las problematicas que se
intentaron resolver en sus instalaciones, asi como a los actores involucrados al respecto,
mediante documentos oficiales como actas de sesiones, decretos y procesos legislativos. Lo
anterior, ciertamente, nos permite concluir que los procesos que posibilitaron la

implementacion del PRONAPRED, y la concepcion misma del programa, sucedieron en

28 Se trata del sistema de acceso de informacion del municipio y del sistema de acceso a la informacion
mexiquense. En el primer caso, el sistema municipal no tiene mantenimiento y, en el segundo, el municipio
simplemente no envio la informacion solicitada.
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puntos de interaccion de cardcter nacional, en donde convergieron Unicamente actores
gubernamentales de tipo nacional; asi mismo, también los procesos que desembocaron en la
toma de decisiones sobre como se implement6 el programa ocurrieron en puntos nodales de

corte nacional y en algunos pocos casos, estatal.

En concordancia con lo anterior, en segundo lugar, podemos decir que la escasa
informacion imposibilité observar dos procesos fundamentales para entender la dindmica de
construccion de las normas y el contenido especifico del programa y que son elementos a
considerar para democratizar, en términos de transparencia, en el futuro la hechura de las
politicas publicas de seguridad en México: 1) la identificacion de los espacios, y su
evolucién, en donde se propuso, discutié y acord6 el disefio del PRONAPRED; es decir, los
lugares en donde se cre6 el programa, y; 2) la discusion en si misma. En este orden de ideas
y considerando la evidencia documental disponible, los puntos nodales estratégicos que
posibilitaron la puesta en marcha del programa y su implementacién en el municipio de

Ecatepec fueron los siguientes:

e Camara de Diputados y Cémara de Senadores: recintos nacionales en donde se
discuti6 y aprob6 la implementacion de un Sistema Nacional de Seguridad Publica y
la inclusion de politicas de prevencion del delito en la materia; igualmente, en estos
sitios la interaccion entre actores desembocd en un proceso legislativo que terminéd
con la publicacion en el DOF de la LGPSVD.

e Residencia Oficial de los Pinos: en este espacio de interaccion entre actores
dependientes del Poder Ejecutivo Federal se decididé decretar la aprobacion del
PRONAPRED; se tratd de un nodo estratégico pues termind suscitando la
movilizacion de toda la maquinaria institucional, material y administrativa, a nivel
nacional, estatal y municipal, que permitié la implementacion del programa a nivel
nacional y en Ecatepec de Morelos.

Lo anterior significa que el PRONAPRED continud con la tradicion historica con la
que se han formulado las politicas publicas en México, tendiente a la homogenizacion, puesto
que se concibid desde una vision federalista, toda vez que se disefid y aprobo en espacios de
interaccion nacionales en donde los actores con poder real de decision no fueron de caracter
local; el programa no se desarrolld desde una dindmica de gobernanza marcada por la
interaccion constante, recurrente e intensa entre los actores gubernamentales y/o no

gubernamentales (léase ciudadanos u organizaciones de la sociedad civil), en espacios
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publicos y/o locales, o a partir de un proceso originado en los d&mbitos comunitarios de
decision, que ascendiera hacia los estratos gubernamentales con mas alcance institucional, y
con mayores recursos para la accion. En el siguiente cuadro mostramos los puntos de

interaccion en torno de la construccion del PRONAPRED:

Espacios de interaccion del PRONAPRED en Ecatepec de Morelos, 2013.

Espacios nacionales de interaccion.

Espacio identificado. Asunto del proceso. Resultado del proceso.

Céamara de Senadores. Instituir un Sistema Nacional | Reforma al articulo 21 de la
de Seguridad Publica en Constitucion Politica.
Meéxico.

Céamara de Diputados. Instituir un Sistema Nacional | Reforma al articulo 21 de la
de Seguridad Publica en Constitucion Politica.
Meéxico.

Céamara de Senadores. Definir las atribuciones del Reforma y adicion de un
Sistema Nacional de parrafo décimo al articulo 21

Seguridad Publica e incluir la | de la Constitucion Politica.
prevencion y la participacion
ciudadana como prioridades
dentro de las politicas en la

materia.
Céamara de Diputados. Definir las atribuciones del Reforma y adicion de un
Sistema Nacional de parrafo décimo al articulo 21

Seguridad Publica e incluir la | de la Constitucion Politica.
prevencion y la participacion
ciudadana como prioridades
dentro de las politicas en la

materia.
Cémara de Senadores. Crear un instrumento legal que | Publicacion en el DOF de la
permita disefiar politicas LPSVD en el afio de 2012.

publicas que atiendan el
origen del problema delictivo
y no solamente sus

consecuencias.
Camara de diputados. Crear un instrumento legal que | Publicacion en el DOF de la
permita disefiar politicas LPSVD en el afio de 2012.

publicas que atiendan el
origen del problema delictivo
y no solamente sus

consecuencias.
Residencia Oficial de los Decretar la implementacion Publicacion en el DOF del
Pinos. del PRONAPRED. Decreto presidencial por el
que se aprueba el
PRONAPRED en el afio de
2013.

Espacios estatales de interaccion.
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Domicilio legal del Gobierno | Entrega de los recursos Firma del Convenio de

del Estado de México. federales del PRONAPRED al | Adhesion y del Anexo Unico
Estado de México. en el afio de 2013.

Salén de Cabildos del Determinar la responsabilidad | Acta de Instalacion de la

municipio de Toluca. de la Comision Estatal como Comisién Estatal de
disefiadora del PMP. Prevencion.

Espacio municipal de interaccion.

Salén de Cabildos del Determinar la responsabilidad | Acta de Instalacion del

municipio de Ecatepec. del Gabinete Municipal como | Gabinete Municipal de
coordinador administrativo del | Prevencion.
PMP.

Fuente: elaboracion propia.
5.3. Consideraciones finales.

Mauricio Merino (2009) sostiene que la formacion historica del federalismo en México llevo
a ver los problemas del pais con una sola mirada: desde arriba y con soluciones homogéneas
a pesar de la enorme complejidad del entramado social. El andlisis de los procesos de
elaboracion de las normas del PRONAPRED y de los espacios en donde se gesto la politica
publica nos permiten concluir que la tesis de Merino se cumplid en este programa, en tanto
que su dinamica de disefio ¢ implementacion derivd en propuestas formuladas desde la
federacion para intentar prevenir la violencia y la delincuencia en municipios de alta

incidencia delictiva, como en Ecatepec de Morelos.

En esta perspectiva, el andlisis de las normas, y de sus espacios de construccion,
reveld que el PRONAPRED fue una politica publica unidireccional dado que la interaccion
entre los actores gubernamentales nacionales con los municipales gubernamentales y no
gubernamentales no fue sustancial. Lo anterior impactd en los resultados del programa de
manera negativa puesto que los actores municipales -aquellos con mas capital simbolico para
entender un problema publico local de caracter multidimensional- no participaron en la
institucion del sistema normativo; en consecuencia, los actores estratégicos desaprovecharon
al momento de formular propuestas de solucion el conocimiento de los municipios en torno
de problematicas esencialmente locales, mermando la congruencia, realismo y efectividad

del PRONAPRED.
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Conclusiones.

Para explicar los resultados negativos del PRONAPRED en el municipio de Ecatepec de

Morelos en el afio de 2013, esta investigacion propuso la siguiente hipodtesis:

e Los resultados del PRONAPRED en Ecatepec de Morelos en el afio de 2013
fueron negativos porque el desempeio de los actores involucrados en su disefio e
implementacion y el desarrollo de los procesos de elaboracion de su sistema
normativo, en los hechos, no se relacionaron con las propuestas conceptuales de
la seguridad ciudadana.

(Cuéles fueron nuestras principales consideraciones y resultados en torno de la

hipotesis planteada?

En los hechos, el desempefio de los actores de una politica nacional de seguridad
ciudadana tiene que aproximarse con los principios de la democracia participativa y la
gobernanza y tomar distancia de précticas burocraticamente inflexibles, de corte piramidal y
predominancia federal. En este marco, el desempeno de los actores tiene que derivar en la
puesta en marcha de acciones institucionales que empoderen a los actores municipales y
demas agentes no gubernamentales, en los procesos de toma de decisiones para el disefio y
desarrollo de acciones de prevencion del delito, de tal manera que dichos jugadores adquieran

roles estratégicos.

Para mostrar que el desempefio de los actores incidi6 en los resultados negativos del

programa, nos trazamos los siguientes objetivos:

1. Identificar a los actores participantes en el disefio e implementacion del
PRONAPRED en Ecatepec y caracterizarlos en funcion de su cardcter nacional,
estatal y municipal, sus atribuciones dentro del programa, los recursos con los que
contaron y su movilizacion.

2. Clasificar a los actores en estratégicos, relevantes y secundarios en funcion de su
incidencia dentro del disefio e implementacion del programa, a partir de sus
atribuciones reales cubiertas y los recursos de poder que movilizaron.

3. Identificar el tipo de interaccion que mostraron los actores estratégicos entre si, con
actores relevantes y con actores secundarios.

Con respecto a los dos primeros objetivos, la identificacion y clasificacion de los

actores nos permitio realizar el siguiente analisis:
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e Actores nacionales gubernamentales. Fueron los actores estratégicos del programa;
practicamente todo el poder de decision para establecer como los gobiernos locales
disefiaron e implementaron las acciones de prevencion se concentrod en los actores
nacionales dependientes del Poder Ejecutivo Federal, especialmente en la SEGOB.
En este rubro también se encuentra el actor colectivo relevante mas importante: la
Comision Interinstitucional, que aport6 en la definicion del programa a nivel nacional
y en la definicion del contenido de las acciones de prevencion a nivel territorial.

e Actores nacionales no gubernamentales. Fueron actores parcialmente relevantes
dentro del PMP, dado que no participaron en el disefio e implementacion de todas las
actividades de prevencion.

e Actores estatales gubernamentales. Fueron solamente dos actores estratégicos en este
rubro y, sin embargo, lograron establecer relaciones de dominacién sobre los actores
municipales y actores relevantes para establecer el contenido del PMP. Lo anterior a
pesar de que su comportamiento estuvo determinado por las directrices impuestas por
parte de la SEGOB.

e Actores estatales no gubernamentales. Fueron actores relevantes dentro de algunas
acciones del PMP; su desempefio fue practicamente idéntico al de los actores
nacionales no gubernamentales.

e Actores municipales gubernamentales. Desempefiaron en su mayoria labores de
seguimiento administrativo a la implementacién del PMP, procurando la adecuada
puesta en marcha de las decisiones tomadas por otros actores. Los actores municipales
en realidad fueron secundarios.

e Actores municipales no gubernamentales. En este rubro se identificé al Tecnologico
de Estudios Superiores de Ecatepec; sin embargo, aunque relevante, su participacion
no fue sustancial puesto que solo se involucrd en una actividad dentro del PMP.

Podemos concluir que el poder estratégico se concentrd en pocos actores
gubernamentales de caracter nacionales y que los agentes municipales asumieron un
pronunciado papel secundario. Por otro lado, aunque la cantidad de actores relevantes fue
mas equilibrada entre los diferentes ambitos de gobierno, tuvieron una capacidad de
incidencia diferente, pues tuvieron mayor protagonismo los actores relevantes de indole

nacional que los estales o municipales, a pesar de intervenir sobre el mismo territorio.

En cuanto al objetivo nimero 3, observamos que los actores estratégicos del programa
establecieron relaciones de direccion entre si y de reparticion y negociacion con los actores
relevantes y secundarios. Lo anterior muestra que la inclusion de actores no gubernamentales
o la participacién de actores municipales dentro de las politicas publicas no garantiza la
construccion de dindmicas de cooperacion mediante esquemas de gobernanza. En este
sentido, podemos concluir que el desempefio de los actores del programa en Ecatepec no fue

congruente con las propuestas normativas de la seguridad ciudadana.
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Por otra parte, el sistema normativo de una iniciativa nacional de seguridad ciudadana
tiene que instituirse a partir de la participacion intensa de los actores locales, puesto que
dichas normas impactaran directamente sobre sus territorios. Asi, una politica de seguridad
ciudadana tendra mas probabilidades de éxito en la medida que involucre en su disefio e
implementacidén a un mayor numero de perspectivas especializadas sobre como prevenir el
delito. Este proceso puede evaluarse a través del estudio del desempefio de los actores y de

los procesos de elaboracion del sistema normativo.

Para analizar la segunda variable independiente, planteamos dos objetivos

particulares:

1. Analizar el contenido y los procesos de elaboracion de las metanormas, las normas
constitutivas y las normas regulativas que permitieron el disefio e implementacion del
PRONAPRED en Ecatepec en el afio de 2013.

2. Identificar los espacios de interaccion nacionales, estatales y municipales en donde
convergieron los actores, problemas, argumentos y procesos en donde se elabor6 el
sistema normativo del programa.

Sobre el objetivo numero 1, identificamos que el sistema normativo que permitio el
disefio e implementacion del programa se gestd principalmente a partir de procesos
legislativos de caracter nacional y que no existieron dindmicas de reaccion ante la transmision
de las metanormas, las normas constitutivas o las normas regulativas, que permitieran la
participacion de los actores municipales cuando menos a partir de la discusion en torno de
las problemadticas delictivas a prevenir, la naturaleza constitucional del proceso cerro la
posibilidad de que actores no gubernamentales se involucraran. En este sentido, las normas
fueron creadas, comunicadas y aceptadas por todos los actores en diferentes periodos, desde

1917 hasta el afio de 2013.

En cuanto al segundo objetivo, podemos sefialar que la informacion disponible sobre
las caracteristicas de los espacios de interaccion y las discusiones que se desarrollaron en sus
inmediaciones es realmente escasa. Solamente logramos identificar espacios fisicos de
interaccion, de las cuales precisamos su posicion geografica y los asuntos relativos al
PRONAPRED que fueron resueltos en éstas, asi como a los actores involucrados al respecto.
Con lo anterior concluimos que las normas que permitieron el disefio e implementacion del

programa en Ecatepec sucedieron en puntos nodales de cardcter nacional, en donde
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convergieron Unicamente actores gubernamentales de la misma naturaleza. Ninglin proceso
de toma de decisiones sobre los instrumentos institucionales para la prevencion ocurri6 en el
espacio local. Considerando la evidencia documental disponible, los puntos estratégicos de

interaccion fueron los siguientes:

e (Camara de Diputados y Camara de Senadores: espacios en donde se discuti6 y aprobd
la implementacion de un Sistema Nacional de Seguridad Publica en México y la
inclusion de las politicas de prevencion social del delito en la materia; en estos
espacios también se gestd un proceso que termind con la publicacion en el DOF de la
LGPSVD, principal fundamento teérico-legal del PRONAPRED.

e Residencia Oficial de los Pinos: en este espacio de interaccidon entre actores
dependientes del Poder Ejecutivo Federal se decidi6 decretar la aprobacion del
PRONAPRED; se tratd6 de un nodo estratégico pues termind suscitando la
movilizacion de toda la maquinaria institucional, material y administrativa, a nivel
nacional, estatal y municipal, que permiti6 la implementacion del programa.

(Por qué los resultados del programa fueron negativos en el municipio de Ecatepec
de Morelos en el afio de 2013? La respuesta se encuentra en el distanciamiento empirico del
desempefio de los actores del programa y de los procesos de elaboracion del sistema

normativo, con respecto a las propuestas conceptuales de la seguridad ciudadana.

Los responsables del programa buscaron implementar una politica nacional de
seguridad ciudadana en un municipio azotado por la violencia y la delincuencia a partir de
una dindmica burocratica de caracter piramidal, en donde imperé el poder de los actores
nacionales por encima de los estatales, municipales y no gubernamentales. En conclusion,
los ambiciosos y vanguardistas planteamientos del PRONAPRED fracasaron en Ecatepec de
Morelos cuando el desempefio de sus actores y el desarrollo de sus procesos se distanciaron
de las propuestas conceptuales de la seguridad ciudadana, optando por continuar con la
historica forma con la que se ha intentado solventar los grandes problemas de México:

autoritariamente, desde el centro.

Propuestas para el disefio de politicas publicas de seguridad ciudadana en México.

En materia de seguridad publica no es posible delinear formulas infalibles para prevenir el
delito, no obstante, es viable proponer principios de accion. Dentro de la literatura de la
seguridad ciudadana, la gobernanza y los municipalismos, existen escasos marcos para la

accion. Para colmar en alguna medida esta laguna en el campo de conocimiento, presentamos
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algunas propuestas para disefar politicas publicas eficientes de seguridad ciudadana en
Meéxico. En concreto, buscamos aportar lineamientos de accion integral que permitan reducir
los indicadores delictivos en demarcaciones municipales; por lo tanto, nuestras
consideraciones apuntan hacia los tres niveles de gobierno en Meéxico, siendo
suficientemente flexibles para que puedan adaptarse a las condiciones endogenas de cada

territorio en particular.
El diagnostico: caracteristicas, cuantificacion y causas del delito.

Una de las grandes deficiencias del PRONAPRED en Ecatepec en 2013 es que ninguno de
los proyectos que conformaron el PMP describio, cuando menos, las caracteristicas de los
problemas delictivos que intentaron resolver, menos aun explicaron sus causas, y, con todo,
propusieron acciones de intervencion, que, debido a lo anterior, terminaron siendo

infructuosas.

Una politica publica de seguridad ciudadana tiene que intentar prevenir integralmente
un problema delictivo. Dicho problema puede consistir en varios delitos o uno en particular,
dependera de la construccion de la agenda de gobierno. Sin embargo, cualquiera que sea el
caso, en primer lugar, es necesario conocer las causas y caracteristicas particulares del
problema delictivo dentro del contexto territorial de intervencion, que puede ser una cuadra,
una colonia, un municipio, etcétera. Es imposible proponer acciones de prevencion si no
sabemos qué es lo que intentamos evitar. Por lo anterior, consideramos que un primer paso
para disefar politicas certeras de seguridad ciudadana es realizar un anélisis lo mas riguroso

posible sobre el origen del problema delictivo.

Dicho anélisis consiste en definir conceptualmente el problema delictivo, describir
claramente sus caracteristicas e identificar sus elementos causales, pero no a partir de
suposiciones como sucedi6 en el caso del PRONAPRED, sino con base en su cuantificacion,
utilizando evidencia empirica. Asimismo, la definicion del problema delictivo no puede ser
responsabilidad de un solo actor, aunque el campo de intervencidon sea exclusivamente el
municipal, puesto que la delincuencia es un fendémeno multicausal que requiere de la suma

de multiples perspectivas para comprenderlo a profundidad.
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Consideramos que, dentro de este paso, los actores estratégicos en la definicioén del
problema tienen que ser funcionarios provenientes de los tres niveles de gobierno, con amplia
experiencia en asuntos relacionados con la seguridad publica y especialmente con la
prevencion del delito. La experiencia no necesariamente se relaciona con la relevancia del
puesto, sino con la informacion que pueda aportarse para la comprension del problema
delictivo. En este tenor, un policia municipal podria también ser un actor estratégico.
Igualmente, tienen que participar especialistas en cuantificacion de costos sociales, personas
expertas en el manejo de sistemas de informacidon sobre incidencia delictiva, asi como
académicos dedicados al estudio tedrico y empirico de la delincuencia, independientemente
de su formacién disciplinar. Se trata de formar un equipo de trabajo multidisciplinario que

logre disefiar propuestas integrales.

En concreto, para la definicion del problema, el punto de partida es sefialar las
caracteristicas de la delincuencia. Es decir, identificar la clase de delitos que se comenten,
su frecuencia, su concentracion territorial, la manera en como lleg6 a la agenda de gobierno
y determinar quiénes son los afectados. Precisar las caracteristicas permitira establecer las
diferencias entre la magnitud percibida y la dimension real del problema. Consideramos que
solo con dicha informacion preliminar es posible cuantificar adecuadamente el problema
delictivo y, eventualmente, desarrollar propuestas de solucidon pertinentes y no solamente

ideas dispersas sin argumentos causales como fundamento.

La cuantificacion del problema delictivo es fundamental para determinar el nimero
real de las victimas, los espacios geograficos de incidencia, los costos sociales que ha
generado y/o puede generar a futuro y, principalmente, para identificar sus causas. Con esta
informacion pueden disefiarse programas de prevencion concretos y fundamentados, con
relacion a la poblacion objetivo, la delimitacion territorial y los elementos que se pretenden
modificar para evitar el delito. Es conveniente mencionar algunas consideraciones técnicas
al respecto, sobre todo en aquellos aspectos en los que el PRONAPRED en Ecatepec no puso
atencion. Para cuantificar a las victimas es necesario determinar su numero dentro de un lapso
definido y relativizarlo con base en la proporcion total de la poblacion de la demarcacion en

donde se implementara el programa de seguridad ciudadana. Asimismo, es necesario calcular
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la tasa de todos los delitos denunciados ante las procuradurias estatales.?’ Lo anterior podria
facilitar la identificacién de los delitos de mayor frecuencia y, por lo tanto, establecer
prioridades. También es importante delinear el perfil socioeconémico de las victimas (edad,
sexo, escolaridad, etcétera), esto contribuye con la precision de la poblacion beneficiaria y
también para darle un uso eficiente a los recursos disponibles. Las encuestas de victimizacioén
pueden ser fuentes de informacién relevantes, asi como los bancos de datos de instituciones

como la CONAPO o el INEGI.

También es necesario delimitar los territorios de incidencia con la finalidad de
detectar las caracteristicas delictivas asociadas con la geografia y para formular acciones de
prevencion focalizadas. Es deseable que la cuantificacion del espacio se realice a partir de
Areas Geoestadisticas Basicas (AGEB), para tener un mayor control de informacién como
nombres de calles, equipamiento, actividades econdmicas, etcétera. La delimitacion del
territorio tiene como finalidad detectar las areas en donde se cometen los delitos, sus

caracteristicas y encontrar los patrones que facilitan la actividad delictiva.

Solamente a partir de la cuantificacion del delito es posible identificar sus causas.
Esta etapa es crucial puesto que las acciones de prevencion integral tienen que intervenir
sobre los origenes de la delincuencia. Consideramos que un error grave en el disefio del
PRONAPRED es que las acciones de prevencion implementadas no atendieron las causas de
la delincuencia en Ecatepec de Morelos y solamente cumplieron con los lineamientos
establecidos por la SEGOB para obtener los recursos financieros. Para evitar lo anterior,
consideramos necesario consultar dos fuentes de informacion para detectar las causas del
delito: 1) las victimas del delito; 2) la opinidon de académicos y funcionarios expertos en la
materia. La poblacion es una fuente informacion de primera mano para aproximarse a las
causas del delito, fundamentalmente porque se encuentra familiarizada con la problematica
al padecer directamente sus consecuencias. Asimismo, la inclusion de la poblacion dentro
del diagndstico, disefio, implementacion y evaluacion de las acciones de prevencion es un

principio de la seguridad ciudadana, con el que no cumpli6 el PRONAPRED. Los

29 Es posible utilizar la metodologia del INEGI: dividir el numero total de los delitos ocurridos entre el nimero
de la poblacién de 18 afios y mas, multiplicado por 100 000 habitantes.
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instrumentos mas convenientes para extraer las apreciaciones de las victimas son las
entrevistas y/o encuestas, que pueden partir de la siguiente pregunta: ;Cuales considera que
son las tres principales cusas del delito X? Esta cuestion sirve para detectar los principales
factores de riesgo dentro de un territorio sumamente concreto, como pueden ser conductas
antisociales, oportunidades situacionales, impunidad y otras condiciones que el gobierno

ignora a priori.

Por otro lado, los académicos expertos pueden contribuir con su conocimiento tedrico
y empirico, resultado de sus investigaciones, sobre las causas del problema delictivo, lo que
permite ampliar y/o detallar la informacién obtenida de la poblacion. Por su parte, los
funcionarios publicos que han participado en otras politicas publicas de prevencion pueden
compartir su experiencia cuando los casos son similar es. Consideramos que las cusas del
delito no pueden provenir de una sola fuente de informacién, puesto que se trata de un

fenomeno social multifactorial.
El diserio: las propuestas de solucion.

Las propuestas de solucion son las acciones que se implementan para eliminar las causas del
delito. El disefio de las propuestas no puede ser responsabilidad de un solo actor. Es necesario
que participen multiples actores para cumplir con el principio de integralidad que propone la
seguridad ciudadana, sobre todo aquellos que cuentan con un profundo conocimiento del
entorno en donde se ejecutard la politica publica, como los funcionarios municipales,
organizaciones no gubernamentales y/o la poblacion en general. También es importante que
se integren técnicos en presupuestacion o planeacion legal, por ejemplo. Por otro lado,
nuestra investigacion nos permitid determinar que las propuestas de solucion del
PRONAPRED, en Ecatepec de Morelos, fracasaron a causa de la vaguedad de sus objetivos
y planteamientos y, principalmente, porque no buscaron evitar las causas del delito. Al
respecto, consideramos que dentro de una politica de seguridad ciudadana es necesario
establecer un objetivo delimitado en términos territoriales y temporales, que indique

claramente el delito que se busca prevenir y la manera en como se modificaran sus causas.

En segundo lugar, con la participacion de todos los actores, se puede realizar una

lluvia de ideas para proponer acciones de prevencion. En este aspecto el requisito
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fundamental es que las acciones de prevencion busquen modificar las causas de la
delincuencia. Para el proceso anterior es necesario evaluar las acciones que se han
implementado para solucionar problemas delictivos similares, tanto a nivel nacional como
en el plano internacional. Es fundamental aprovechar el conocimiento disponible en la
materia, asimismo, considerar el contenido de otras politicas puede evitar la duplicidad de
esfuerzos, incurrir en errores conceptuales o técnicos o pronosticar las reacciones de los
afectados. En pocas palabras, las propuestas de soluciéon no tienen que ser integrales

solamente en su intencion, sino también durante su elaboracion.

El analisis de la factibilidad.

El analisis de factibilidad es importante porque impide que se implementen acciones sin
posibilidades de éxito. Dicho analisis tiene que incluir cuando menos tres filtros:
presupuestal, legal y politico. En este caso, el analisis de factibilidad tiene que correr a cargo
de especialistas en presupuestacion, derecho administrativo, en soluciéon de problemas
delictivos y analisis politico. El analisis presupuestal consiste en calcular los costos de
inversion y operacion, y tiene como finalidad determinar la viabilidad financiera para
implementar los esquemas de prevencion seleccionados. También es importante para
identificar las oportunidades en donde se pueden racionalizar los recursos y las fuentes de
financiamiento alternativas. Una propuesta es presupuestalmente factible cuando la relacion
entre la programacion de los costos y la disponibilidad de recursos permitird alcanzar los

objetivos de la politica publica.

En segundo lugar, se encuentra la factibilidad legal. Para este analisis es necesario
revisar a profundidad la Constitucion Politica, los planes de desarrollo y las normas
administrativas. Una politica de seguridad ciudadana es legalmente viable cuando se enmarca
dentro de un ordenamiento superior y se alinea con planes estratégicos que determinan el

quehacer gubernamental a nivel nacional, estatal y municipal.

Finalmente, se encuentra la factibilidad politica. Con base en dicho analisis es posible
conocer a los individuos, grupos u organizaciones que estarian a favor o en contra de las
acciones de prevencion, asi como determinar sus intereses, recursos controlados y capacidad

de movilizacién. También es importante para formular estrategias de negociacion. Una
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politica de seguridad ciudadana es politicamente factible cuando sus potenciales opositores
no tendrdn una reaccion activa. Sin embargo, en el ambito de la seguridad publica, es
fundamental considerar dentro del analisis politico a los grupos criminales, puesto que su

movilizacion puede ser intensa ademas de violenta.
Plan de accion para una politica de seguridad ciudadana.

Por tultimo, es necesario formular un plan de accidon para implementar las acciones de
prevencion integral. Esta etapa consta de cinco fases: planeacion legal; planeacion
administrativa y programacion presupuestal; reglas de operacion; cabildeo; evaluacion y
monitoreo (Franco, 2012). La planeacion legal consta de cuatro pasos: 1) revision del marco
normativo relacionado con las propuestas de prevencion; 2) identificacion de las actividades
legales necesarias para implementar los métodos de prevencion, si existiera alguna norma
que no permita la implementacion de la politica es necesario considerar las reformas legales
pertinentes. En este punto es de crucial importancia la voluntad politica de actores como el
presidente de la republica, los gobernadores o legisladores; 3) calendarizacion de las
actividades legales necesarias para organizar el tiempo requerido para la realizacion de cada
actividad legal, y; 4) alineacion de tiempos de actividades legales y de la implementacion de

las actividades de prevencion.

Por otro lado, la planeacion administrativa y la programacion presupuestal contienen
la estrategia de operacion de la politica y el aseguramiento de los recursos financieros para
su implementacion. La planeacion administrativa debe contener cuatro elementos: recursos
humanos (cantidad de personas, el perfil de cada cargo, el grado de estudios y experiencia
deseada); infraestructura fisica (espacios fisicos, oficinas, muebles, inmuebles, tecnologia,
maquinaria, especialmente en politicas de prevencion situacional); tecnoldgicos (hardware y
software, Utiles para el desarrollo de sistemas de informacion criminal como los de
georreferenciacion delictiva); mecédnica operativa (determinacion de las actividades
sustantivas y organizacion de implementacion por orden cronologico). Por su parte, la
programacion de los recursos deberd incluir la inversion total requerida para un ejercicio
presupuestal, estableciendo la proporcion de recursos que se destinaran a la inversion inicial

y los que seran de operacion.
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Por otro lado, una politica de seguridad ciudadana requiere de lineamientos precisos
para que multiples niveles de gobierno, actores no gubernamentales y demads instancias
conozcan el movil de la iniciativa y colaboren con su implementacién de manera organizada.
Dichas directrices son las reglas de operacion, las cuales se componen de los siguientes
puntos: introduccion, que explique claramente las razones que propiciaron la politica publica;
alineacion de la politica a un objetivo o estrategia de un Plan Nacional, Estatal o Municipal
de Desarrollo, como sucedidé con el PRONAPRED; objetivo principal y objetivos
especificos, se trata del objetivo establecido durante el analisis de las soluciones y su
desglose, y; los linecamientos generales de la politica, como la cobertura especificando
concretamente la metodologia de seleccion, son deseables criterios poblacionales, promedio
de las tasas delictivas de todos los delitos tipificados en funcion de la extension territorial,
criterios de elegibilidad, criterios de seleccion, tipos y montos de apoyo distribuidos en
funcion de las propuestas de prevencion para que sean presupuestalmente factibles, derechos
y obligaciones de los beneficiarios, en donde impere una logica de interaccion y no solo de

asistencia, instancias participantes y actores empoderados.

La siguiente etapa es de cardcter politica, tratdndose del cabildeo. El cabildeo es
fundamental para contar con la aprobacion y el apoyo de los involucrados que tengan poder
de aceptar o rechazar la politica de prevencion. Desde luego, cabildear con delincuentes o
grupos criminales no es una opcidn dentro del Estado de Derecho, pero en el campo de la
seguridad ciudadana es posible cabildear con instancias policiales o de seguridad publica en
general y/o legisladores que se resistan a modificar su status quo y permitir el
empoderamiento de actores no gubernamentales dentro de los procesos de discusion y
aprobacion de politicas publicas y de los marcos legales al respecto. Existen varios elementos
a considerar para lograr un cabildeo exitoso, entre los que se encuentran los siguientes:
identificar a las organizaciones, dependencias gubernamentales o empresas que pueden
aportar a la consecucion de los objetivos; identificar a los tomadores de decisiones de las
organizaciones sobre las que se desea influir; establecer el grado de poder e influencia en
cada uno de los actores mapeados; preparar multiples escenarios para las negociaciones;

establecer compromisos y transacciones y asegurar el apoyo de dichos agentes.
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Finalmente se encuentran las recomendaciones de evaluacion de la politica nacional
de seguridad ciudadana, para determinar si los procesos anteriores derivaron en resultados
positivos o negativos. Por lo tanto, la evaluaciéon de los resultados de las acciones de
prevencion integral tiene que concentrarse en medir su impacto, a través de indicadores
acordes a la naturaleza de la accion de prevencion y los objetivos que pretendié alcanzar.
Utilicemos como ejemplo al PRONAPRED en Ecatepec de Morelos, uno de los proyectos
del PMP se planted6 como objetivo proporcionar elementos tedricos y herramientas
metodoldgicas de los modelos de policia de orientacion comunitaria con la finalidad de
facilitar pautas de interaccion constructivas entre la policia y la comunidad, asi como la
definicion de acciones coordinadas para la solucion de determinadas problematicas
comunitarias; mas alla de las imprecisiones del objetivo, uno de los indicadores para evaluar
el proyecto fue dividir el nimero de participantes programados sobre los participantes
registrado en una actividad de concurso de lectura. ;Cudl es la relacion entre el objetivo y la
actividad de lectura y por qué se us6 dicho indicador? En otras palabras, ;Como una actividad
de lectura abon¢ a la construccion de pautas de interaccion entre la policia y la comunidad,
y por qué ayudo a resolver determinadas problematicas comunitarias? En la actualidad
existen varios trabajos metodoldgicos que se han esforzado en desarrollar indicadores en
materia de seguridad ciudadana y que deberian ser utilizados por los gobiernos dentro de una

politica de prevencidn, al respecto, destacamos el trabajo de Juan Salgado (2010).

Las propuestas anteriores no son limitantes, pero consideramos que son principios
desde los cuales debe partir toda politica publica de seguridad ciudadana para lograr
resultados positivos. Asimismo, es importante enfatizar que una politica de seguridad
publica, en general, no puede ser concebida al calor de una transicién gubernamental, ni tratar
a la delincuencia como un fenémeno coyuntural, puesto que, como en el caso del
PRONAPRED, su disefio puede ser inconsistente y su impacto imperceptible. En México,
una politica nacional de seguridad ciudadana requiere de profundas reformas legales en el
ambito de la seguridad ciudadana y la participacion ciudadana, asi como de robustas
investigaciones tanto tedricas como técnicas. La experiencia del PRONAPRED en el
municipio de Ecatepec de Morelos tiene que servir para replantear el quehacer gubernamental
y encarar con nuevos paradigmas nuestro futuro en materia de seguridad que, desde cualquier

punto de vista, ahora mismo luce desolador.
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Anexo 1. Metodologia empleada.

En este apartado se expone el marco analitico de la gobernanza (en adelante MAGQG),
desarrollado por el politologo Marc Hufty, mismo que utilizamos para estudiar el desempeno

de los actores y el desarrollo de los procesos del PRONAPRED en el municipio de Ecatepec.

Uso analitico de la gobernanza.

La gobernanza puede concebirse como un acontecimiento social concreto que es susceptible
de ser analizado a partir de sus diferentes elementos. En este marco, la gobernanza se entiende
como “[...] los procesos de accion colectiva que organizan la dindmica de actores y normas
sociales, con los cuales una sociedad determina su conducta. La conducta de una sociedad se
refiere a la manera de tomar y ejecutar decisiones referidas al conglomerado social. Estos

procesos comprenden a los actores, las acciones colectivas y las normas [...]” (Hufty, 2006,

p. 38).

Un analisis de la gobernanza tiene que describir e interpretar los procesos en donde
convergen intereses diversos y/o conflictivos, que pueden conducir eventualmente hacia una
accion colectiva. Por lo tanto, un proceso de gobernanza, como la implementacion de una
politica publica, puede analizarse desde sus elementos constitutivos a través de un marco

analitico determinado e interpretarse mediante un marco tedrico en particular.
El marco analitico de la gobernanza.

El MAG se desarroll6 en el marco del programa NCCR del Graduate Institute of International
and Development Studies de la Universidad de Ginebra en Suiza.*° Dicho marco se presento
en el afio de 2006, con el articulo Gobernanza en salud: un aporte conceptual y analitico
para la investigacion. En el ano de 2009, se profundiz6 en el sustento tedrico y en las
metodologias de implementacion del MAG, mediante el articulo Una propuesta para

concretar el concepto de gobernanza: el marco analitico de la gobernanza.

30 Se trata de una red internacional e interdisciplinaria de académicos e institutos que promueve asociaciones
de investigacion con alumnos y que financia proyectos de investigacion sobre el desarrollo.
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Para Hufty la gobernanza es un hecho social que a priori no es bueno o malo;
simplemente cuenta con elementos que pueden ser analizados e interpretados mediante un
marco analitico; es decir, a través de un agregado de representaciones esquematicas de una
situacion particular ligado a una metodologia que permita la transicion de las proposiciones
conceptuales hacia la observacion empirica. Un rasgo central del MAG son las dimensiones
observables de la gobernanza: los actores, las normas, los espacios de interaccion y las etapas
de cambio. En el marco de nuestra investigacion, para estudiar el desempefio de los actores
del PRONAPRED en el municipio de Ecatepec aplicamos la dimension de actores; para el
analisis de los procesos de elaboracion del sistema normativo del programa utilizamos las

categorias analiticas restantes.

Estudio de los actores.

Los actores determinan las normas que definen el funcionamiento de una politica publica;
desde un andlisis dindmico de los procesos de gobernanza existe una correlacion entre los
actores y las normas, su conducta e interacciones. Por ejemplo, las normas dependen del

poder, los intereses, las ideas e historia de los actores.

Nutro anélisis sobre los resultados del PRONAPRED en el municipio de Ecatepec
contemplo el desempeno de todos los actores posibles que estuvieron involucrados en el
disefio e implementacion del programa en el ano de 2013, en tanto que una de las metas de
la investigacion fue determinar qué tanto los actores municipales gubernamental y/o no
gubernamentales contaron con el mismo poder e influencia que los actores gubernamentales
de caracter nacional en la elaboracion de la politica publica; tratamos de observar si en la
préctica existio una relacion de cooperacion entre todos los actores participantes en torno de
la prevencion integral del delito. En este sentido, recurrimos a las herramientas que ofrece el

MAG para estudiar el poder de los actores en funcion de sus recursos disponibles.

En primer lugar, se reconocid a los actores mediante la identificacion de sus

caracteristicas, utilizando una matriz descriptiva. En este armazon destaca la inclusion de
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recursos controlados de caracter simbolico, social y cultural, ademas de los habituales

econdmicos.>!

Descripcion de los actores.
Categoria Actor 1 Actor 2

Categoria o nivel formal (organizacion del Estado nacional, provincial,
municipal, no gubernamental...)

Status (formal-informal/visible-invisible).

Recursos controlados (econémicos, culturales, relacionales,
simbolicos...).

Creencias, ideologias o mapas mentales.

Modos de expresion y accion.

Su capacidad organizativa y su solidez interna (en relacion con la
coherencia o cohesion como grupo o actor social y politico);

Nucleo de responsabilidades o funciones formales y reales cubiertas.
Espacios de intervencion.

Posicionamiento frente al problema estudiado (facilitador u opositor).
Fuente: Hufty, M. (2009). Una propuesta para concretar el concepto de gobernanza: el marco analitico de la

gobernanza. In i. F. d. E. Andinos (Ed.), Gobernabilidad y Gobernanza de los territorios en América Latina
(Vol. 25, pp. 77-100). Pert instituto Francés de Estudios Andinos.

Existe una relacion entre los actores de acuerdo con su capacidad de influencia sobre
las interacciones, reglas del juego y procedimientos establecidos. En otros términos, el tipo
de recursos controlados, su combinacion y la habilidad de los actores para movilizarlos

potencian su capacidad para establecer o transformar las normas.

En este marco, el MAG propone un analisis situacional del poder de los actores en
funcién de cuatro elementos: los recursos controlados, la voluntad, su capacidad de
movilizacion, la movilizacién efectiva e interaccion estratégica con otros actores. Dicho
analisis estd condicionado por la apreciacion del investigador y los datos que permitan
sostener su postura. En esta logica, un segundo paso en el estudio de los actores es

clasificarlos en funciéon de los elementos anteriores. EI MAG propone tres niveles de

31 El capital simbolico entendido como el prestigio en un campo determinado; el capital econdémico, concebido
como el poderio en funcidon del dinero o las propiedades; el capital social, visto como la calidad de una red
social; y el capital cultural, que es el conjunto de conocimientos tedricos o practicos que pueden movilizarse.
En este sentido, de acuerdo con la teoria de los campos sociales, los actores que tienen control sobre importantes
capitales en uno de los campos anteriores son mas dominantes que aquellos que detentan menos recursos.
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clasificacion: estratégicos, relevantes y secundarios. El analisis tiene como objetivo principal

identificar a los actores estratégicos.

El desarrollo conceptual de Joan Prats, al que recurre el MAG, define a los actores
estratégicos como “como todo individuo, organizaciéon o grupo con recursos de poder
suficientes para impedir o perturbar el funcionamiento de las reglas o procedimientos de toma
de decisiones y de soluciones de conflictos colectivos”. Por su parte, los actores relevantes
se encuentran involucrados en la trama institucional y poseen recursos como para ser
estratégicos, pero no los movilizan o se ven dominados en el proceso. Por ultimo, los actores
secundarios son aquellos que no cuentan con la capacidad para cambiar las reglas del juego.
La siguiente matriz resulta de utilidad para realizar el andlisis e identificar a los actores

estratégicos.

Clasificacion de los actores.

Recursos Voluntad Movilizacion Impacto
Estratégicos + + + +
Relevantes + - - -
Secundarios - - - -

Fuente: Hufty, M. (2009). Una propuesta para concretar el concepto de gobernanza: el marco analitico de la
gobernanza. In i. F. d. E. Andinos (Ed.), Gobernabilidad y Gobernanza de los territorios en América Latina
(Vol. 25, pp. 77-100). Pert instituto Francés de Estudios Andinos.

La clasificacion de los actores nos permitié determinar en los hechos si los actores
municipales y/o de caracter no gubernamental fueron igualmente estratégicos que los
gubernamentales de indole nacional en el disefio e implementacion del PRONAPRED. Con
base en lo anterior fue posible identificar el tipo de interaccion entre los actores. E1 MAG
parte de la economia institucional clédsica y de la antropologia social para proponer cuatro

tipologias de interaccion:

e Colaboracion. Son relaciones que se presentan en forma de red, construidas mediante
afinidades electivas.

e Negociacion. En esta clase de interacciones existe una relacion de igualdad de
derecho entre los actores, que puede estar garantizada por terceros. La relacién puede
instituirse desde la persuasion hasta la coercion y, en cualquier caso, se encuentra
determinada por el poder de regateo de los actores.
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e Direccion. Son relaciones que cuentan con un fundamento administrativo. En este
tipo de interaccion los actores se encuentran en una situacion desigual en términos
econdmicos y juridicos, en donde uno ordena y otro obedece.

e Reparticion. Se relacionan con la distribucion de las riquezas. Suponen interacciones
de desigualdad entre los actores, en donde los menos favorecidos se ven obligados a
respetar las decisiones tomadas por la autoridad.

La identificacion de la naturaleza de la interaccion entre los actores nos permitio
determinar si dichas relaciones fueron de colaboracion, las que mas se aproximan a los
ideales planteados por la seguridad ciudadana, o relaciones de direccion y/o reparticion;

contrarias con las propuestas de nuestro marco teorico.

Analisis de las normas.

El estudio de los procesos se entiende como el analisis de los procesos de elaboracion de las
normas, en tanto que consiste primordialmente en la observacién de quiénes y con qué
recursos de poder definieron las reglas del juego. Dicho estudio es importante considerando
que la seguridad ciudadana prescribe determinados comportamientos y expectativas que se
consideran deseables a favor de la prevencion integral del delito; como la construccion de

normas mediante amplios procesos de discusion, aprobacion y sancion.

El MAG reconoce la posibilidad de que multiples sistemas puedan estar en
concurrencia y coexistir al mismo tiempo dentro de un territorio, en el marco de una politica
publica. Por lo tanto, el pluralismo normativo requiere de un andlisis diferenciado para
identificar los nticleos de interaccion entre actores y las relaciones de poder. En este sentido,
la metodologia permite identificar tres tipos de norma: metanormas, normas constitutivas y

normas regulativas.

Las metanormas son las premisas que orientan el contrato social en un sentido amplio,
definiendo criterios y valores estructurales. Las Constituciones Politicas son el ejemplo mas
claro. Por otra parte, las normas constitutivas definen los mecanismos organizativos e
institucionales relacionados con el funcionamiento sectorial del objeto de estudio. Por otro
lado, las normas regulativas definen las reglas de conducta politica, social y juridica,
precisando sanciones positivas y negativas. Estos tipos de normas suelen no ser mutuamente

excluyentes.
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Nosotros identificamos todas las normas en torno del PRONAPRED; especialmente
las normas regulativas, en tanto que su analisis revel6 la importancia de los actores en funcion
de su capacidad para imponer una sancion, evitarla o modificar las propias normas. Por otro
lado, las normas pueden ser construidas en varios estratos gubernamentales, evidenciando el

caracter multinivel de la gobernanza.

Espacios de interaccion.

El MAG también considera el andlisis de los espacios de interaccion. Estos espacios son
aristas innovadoras para analizar los procesos de gobernanza, en tanto que son arenas
tangibles o intangibles, como mesas de negociacion o portales en internet, en donde coinciden
actores, problemas y procesos, al mismo tiempo. El analisis de los espacios de interaccion
permiti6 reconocer las caracteristicas de los nodos decisorios y las condiciones favorables o
desfavorables para un proceso de cambio con respecto al problema publico que se intentod

resolver: la delincuencia.

Etapas de cambio.

Las atapas de cambio son sucesiones de estados por las que atraviesa un sistema. El analisis
de las etapas permite reconocer las secuencias de un punto de interaccidon o una norma. Esto

permite evaluar la naturaleza lineal o recurrente del desarrollo de una politica publica.

Fuentes de informacion en esta investigacion.

Para utilizar el MAG, recurrimos a datos cualitativos obtenidos mediante un trabajo de
investigacion documental. En primer lugar, consultamos y analizamos todo el andamiaje
institucional-legal del PRONAPRED, entiéndase como la CPEUM, El Plan Nacional de
Desarrollo, Leyes Generales, Reglamentos Internos de las Secretarias de Estado, Leyes
Estatales, Reglamentos Municipales, Convenios de Adhesion, Anexos Unicos, Contratos
Establecidos, Informes de Resultados; informacion fundamental para identificar y
caracterizar a los actores nacionales, estatales y municipales de la politica publica, sus
metanormas, normas constitutivas y normas regulativas, asi como sus estratos de elaboracién
y espacios de interaccion. En concreto, profundizamos en la informacién disponible sobre la
operacion administrativa del programa en el Estado de México y particularmente en el

municipio de Ecatepec. Esta informacion nos permiti6 delimitar el andlisis sobre la
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construccion de las normas, el desempeio de los actores y de los espacios de interaccion en
torno de nuestro caso de estudio. En el caso de las normas, también fue necesario indagar
sobre su proceso legislativo, a través de los Diarios de los Debates de la Camara de Diputados
o documentos publicados por el Senado de la Republica o la Suprema Corte de Justicia de la

Nacion.

Para efectos del andlisis de los resultados del programa, procesamos la informacion
proporcionada por el Anexo Unico de Adhesion del Estado de México; los nombres de los
proyectos que conformaron el PMP, asi como su presupuesto, actividades, productos,
indicadores y los medios de verificacion planteados. Estd informacion se consiguié mediante
la solicitud de informacion publica ante la SEGOB, nimero 0000400190115, a través del
sistema INFOMEX de la Plataforma Nacional de Transparencia. También mediante una
solicitud informacioén, nimero 0000400282114, logramos el acceso a los medios de
verificacion del PMP entregados por parte de las autoridades locales a la SEGOB.
Continuando con los resultados, consultamos la incidencia delictiva municipal presentada
por el Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica y los indicadores
de percepcion de inseguridad, mediante la Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion
sobre Seguridad Publica del INEGI (2013-2014) y el Diagnostico Participativo Realizado
por el IIS de la UNAM, ademas de otras fuentes de informacidén, como portales en internet,

textos especializados, la prensa y entrevistas a actores estratégicos.
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Anexo 2. Entrevistas realizadas.

Entrevista al Maestro Alan Lopez Arias, investigador del Programa de Seguridad de
México Evalua A.C.

;Qué tipo de investigacion realizo México Evalua en torno de las distintas etapas del
PRONAPRED (diagndstico, disenio, implementacion y evaluacion) y cudles fueron sus
principales hallazgos y resultados?

Se realizaron dos evaluaciones de disefo sobre el Programa Nacional de Prevencion Social
de la Violencia y la Delincuencia, que son publicas. Especificamente en la parte del subsidio,
tiene un subsidio que la federacion brinda a los estados y de ahi baja a los municipios.
Entonces, México Evaltia primero realizé en 2014 la evaluacion del programa en como estaba
disefiado, considerando los lineamientos del mismo, posteriormente realizd una nueva
evaluacion de disefio, emitiendo recomendaciones de politica publica. Sobre todo, versan en
algunos aspectos como los diagnoésticos; es decir, sabemos que este programa les pide a las
demarcaciones beneficiarias que tengan un diagndstico criminoldgico y participativo; sin
embargo, uno de nuestros hallazgos mas importantes fue los diagndsticos no fueron
homogéneos, que habia mucha disparidad en su informacion, que muchos ni siquiera
contaron con los requisitos solicitados, y que con base en eso no se podian disefiar
intervenciones preventivas. Otro de los hallazgos importantes fue la amplitud o diversidad
de acciones que no cuentan necesariamente con un sustento tedrico, con una teoria causal
detras, porque son una bateria de acciones preventivas muy amplia, que incluyeron talleres
de jovenes para prevenir el consumo de drogas, policia vecinal de proximidad, redes
ciudadanas, hasta acciones como entrega de lentes, aparatos auditivos, clubes caninos, que
no necesariamente tienen una teoria detras. También un punto importante que se destacé aqui
fue la falta transparencia para la seleccion de las demarcaciones, nunca quedd claro o al
menos no publicamente como se seleccionaron las demarcaciones, porque entrd un municipio
y porque no otro. Fue un hallazgo que se menciond en las dos evaluaciones. También la falta
de indicadores, no solamente de gestion, sino de resultados o de impacto, que pudieran darle
continuidad o seguimiento y conocer el efecto real del programa sobre el problema publico
que se pretendi6 atender. Actualmente estamos en la fase de redaccion de dos evaluaciones
de procesos del PRONAPRED, una se realizdé en Guadalajara, y lo que hicimos aqui fue

revisar aproximadamente nueve acciones preventivas, digamos el proceso de la
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implementacion, la forma en como se llevd a cabo, que actores estan involucrados, como
bajaron los recursos, si cumplieron o no con lo que se establece en los documentos oficiales.
La otra la realizamos en Nezahualcoyotl, que son aproximadamente siete acciones
preventivas. Esperamos que en abril estén listas las publicaciones. Basicamente encontramos
muchas inconsistencias, tanto en lo que se realiza, en los tiempos en que se llevan a cabo,
en los objetivos planteados, los indicadores es otro punto que sobresale, utilizan puros
indicadores de gestion, no de resultados y mucho menos de impacto, digamos los actores que
intervienen en algunos casos son el municipio, la policia municipal en Nezahualcdyotl tienen
un papel muy importante, en el caso de Guadalajara el municipio casi no tiene un papel
preponderante, es mas es el gobierno estatal, basicamente los operadores del programa son
consultorias o empresas, u ong’s que son contratadas por la entidad federativa para
implementar estas acciones, los unicos documentos que les piden para demostrar el avance
de las acciones preventivas son entregables y los unicos medios de verificacion de los

indicadores son fotografias, listas de asistencia... se remite a eso.

;Como describirias en términos politicos y administrativos las relaciones tanto directas
como indirectas que sostuvieron en la practica los actores de la politica nacional con actores
del ambito estatal, con actores municipales y con actores de la sociedad civil organizada?

Es un subsidio federal, la federacion tiene un control sobre a quién se le asigna el presupuesto
para actividades preventivas, no queda claro como eligio la federacion a los municipios
beneficiarios. En primera instancia es el actor federal, que se refleja en la Subsecretaria de
Prevencién y Participacion Ciudadana, un actor que no existia antes de esta administracion,
fue creada en 2013 precisamente para operar y coordinar este programa, ellos deciden quién,
le dan seguimiento a los programas, verifican los diagnosticos, ellos aprueban las acciones,
la SEGOB firma un contrato con la entidad federativa para otorgar el recurso; o sea, el recurso
no baja directamente al municipio, es el estado quien recibe el dinero, aunque ya esta
aprobado previamente en el Diario Oficial de la Federacion un monto para cada demarcacion,
es el estado quien recibe el dinero y quien ministra a su vez a los municipios el recurso.
Entonces, digamos que se tratan de una serie de filtros; primero el gobierno federal, luego el
estatal y el que tendria que operar directamente seria el municipio, pero como te repito, al
menos en los casos que evaluamos nosotros, no es directamente el municipio el que opera las

acciones. Aqui interviene la sociedad civil organizada o actores privados como consultorias,
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como algunas empresas, que se dedican a implementar las acciones y el municipio coordina
con estas organizaciones la implementacion de las intervenciones, facilita hasta cierto punto
el hecho de que puedan asistir, por ejemplo, a las escuelas cuando se tratan actividades
escolares o con los padres de familia, o con las mujeres de la comunidad. El papel del
municipio depende mucho de la dindmica, en el caso de Guadalajara el actor preponderante
de la operacién es el Comité Estatal de Prevencion y en el caso de Nezahualcoyotl no, el
actor tienen mas fuerza en la operacion y en la coordinacion es el municipio, y directamente
la policia municipal; es la que tiene mayor capacidad de decision sobre la implementacion.
Ese es el ramo de relaciones entre los tres 6rdenes de gobierno y los actores de la sociedad
civil.

¢ Cual consideras que fue la institucion o instituciones con mayor capacidad para establecer
el diserio y los esquemas de operacion de las acciones de prevencion que se implementaron
en el ambito municipal?

Basicamente fue la federacion... el gobierno federal... la Subsecretaria de Prevencion y
Participacion Ciudadana. Ellos tenian un bateria de acciones que tenian que implementar los
municipios, éstos decidian cuales en funcion de sus diagnosticos. La Subsecretaria disefid
los proyectos, dieron el visto bueno, ellos les dan seguimiento a éstos, reciben los entregables
de los operadores, tienen una direccion de evaluan, de capacitacion, de planeacion... la
Subsecretaria es el actor preponderante en todo este programa, el que tiene el mayor control.
Otros tramos corresponden a la entidad federativa, y en su mayor o menor medida el

operador, el que esta en terreno.

¢ Entonces podriamos decir que incluso desde el establecimiento de los ocho ejes rectores se
estd diciendo qué se puede diseriar o no?

Los ocho gjes rectores son como unos lineamientos preliminares que surgieron en 2013, para
2014 ya no estuvieron. Si revisas, los lineamientos del programa como tal, que no son reglas
de operacion, te dards cuenta que no existen, en su lugar aparecen cinco objetivos
especificos, en los cudles estan marcadas las diferentes acciones del programa, y hay vienen
las lineas de accidn, las estrategias, y cada accidon corresponde a un objetivo. Entonces, es

precisamente la Subsecretaria la que defini6 estos objetivos.
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;Entonces de acuerdo con estos casos que estudiaron podemos decir que los municipios
tienen un rol esencialmente administrativo?

Si, hasta cierto punto. Pero depende del caso, el municipio puede tener en mayor o menor
medida un control sobre las acciones. Depende mucho de la configuracion de la relacion
entre entidad y demarcacion beneficiaria, pero si puede ir variando. Pero si se reduce a la
cuestion administrativa, porque tiene que cumplir ciertos requisitos, adecuar sus acciones a
los lineamientos de la Subsecretaria, las acciones las tiene que encuadrar con los tiempos del
presupuesto federal; si se ve muy limitada la accion del municipio o tiene que estar

circunscrita a los tiempos del gobierno federal.

¢ Con que clase de recursos consideras que conto este tipo de Subsecretaria para desempenar
su papel?

Con todos. Desde que eliges a las demarcaciones, asignas el presupuesto con cierta formula
pero decides a quien entregarlo, el seguimiento, el disefio, la implementacion, entre comillas
la evaluacion si hay, no conocimos una publica, pero podria haber, no lo s¢, digamos todo el
proceso de la politica publica de este programa nacional lo coordina y lo lleva a cabo esta
Subsecretaria, entonces los recursos son de todo tipo, desde politicos, legales,

administrativos, financieros.

¢ Consideras que la movilizacion de los recursos siempre se llevo mediante canales
institucionales o llegar a observar alguna prdctica informal?

No sabes si se registro una practica informal, lo que revisamos siempre fue apegado a los
documentos y tratamos siempre de hacer un analisis puntual de lo mismo y de resultados a
través de la informacidn que solicitamos a la propia Subsecretaria, pero también seria ilusorio
decir que todo se mueve a través de la parte legal, no sé hasta qué punto tuvo la influencia,
por ejemplo la Subsecretaria o los gobernadores, el gobierno estatal para movilizar los
recursos a tiempo, para seleccionar a los operadores; la seleccion de los operadores es otro
punto importante, ;quién los seleccionaba? Quiza tenian relacion con el gobierno, o le dieron
preferencia a unos u otros, todo ese tipo de cuestiones escapan siempre a la parte normativa,
son aspectos que no necesariamente se pueden ver, creo que aqui otro punto importante es la
falta de transparencia o la insuficiencia de los mecanismos de rendicion de cuentas del

programa. Habia antes una pagina institucional que establecia los contratos, pero dejo de
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funcionar. Eso te habla de la inestabilidad que tuvo la Subsecretaria, el cambio de
Subsecretario, los cambios de personal, obviamente fue minando ese trabajo que se venia
haciendo con el 4nimo de ser transparentes y rendir y cuentas. Hoy en dia la informacion a

menos que la pidas por INFOMEX podras encontrar algo, no s¢ qué tanto.

En funcion del propio objetivo del PRONAPRED en su primer ano de implementacion en el
2013, ;jconsideras que el desemperio de los actores fue adecuado o hubieras propuesto algo
para hacerlo mas eficiente y lograr mayor impacto en las demarcaciones beneficiarias?

Es complicado decir si fue adecuado o no. Adecuando con basé en qué criterios.

Adecuado en funcion del propio objetivo del programa y de sus fundamentos teoricos: la
seguridad ciudadana.

Al menos en el disefio se traté de hacer eso, los lineamientos lo estipulan bien, pero en el
primer afo el programa como tal no tienen lineamientos, por eso mismo es dificil poder decir
si fue adecuado o no, se tratdé de un proceso de experimentacion, hasta cierto punto, porque
los lineamientos aparecen en el 2014, en el Diario Oficial de la Federacion, volvemos al
punto de los ejes rectores, estaban en la documentacioén oficial preliminar, pero ya no
aparecen para 2014, hay como ciertos cambios, ;qué tan adecuado o no? No lo sé. Lo que
yo creo que en el disefio se pudo haber mejorado es acotar las acciones, haber acotado las
acciones, haber hecho programas piloto a nivel especifico, ver que funcionaba, para
comenzar a echar andar este programa, porque si fue muy ambicioso, quisieron incluir a todos
los actores de la sociedad, pero no sabes qué tanto se incluy6. Tendriamos que ir al terreno y
estudiarlo. El programa si estipula que por ejemplo el diagnostico participativo incluya a la
ciudadana, se realicen encuestas, se formen grupos de enfoque, se realicen marchas
exploratorias y que lo reporten. Pero no sabemos qué tanto se hizo. Puede ser que en la
realidad lo que se refleja en el documento sea muy distinto. Ahora, todo el concepto de
seguridad ciudadana que incluyeron ellos, también es sumamente complicado entender qué
es seguridad ciudadana, es un concepto muy ambiguo, muy amplio... ;como diferenciamos
a la seguridad publica de la seguridad ciudadana? No es lo mismo, no parten del mismo lugar,
es sumamente complicado y un afio no te permite determinarlo. Tenemos que analizar por
partes, diseccionar el programa desde el disefio, como estuvo estructurado, la forma en que

se empez0 a operar desde 2013, creo que aqui fue lo complicado, en 2013 tenias unos criterios
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y para 2014 cambian un poco, pero tuviste un presupuesto y realizaste acciones, se
implementaron, se utilizd el recurso, la gama de acciones es muy amplia, por qué no

acotarla.

¢ Piensas qué los actores municipales, gubernamentales, y de la sociedad civil organizada
tienen que participar directamente en la construccion del sistema normativo de una politica
nacional de prevencion del delito?

Seria lo deseable, que participaran. ;Hasta qué medida? No lo s¢. Depende mucho de los
intereses del programa, de lo que se plantee. Lo deseable es que el disefio de una politica
publica esté apegado a una teoria causal, que identifique el problema a resolver, que se base
en evidencia empirica y robusta, que defina la manera en como se va hacer, por qué
determinas acciones se van a implementar, obviamente los municipios conocen mejor la
realidad local y si se va implementar solamente en algunos y no todos pues tendrian que
intervenir ellos, también la sociedad civil porque tienes grupos de expertos, tienes
organizaciones que son expertas en el tema, universidades que tienen mucho conocimiento
desarrollado y pueden contribuir al disefio de las acciones. Sin duda si, tienen que
intervenir, seria lo deseable, que no solamente el gobierno decida e implemente lo que se le
ocurrio, tiene que haber un dialogo, una construccion entre diferentes actores, para disefiar
estrategias claras basadas en teorias causales, que les permitan disefiar indicadores claros, de
gestion, de resultados y de impacto, para que puedan ser evaluables, porque si no, resulta lo
que tenemos hoy en dia, no podemos hablar tan ficilmente de una bateria de acciones tan
complejas, que no sabemos si responden o no a la problematica, en este caso los factores de
riesgo asociados a la violencia y la delincuencia. No sabemos si realmente los talleres de
prevencion de las drogas o si la entrega de lentes o si los clubes caninos realmente tuvieron
un efecto o no. Ademas la prevencion no es una politica que se vea a corto plazo o mediano
plazo, no algo que tengas tangible de hoy para mafiana o en un afio, pero si podria darse
seguimiento al proceso y lo que vamos obteniendo son ciertos resultados, ciertos

avances, ciertos productos.

JAlguna propuesta al respecto para empoderar al ciudadano o la organizacion civil?

Uno de los puntos importantes es este tipo de evaluaciones. En el caso de México Evalua

hacemos una evaluacion externa y eso permite demostrar, al menos, detectar ciertos aspectos
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que son criticos o que son urgentes, y también areas de oportunidad para mejorar el programa,
y creo que se pueden realizar desde las universidades, desde la sociedad civil
organizada, decir que nos interesan estos problemas, la forma en como se estan utilizando
nuestros recursos publica, en qué se gastan y como, porque son cosas que nos atafien y que
nos perjudican. Yo creo que hay muchos puntos o muchas areas desde las cuales se pueden
trabajar, la universidad es una de ellas, los centros de investigacion son otro, la sociedad

civil, creo que por ahi va el asunto.

Para el 2013, en las bases del PRONAPRED ya existia un objetivo, ya estaban los ejes
rectores, con base en ese objetivo y los casos que ustedes estudiaron o la informacioén a la
que tuvieron acceso, /consideras que el programa alcanzé su objetivo en su primer afio de

implementacion?

Es sumamente complicado decir si alcanzé o no. Tu tienes el disefio, el disefio te demuestra
algo, pero de eso a que tu veas la realidad es muy complicado. Volvemos al punto, como
sabemos si hubo cambios o no. Si no tienes indicadores de resultados, es muy complicado,

como medimos, no lo sabemos, no podemos decir si si o si no, seria muy aventurado.

Podriamos matizarlo, ;jno?

Podriamos matizarlo con base en las evaluaciones. Lo que encontramos en el disefio son este
tipo de cosas y nuestras recomendaciones son estds. Con base en la implementacion

encontramos esto, a parte en la actualidad el programa ya no cuenta con subsidio federal.

Esa es otra, jqué pasara ahora con el PRONAPRED?

Tienes el programa nacional y se implementan acciones que coordina la Comision
Intersecretarial, que continla implementando acciones preventivas, ;qué cosas?
Publicamente no se sabe. La Subsecretaria sigue vigilando algunas acciones y capacitando,
pero ya no existe el subsidio para que los municipios sigan operando programas especificos.
Que los municipios vayan a tomar la batuta y darle continuidad, no lo sabemos. Entonces,
seria muy aventurado determinar el éxito del programa. Lo que podemos empezar hacer es

diseccionar el programa desde su disefio, qué se puede mejorar, y digamos que se puede hacer
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a futuro en materia de politica preventiva, que tiene que estar articulada con una politica de
seguridad con una reforma del sistema de justicia penal, forma parte de un engranaje, que

por si sola la politica no va ser suficiente, aunque es necesaria.

¢ Cudles serian algunas de tus propuestas personales de politica publica para prevenir
integralmente el delito en un municipio de alta incidencia delictiva?

Primero tenemos que hacer diagndsticos locales y claros, de cudles son los problemas de
seguridad que enfrentan. Si tenemos un diagndstico sera mas facil que se puedan disenar
acciones precisas para atenderlo. Si quieres aplicar las mismas acciones para todos sera
sumamente complicado, no son las mismas situaciones las que se viven en Nezahualcoyotl a
las que se viven en las unidades habitacionales de Santa Fé, por ejemplo. No son los mimos
problemas de seguridad y no son las mismas condiciones econdmicas, sociales de cohesion
social, de participacion ciudadana, tal vez aca son mas participativos y alla no, son diferentes
realidades, primero es necesario contar con un diagndstico claro, basado en evidencia, basado
también en informacion estadistica oficial clara, que te permita identificar los diferentes
problemas. Con base en lo anterior, disefiar estrategias y acciones claras y precisas, también
hacer programas pilotos, pilotear en ciertas localidades a ver como funciona este
programa, si les damos presupuesto u otros insumos, muchas veces tampoco tenemos que
inventar el hilo negro, hay experiencias internacionales que han funcionado, que se pueden
retomar, que se pueden ir adaptando al contexto mexicano. En otros paises, en el caso de
jovenes, han funcionado las terapias de tipo conductual, han demostrado que han sido
efectivas por diferentes motivos, quizd pueden ser adaptas al caso mexicano, implementarse
en ciertas escuelas y condiciones, tenemos que ver qué funciona y qué no y cémo se puede
mejorar. Yo creo que el diagndstico es importante en las acciones bien disenadas, los
indicadores, que haya claridad en todo el proceso, una teoria causal detras y se pueda dar
seguimiento y se pueda evaluar, el punto es entender qué funciona y que no. En torno a esto
versaria una de las propuestas para disefiar politicas o estrategias de prevencion que sean

basadas en evidencia.
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Entrevista al Maestro Gustavo Galicia, Coordinador de Investigacion de Pro-Regiones
del Instituto de Investigaciones Sociales de la UNAM, disefiador del Diagnoéstico
Participativo y del Plan Municipal de Prevencion de Ecatepec en el marco del
PRONAPRED en el aiio de 2013.

¢ Cudles fueron las actividades que realizo tu equipo de trabajo dentro de las etapas del
PRONAPRED (diagnostico, diserio, implementacion y evaluacion) en Ecatepec durante el
20132

En realidad, en ese afio, fue el primero que se echa andar el PRONAPRED, a nivel de
diagnostico, el municipio de Ecatepec nos solicita hacer un plan municipal para la prevencion
social de la violencia y nosotros determinamos un modelo, totalmente de nosotros, no tuvo
nada que ver con los lineamientos que en ese momento la Subsecretaria de Prevencion o el
Secretariado Ejecutivo Nacional estaban colocando. De hecho, te quiero mencionar que el
PRONAPRED nace sin reglas de operacion, como ya habia sucedido con SUBSEMUN.
Cuando SUBSEMUN sale en el 2011 para hacer proyectos si tenian unas reglas de operacion
muy buenas, y contemplaba la elaboracion de 18 proyectos muy bien definidos, no queria
decir que asi los tenias que hacer, pero eran como las bases minimas para llevar a cabo esos
proyectos; PRONAPRED no, nace sin un lineamiento o una estructura y en ese primer
momento nos solicitan a nosotros hacer un plan, lo cual nos llevo a tener dos etapas: una el
diagnostico, el cual mi equipo decide trabajar con indicadores sociales, indicadores
elaborados en el 2010 por INEGI, de la base censal, empezamos con 627 indicadores,
absolutos y relativos, trabajamos con los dos, para determinar ciertas zonas vulnerables a
partir de los indicadores sociales, tales como jovenes de ciertas edades, 15 a 18, que no estan
estudiando, que no trabajan, que no tienen ciertas oportunidades, madres solteras de 18 afios
con ciertas caracteristicas, en donde estd la concentracion de adultos mayores, femenino y
masculino, en donde esta la alta concentracion de nifios de 3 a 5 afios que no estd en las
escuelas y no encontramos con indicadores muy fuertes, a nivel social, y eso fue lo que nos
permitid tener un acercamiento a unas primeras zonas, nosotros les llamaos zonas medias,
el programa decidio6 llamarles poligonos de atencion, en términos conceptuales no hallamos
mayor diferencia, pero se definié como poligono, una vez que tuvimos eso decidimos hacer
el cruce con incidencia delictiva, encontramos que existi6 alta coincidencia entre esos
indicadores sociales con altos indices delictivos, decidimos establecer con esos dos criterios

los poligonos de atencion. De ahi tenemos tres poligonos: Ciudad Cuauhtémoc, un poligono
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con alta ruptura social, indicadores muy violentos, una zona que se compone por Ciudad
Cuauhtémoc, Barrio I y Barrio II, y Chiconautldan, indicadores sociales como alta
concentracion de inmigrantes centroamericanos, de otras entidades federativas y de otros
municipios del Estado de México, y que esos indicadores por si mismo no nos dicen nada,
hasta que hacemos los recorridos exploratorios, recorridos fisicos que nos permiten observar
varias cosas; observamos pintas, la parte urbana, el olor, el primer sentimiento que te da al
pararte ahi, y bueno encontramos que hay rifias fuertes producto posiblemente de estos
indicadores, generadores de identidad, confrontacion. Después determinamos el poligono
Centro en donde esta San Cristobal y después determinamos un poligono muy cercano en
Ecatepec, pero por cuestiones politicas de compromisos se decidié quitar este poligono que
estaba cerquita de Neza y se decide desde Presidencia Municipal que se trabaje en el Poligono
Sierra, era como el cuarto en importancia, pero no le resta importancia de atencion, se le
conoce como el poligono de San Andrés La Cafiada, que es donde pasa el teleférico en este
momento, y que si requeria una pronta atencién, pero bueno, te lo menciond porque el
municipio cercano a Neza era todavia mas prioritario. Después PRONAPRED decide que se
empezara a trabajar en el 2015 otras zonas. Al final las autoridades del municipio no tuvieron

la vision de atender este municipio que era importante.
¢ Por cuestiones politicas? ;Partidistas?

Si, yo diria que por una cuestion incluso partidista. Nosotros tenemos los mapas, te lo
podemos mostrar, para que veas lo que arrojé el diagnostico por parte de la universidad y los
municipios que se trabajaron ya por parte del Ayuntamiento. La UNAM no quiso entrar al
tema de cambiarlo, no... nosotros entregamos nuestro estudio y ellos tomaron las decisiones.
Dentro del disefio del diagnéstico contemplamos estos mapas georreferenciados a nivel
AGEB, pero también recorridos exploratorios, encuestas de victimizacion, en un primer
plano, pero en realidad le llamamos multifactoriales, porque quisimos abordar otros ejes,
como participacion ciudadana, cultura ciudadana, todo lo que tiene que ver con cifra negra,
percepcion, indicadores incluso de saber si la poblacion tenia la referencia de un problema
nacional o de un problema muy local, no es lo mismo preguntar cudl es la percepcion sobre
las tres problemadticas del pais si tu les enumeras secuestro, empleo, educacion, cuando las

problematicas econdmicas tienen otra caracteristica o la educativa con otros elementos,
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tratamos de aterrizar mas el plano del diagnostico. Nosotros en ese momento tuvimos toda la
libertad de hacer y proponer, realmente no hubo un anexo como los que tii conoces que
determinara que pasos se tenian que seguir, nosotros lo propusimos. Te puedo decir que
nosotros después nuestro diagndstico fue uno modelo, que gobernacion nunca quiso
reconocer, pero al afio siguiente eran nuestras lineas... el comentario es para darle dimensioén

y alcance al trabajo que se hizo en ese momento en Ecatepec como diagnoéstico.

JEn cuanto al diserio, implementacion y evaluacion el IIS-UNAM trabajo en algun aspecto?

No propusimos directamente el disefio. El otro componente fue la busqueda de los programas
federales, estatales y municipales. Consideramos que nuestro plan municipal de prevencion
estaba muy encaminado en identificar la problematica, con la politica publica. Es decir,
identificamos los factores de riesgo y los programas que podrian atenderlos, tanto federal
como estatal. Estdbamos recomendando como operarlo. En realidad, propusimos un

programa de gobierno.

Con base en esta experiencia de desarrollar el diagnostico y el plan municipal de prevencion,
y también a partir de todo lo que hayan observado y su interaccion con otros actores, otras
universidades ;Como describirias en términos politicos y administrativos, en términos de
relaciones democrdticas no democraticas, de lineas de trabajo jerarquicas, rigidas, las
relaciones en la prdctica de los actores no gubernamentales, autonomos con actores de la
politica nacional, estatal y municipal?

Se hizo un ejercicio muy interesante. Realmente quien opero este programa fue como el area
de planeacion, las UIPES, estaba el Licenciado Monroy, quién tuvo a bien una vision de
trabajo como el que ya se estaba proponiendo para el PRONAPRED, de tener una vision
interinstitucional, que desde el gobierno federal se cito a SEGOB, Hacienda... la Comision
Intersecretarial... lo copiaron, lo tropicalizaron a nivel municipal, y funciondé muy bien. Me
parece que es el Unico ejercicio que fue abierto en donde en algin momento si se trabajo de
forma colectiva, pero creo que dependié mucho de la vision del Licenciado Monroy. No era
algo propiamente del programa y si lo hubiera operado directamente Leticia Lozano no
hubiera tenido esa caracteristica, hubiera sido algo muy burocratico. Ese éxito se lo
reconocemos al Licenciado Monroy. En ese momento cuando se operaron los proyectos, si
te puedo citar con toda la sinceridad y toda la apertura de que si hubo asociaciones o empresas

propuestas directamente por gobernacion, ahi el Licenciado Monroy si tuvo que capotear
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mucho y préacticamente ahora que tii conoces los Anexos, el 80% viene directamente de
Gobernacion y del Secretariado Ejecutivo Nacional, y el otro 20 corresponde a una propuesta
del ayuntamiento, no solamente de Ecatepec, podria decirte que de todos los municipios.
Digo, en un porcentaje positivo, en algunos proyectos no se le permitio al ayuntamiento meter

mano a estas acciones.

¢ Cudl fue la institucion o instituciones que establecieron los principales lineamientos de
diserio y esquemas de operacion de las acciones implementadas en Ecatepec? ;Quién dijo
esto se va hacer asi y se va operar de esta forma?

En un primer momento, tanto el Secretariado Ejecutivo y todavia mas, la Subsecretaria de
Prevencién y Participacion Ciudadana. En ese momento, me parece que el Licenciado Campa
se apoy6 mucho de sus otras areas, en particular de su Doctora Eunice Rendon, para hacer
todo este trabajo de planeacion, el procedimiento es yo Subsecretaria te solicito a ti estado, a
ti municipio, que vengas para que sepas que tienes que hacer, una vez que se dio eso, que
se le llaman juntas de conciliacion, el Ayuntamiento tropicalizd ese 20%, adaptando sus
necesidades, y salen los Anexos Unicos. En un tercer momento, se llama a las empresas y
organizaciones que van operar y les dicen, queremos esto... porque ademads el programa
marcaba que las universidades publicas tenian ciertas preferencias, entonces ahi es donde el
Instituto de Sociales, Pro-Regiones, tiene una oportunidad a partir de que hizo el plan
municipal, y empez6 a operar ciertos proyectos culturales, como ajedrez, las ferias de
lectura, que fueron propuestas por parte de nosotros, el anexo marcaba ferias culturales, no
te decia qué, fue una apuesta complicada porque desde gobernacion decian ajedrez no,
lectura en Ecatepec no, y con el apoyo de Monroy se queda esa propuesta. A mi parecer

tiene un resultado impresionante.
¢ Quién dentro del municipio se encargo de establecer el contenido de los Anexos Unicos?

Directamente las UIPES, el responsable directo fue el Licenciado Monroy. Sin embargo,
desde el gobierno federal ya te plantean el objetivo, puede ser por comodidad o por linea,
pero el estatal no le cambia ninguna coma, lo mismo hace el Ayuntamiento. Luego se
complement6 con las acciones de las empresas, como el Instituto. A partir de esta ficha hace

una propuesta de proyecto, y otros indicadores. Eso no quiere decir que con todos sucedio lo
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mismo, a nosotros nos dieron esa libertad, hasta donde sé en algunas no tuvieron accidon de

nada.

¢ De cualquier forma, lo que haya hecho el municipio se vio determinado directamente por
lo que decidio SEGOB y el gobierno del estado?

Asi es.

¢JPodriamos decir que nuestros actores o instituciones dominantes en ese sentido fueron
SEGOB, en particular la Subsecretaria, y algunos otros del gobierno estatal?

Si, te voy a contar. En la estructura esta el Secretariado Ejecutivo Nacional y se supone que
hay uno estatal, después estaba la Subsecretaria y el similar son los Centros Estatales de
Seguridad Publica, y en medio de estos dos estdn los municipios. Con los dos se lleva una
concertacion, los proyectos PRONAPRED, los recursos los asigna el secretariado ejecutivo,
pero los proyectos los opera el centro estatal, entonces con ellos es donde practicamente se
hace todo el asunto de las fichas y cuestion de disefio. Un primer disefio lo saca el secretario
ejecutivo nacional, después lo bajan y el estado y municipios trabajan solo en términos
administrativos. Tienen que hacer un contrato o un convenio entre las distintas entidades
federativas para bajar el recurso, y lo hacen por separado, tienen por ejemplo el FASP, el
FORTASEC, tenian antes SUBSEMUN, antes PRONAPRED, y se hacia un contrato
independiente con sus recursos especificos, y todos lo verificables y contratos son con el
Centro Estatal, para llevarlos a la Subsecretaria. Ahora la idea, es que en este periodo ya no
tenemos PRONAPRED, pero todos los municipios tienen que tener un similar al centro
estatal de seguridad publica, para que desde ahi se operen todos los programas, todos los

recursos.

¢ Con qué clase de recursos politicos, legales, financieros, etcétera, consideras que contaron
estas instituciones? ;Cudl fue lo que mas se movilizo?

Lo que es un hecho es que después de operarse los recursos, en el caso de Ecatepec, esta
mesa interinstitucional si generaba una movilidad, si tenias un proyecto, no sé, las caravanas
culturales, tenias que movilizar a la direccién de movilidad urbana, movias los recursos
humanos de la direccion de participacion ciudadana, o los COPACIS, seguridad publica,
para que vigilara, los proyectos si generaron una movilizacion de recursos humanos y

financieros del propio ayuntamiento.
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¢;Dentro de la operacion del programa los recursos siempre se movilizaron dentro de canales
institucionales o tuviste conocimiento de practicas informales?

No lo dudo, pero de lo que me di cuenta es que dentro de esta mesa interinstitucional
municipal se discutian los oficios para todo. No dudo que entre el estado y el municipio quiza
la movilidad no formal hacia que se llevaran a cabo ciertas cosas, como la presencia del
centro de prevencion en ciertos eventos para promocionarse, €so no tuve conocimiento.

También es muy probable que en el tema econdmico se suscitaran algunas cosas.

¢ Qué institucion o instituciones definieron directamente las actividades que desempeno el
1IS-UNAM? Basicamente, ;a quién le rindieron cuentas?

Al area de la UIPES, al Licenciado Monroy. Ambito municipal.
JEl trabajo de estas UIPES correspondio a la logica impuesta por gobernacion?

Si. Hay algo curioso, se hace un tratado entre los gobiernos federales y estatales, y el recurso
se queda en el estado. Nunca baja al municipio. Aunque al 4rea usuaria es el municipio, a
quién se le rinde cuentas directamente es al &mbito estatal y éste a su vez lo hace con el area
federal. El municipal solamente da el visto bueno, por el ejemplo del trabajo que hizo el

municipio, pero al final a quien se le entrega es al estado.

¢ Con qué clase de recursos conto tu equipo de trabajo para llevar a cabo sus actividades?

Recursos monetarios, fue un trabajo justo en términos econémicos, contamos con un capital
humano bueno, la oportunidad que tenemos es la de dar servicio social, tener a la mano ciertos
recursos muy especializados, pudimos colaborar con institutos de geografia para la
elaboracion de mapas, con todo un equipo de encuestadores que es parte del instituto de
sociales y parte del equipo de Pro-Regiones. El trabajo, como lo marca la metodologia, es ir
generando redes ciudadanas, que son quienes nos apoyan muchisimo. Si no mal recuerdo,
fueron como 700 mil pesos que nos dio el gobierno estatal para hacerle el diagnodstico a
Ecatepec. El modelo de diagnostico lo desarrollamos afos atrds y lo implementamos por
primera vez en Naucalpan en 2011, después tuvimos el chance de hacer la encuesta estatal
de la juventud, eso nos permitid mejorar el modelo, en ese mismo afo trabajamos en Guerrero
y Nayarit, e hicimos la misma propuesta a las presidencias municipales. Este modelo da para

trabajar en distintos municipios, no solo del Estado de México.
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Tomando como pardametro el propio objetivo del PRONAPRED, el que se establecio en las
bases del mismo, y el enfoque que se intento implementar, la seguridad ciudadana,
Jconsideras que el desemperio de todos los actores involucrados fue el adecuado?

Esto estd marcado por dos ejes: 1) el area de los recursos, también con la variante
administrativa. Lo que pasa es que hay toda una planeacion que me parece correcta, hay
concertacion del gobierno federal con los estados, y posteriormente hay otra entre los estados
y los municipios, y se supone que desde ahi ya esta el disefio en tiempo y forma. Entre marzo,
abril y mayo es la busqueda de las empresas que van operar los proyectos, se supone que a
partir de junio tendrian que estar operandose los recursos y los proyectos, en algunos casos
sucede en otros no, por el tipo de proyecto. Hay proyectos como el mio que lo puedo
desarrollar sin necesidad de tener fisicamente algo, porque yo ocupo los recursos humanos
universitarios, otros proyectos no porque requieren de compra, pero resulta que el recurso
que la primera ministracion te la bajan en octubre o noviembre, en el mejor de los casos, la
segunda o la tercera te la entregan hasta diciembre, esto hace inoperable cualquier proyecto.
En el 2013 la primera ministracioén bajo en septiembre, la segunda como por noviembre y la
ultima en diciembre. Es muy complicado. El tema del recurso se lo coloco al estado y al
municipio, no al gobierno federal. Me parece que gobierno federal si tiene controles de
gestion, porque ademas estd Hacienda, pero el estado si juega un papel importante en la
colocacion de los recursos, creo que esa parte afectd mucho y afecta a cualquier programa,
el tema del recurso viciado de los estados esta fuerte. Por el tema social de los proyectos si
existe un ejercicio muy importante, PRONAPRED no fue lo mejor, creo que en comparacion
los proyectos SUBSEMUN y FORTASEG son mucho méas amigables, en términos
administrativos, mas planeados, si tienen un impacto social fuerte. El tema de los recursos te
obliga ir a la carrera, porque gobernacion te obliga a dar resultados, pero no hay dinero en
tiempo. En estas alturas nos mandan correos gente de Ciudad Cuauhtémoc, un territorio muy
complicado, en donde a las cinco de la tarde todos los negocios tienen que cerrar porque las
calles son entregadas a la delincuencia organizada, a las ocho ya no hay nadie, solo hay
motonetas... nuestras sesiones tenian que iniciar a las 12 del dua y terminar a las 5, mas tarde
no podiamos trabajar. Ahora con los trabajos que hemos hecho, tenemos pequefios ejemplos
que haya una incipiente organizacion, jovenes que se organizaron para seguir con el ajedrez,
nosotros cumplimos y ademds compramos materiales, no me los quedé los doné a la

comunidad y siguieron con los proyectos, no piden ahora retomarlo, danza, musica... creo
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que si se tiene un pequeiio impacto, estan esos momentos que te hacen cambiar. No sé si lo
tengas registrado, pero en 2013 iniciamos un proyecto de recuperacion del espacio publico
en Cuauhtémoc, ese proyecto estuvo interesante, nos costé mas de un afio hacerlo, hicimos
un recorrido con todas las autoridades, un dia antes hubo una rifia, era un espacio totalmente
deteriorado, en donde las noches se drogaban, agujas, sexo al aire libre, aun lado una escuela
primaria, nos cost6 un trabajo de confianza, donde quién nos dio la autorizacion fue la mama
del dealer, que buscaba sacar de ese contexto a sus nietos. ;Sabes como empezamos? La
sefiora vende comida y entonces comenzamos a ir diario, y charla tras charla, se genero esa
confianza, sentimos practicamente que la mama hizo ver al hijo y nos dieron la utilizacion
para trabajar, en ese momento se generan cosas, la cancha divide a dos colonias, se
disputaban el espacio, y a partir de las actividades culturales y deportivas se generaron
rivalidades sanas. En el altimo afio sigue habiendo venta de droga y pleitos, pero cuando
menos no hay rifias. Ahora existe una generaciéon de nifios que ya no se corrompe tan

facilmente.

Eso es interesante, es una lastima que la propia dinamica del PRONAPRED no permita
evaluar este tipo de cosas.

Solo les importan los niimeros.

¢ Consideras que los actores municipales y de la sociedad civil organizada tienen que
participar en la construccion del sistema normativo de una politica nacional de prevencion

del delito?

Claro y te voy a dar el mejor ejemplo. En los ultimos dos afios, PRONAPRED pone una
evaluacion donde ellos generaron encuestas, una encueta de mas de 300 preguntas, y con
unos indicadores dificiles y un muestro complicado, quisieron ser representativos, pero no lo
van a lograr. En Ecatepec tenemos una poblacion de unas 80 mil personas, el muestro
requiere de mas de 4000, con una bateria de preguntas de 300, eso te lleva hacer un trabajo
de entrevista de 30 a 40 minutos, en zonas de alto riesgo, cuando en realidad tienen que hacer
trabajos de no mas de 10 minutos, tienes que salir corriendo, digo tenemos las evidencias de
los asaltos que le hicieron a la gente, a una compafiera, que fue a encuestar por esta
evaluacion. asaltada y golpeada... que desconoce SEGOB y que no le importa, porque
desconocen el territorio y la poblacién a ellos solo les interesan los nameros. Al final, es

encuestamos mas de 200 mil personas, pero el método no va a funcionar. Es importante en
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el disefio la colaboracion de la academia y la sociedad, muchos proyectos se nutren, porque
este sector son las mas cercanas a la poblacion a cabio de las empresas. Pueden proponer un

mejor esquema de trabajo y de indicadores.

Mas alla del trabajo del IIS, ;consideras que el PRONAPRED alcanzo su objetivo en su
primer ano de implementacion en Ecatepec?

No. Se hicieron esfuerzos impresionantes, pero no creo que se haya cumplido ni un 50% del
objetivo, quiza con suerte el 20%. Se tuvieron muchas dificultades porque, aunque existia
esta mesa, faltaba la integralidad del programa; es decir, se trabaja por separado. Lo que yo
hice como diagndstico, le pudo haber servido a otros proyectos. Ademas, falté demasiado la
participacion ciudadana, cada empresa intentd conseguir a sus propios beneficiarios, el
trabajo no fue cooperativo. El Estado de México estd muy cooptado, no tenemos ley de
participacion ciudadana y los COPACIS les sirve a puros fines partidistas. Teniamos
momentos en que la gente nos pedia cosas para participar, laminas, dinero, etc. Es muy
complicado, el funcionamiento de estos programas en el caso mexiquense depende mucho

de usos y costumbres, de una cultura politica en particular.

¢;Cudles fueron los actores municipales determinantes para la implementacion del
programa?

En términos administrativos facilitaron, en primer lugar, Monroy y si el Presidente
Municipal, pero después. Luego Leticia Lozano se encarg6 de la operacion administrativa;
fue el actor bisagra, solo en términos administrativos. Hubo algunos actores con poca
participacion, pero determinante. Como el Director del DIF, que facilitdo el uso de sus
instalaciones, algunos lideres locales de los tres poligonos, generando confianza,
involucrarlos, creo que ellos nos dieron mucho mas en términos de aplicacioén del proyecto

que la administracion del municipio.
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Entrevista con el Licenciado Roberto Campa Cifrian, Subsecretario de Prevencion y
Participacion Ciudadana de la Secretaria de Gobernacion en el periodo 2013-2015.

¢ Cudles fueron las actividades que desemperio la Subsecretaria de Prevencion dentro de las
etapas del PRONAPRED (diagnostico, diserio, implementacion y/o evaluacion) en el aiio de
2013?

Bueno, en primer lugar, fue necesario crear la propia Subsecretaria, esto implicd construir y
poner en marcha todo un aparato burocratico federal; establecer las instancias
desconcentradas que funcionaron a nivel estatal, y; delinear el marco juridico, asi como todas
las lineas de accidn operativas, tanto de la institucion como del programa. Posteriormente,
comenz6 al interior de la dependencia, con otros actores federales y de la politica estatal, la
negociacion politica y la discusion técnica para seleccionar a las primeras demarcaciones
participantes, 57 en un primer momento, posteriormente se ampliaron. En este proceso
también se establecieron indicadores para determinar los poligonos de intervencion a partir
de la identificacion de factores de riesgo. De igual forma, trabajamos con los gobernadores,
los presidentes municipales y los legisladores federales para formalizar los convenios de
colaboracion que permitieron el flujo de los recursos y el diseno y evaluacion de los anexos
unicos, que fueron documentos en donde se puntualizaron las acciones de prevencion,
cronogramas, indicadores y medios de verificacion, en fin, toda la sustancia del programa y
que representd el compromiso de los estados y municipios en materia de prevencion.
Finalmente, nos encargamos de la evaluacion del trabajo de los estados y los municipios al

final del primer afio del programa.

¢ Con qué clase de recursos conto la Subsecretaria para llevar a cabo sus actividades en el
marco del PRONAPRED y cudles fueron los principales canales para movilizarlos?

Existid un recurso politico muy importante, ya que el programa fue una iniciativa del
Presidente, esto nos dio un empuje considerable para trabajar en buenos términos con las
demarcaciones beneficiarias gobernadas por el revolucionario institucional, pero también por
otros partidos politicos, pues al final se traté de un programa de interés social y de beneficio
comun. También contamos con recursos financieros considerables, aunque en afios
posteriores fueron recortados, dos mil quinientos millones de pesos si la memoria no me falla.
Obviamente existieron recursos humanos importantes, no solamente en la parte directiva sino

también en el ramo administrativo.
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¢ Cudles fueron las instituciones o actores gubernamentales que mayor incidencia tuvieron
en la definicion de los ocho ejes rectores del PRONAPRED y sus esquemas de
implementacion?

Internamente, para la definicién de los ocho ejes rectores, fue muy importante el trabajo de
la Doctora Eunice Rendon, quien ademas ocup6 un cargo directivo dentro de la Subsecretaria.
Eunice participd en una exitosa experiencia de prevencion en Aguascalientes, eso enriquecio
el contenido del programa de forma importante. También en el &mbito gubernamental se
involucraron varias Secretarias de Estado, que formaron parte de la Comisién
Intersecretarial, recuerdo especialmente importante la participacion de la Secretaria de Salud
y de Desarrollo Social. Fuera del &mbito gubernamental hicimos una labor muy importante
para contactar e invitar a organizaciones de la sociedad civil organizada y también a las
universidades publicas del pais con mayor renombre y recursos para aportar en el tema de la
prevencion, quienes brindaron su punto de vista sobre los mencionados ejes rectores y
también sobre los esquemas de operacion, de igual forma muchas instituciones no

gubernamentales se involucraron en la implementacion del programa.

¢ Como describiria en términos politicos y administrativos las relaciones que sostuvo en la
practica la Subsecretaria de Prevencion con otros actores de la politica nacional, el ambito

estatal, municipal y la sociedad civil organizada, en el marco de la implementacion del
PRONAPRED en el aio de 2013?

En términos generales la relacion fue buena, tanto en el campo politico como en lo
administrativo, desde luego que existieron retos que sortear; por ejemplo, uno de los objetivos
fue hacer del PRONAPRED una politica publica hibrida, lo cual implicé6 acompasar todos
los programas federales, estatales y municipales de seguridad para no comenzar desde cero
y tomar lo mejor de cada uno. Hubo casos que fueron mas complicados que otros a nivel
estatal, pero la claridad en cuanto a la normatividad del programa nos permiti6 rodear las
diferencias politicas que se pudieron haber presentado y que el funcionamiento de la
maquinaria administrativa apuntara hacia un objetivo concreto, que fue bajar recursos

federales para implementar microprogramas de prevencion social.

Serior Subsecretario jobservo que la movilizacion de los recursos, principalmente politicos
v financieros, por parte de los actores involucrados en el programa se llevo a cabo siempre
dentro vias institucionales o tuvo conocimiento de la existencia de algunas practicas
informales a nivel estatal o municipal? En ese caso, ;cudles fueron esas practicas y que hizo
la Subsecretaria para contenerlas?
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Si tuvimos conocimiento de practicas informales, de corrupcién en concreto. Nosotros
practicamente no nos involucramos en la operacion de los programas una vez que
autorizamos la entrega de los recursos financieros, la contratacion de personal y el ejercicio
de los recursos en general les correspondio a las autoridades locales, tanto estatales como
municipales. Solamente en un caso tuvimos incidencia directa en ese aspecto, se tratdé de un
programa deportivo en donde involucramos a reconocidos ex futbolistas mexicanos, como
Luis Hernandez, entre otros, que se ocuparon de formar valores sociales en muchos jovenes
en varios estados como en Nuevo Ledn y Aguascalientes, el programa fue mas que
simplemente ponerlos a jugar futbol; sin embargo, durante los procesos de evaluacion nos
dimos cuenta que sucedieron casos de corrupcion, pues los gastos no correspondian con los
montos entregados, aqui los operadores hicieron un chanchullo porque contrataron a
familiares que medio sabian jugar futbol, no solo se trat6 de una especie de nepotismo, sino
que el monto del contrato fue menor, entonces ;a donde se fue el resto del recurso?
Evidentemente se tratd de un caso de corrupcion por parte de los operadores y de desvio de
recursos. En esos casos, a través de las Comisiones Estatales, informamos a los gobiernos
locales para que tomaran cartas en el asunto, vaya que emitieran sanciones o rescindieran
contratos y fueran mas cuidadosos con sus operadores. Particularmente en el caso de
Veracruz tuvimos muchos problemas para darle seguimiento al ejercicio del gasto en ciertos

poligonos.

(A qué actor o institucion le rindio cuentas directamente la Subsecretaria de Prevencion en

el marco de la implementacion del PRONAPRED?

Bueno, en primer lugar, a la Auditoria Superior de la Federacion, en cuanto al ejercicio de
los recursos financieros, por eso fue importante la entrega de todos los medios de verificacion
relativos, como contratos o planeaciones presupuestales en general. Lo cierto es que también
le rendimos cuentas directamente a la poblacion a través de la sociedad civil organizada;
existieron organizaciones bastante criticas del programa, en concreto México Evalta, con
quienes nos sentamos a discutir en varias ocasiones sobre el contenido y la logica del
PRONAPRED, mostrando cifras y transparentando muchisimos documentos relativos al

ejercicio de la propia politica publica.

Entonces, ;la Subsecretaria conto con total autonomia con respecto al PRONAPRED?

206



El Secretario de Gobernacidon nos otorgd un importante margen de maniobra para hacernos

cargo del programa.

¢ Considera que los actores municipales y de la sociedad civil organizada y no organizada
tienen que participar directamente en la construccion del sistema normativo de una politica
nacional de prevencion del delito? ;Por qué?

Totalmente... uno de los principales logros del programa fue involucrar a la sociedad en la
construccion de su disefio. Estoy convencido que un componente importante de la prevencion
es colaborar intensamente con la poblacion, pues en las comunidades se encuentra un cumulo
de informacidon importante para identificar factores de riesgo y también para innovar al
respecto. El tema de la proximidad es importante y decidimos darle un lugar prioritario,
incluso cuando nos tocd entregar la administracion de la Subsecretaria, muchas
organizaciones no gubernamentales reaccionaron de forma virulenta, puesto que la
continuidad del buen trabajo realizado se percibi6 como comprometida. Te pongo un
ejemplo, la semana pasada estuve en Ciudad Juérez y tengo la satisfaccion personal de que
todavia hoy en dia existen comunidades en donde no se registran eventos delictivos, todo
gracias al trabajo comunitario que comenz6 con el PRONAPRED, ahora desarrollan otras
dinamicas, por su puesto, pero la esencia es la misma: la participacion ciudadana en el &mbito
local, que eventualmente se refleja en la construccion del aparato normativo como lo
denominas, pero también en los disefios, implementacion y en los mecanismos de

evaluacion.

Tomando como pardametro el propio objetivo del PRONAPRED y del enfoque teorico que
busco implementar -la seguridad ciudadana- ;Considera que el PRONAPRED alcanzo su
objetivo principal en su primer ano de implementacion?

Es un tema complicado, porque la prevencion es un proceso de largo aliento, sin embargo, el
balance sobre el primer afio del programa fue positivo porque nos permitid crear la
infraestructura federal, estatal y municipal para comenzar a intervenir territorialmente desde
una postura no punitiva, sino social y directamente con las personas, tanto con potenciales
victimas como con sectores en condiciones de riesgo delictivo. Ademads, me gustaria destacar
que en todas aquellas demarcaciones en donde se implemento6 el programa la incidencia

delictiva decrecid claramente.
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Finalmente, considerando su amplia experiencia en la politica mexicana y en la
instrumentacion del PRONAPRED, ;cudles serian sus propuestas personales de politica
publica para prevenir integralmente el delito en un municipio de alta incidencia delictiva
como Ecatepec de Morelos?

Una parte importante sin lugar a dudas en disminuir el grado de impunidad e implementar
una profunda reforma en el aparato judicial de las entidades que sufren una importante
descomposicion social como el Estado de México y particularmente en el municipio de
Ecatepec, y en realidad podriamos hablar de la necesidad de esta reforma en todos los niveles
de gobierno; sin embargo, esto resolveria una parte del problema, pero no todo. En muchos
de los casos que tuvimos oportunidad de conocer, nos dimos cuenta que varios jévenes antes
de tener conflictos con la ley estuvieron inmersos en procesos de descomposicion social,
sufriendo violencia doméstica, abandono familiar, tuvieron problemas con alcohol o con
drogas, entonces... una parte importante para prevenir el delito y la violencia es atendiendo
el origen multicausal de la problematica, trabajando socialmente y de forma directa con las

personas, con las comunidades. En esa linea estarian mis propuestas.
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