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PROLOGO

América Latina sufre mas de 100,000 homicidios por afio, tendencia observada
desde los afos 90. Sus causas son multiples y complejas, destacandose las fuer-
tes inequidades sociales y territoriales que caracterizan el proceso de urbaniza-
cidn, la insuficiencia de las politicas publicas en materia de integracion social y
la naturaleza cada vez mas organizada e internacionalizada de la criminalidad.

La violencia no afecta de la misma manera a todas las ciudades ni a to-
das las zonas de la ciudad. En el caso de México es claro: existe una tendencia
general a la baja de las tasas de homicidios, algunas ciudades estan tan seguras
como las ciudades mas tranquilas de Europa y otras donde los niveles de vio-
lencia y delito son comparables a las regiones mas violentas del mundo. Bien
es cierto que los problemas locales estan influenciados por dinamicas globales,
pero la capacidad de resiliencia de los territorios y de sus habitantes depende
de muchos factores que solamente se pueden dimensionar, entender y atender
desde el nivel local.

Ademas de sus impactos directos e indirectos a nivel de cada individuo,
la violencia y la delincuencia tienen profundas resonancias sociales en las ciu-
dades. El temor y la percepcion de inseguridad producen cambios en los ha-
bitos de la comunidad , en su manera de relacionarse y en la confianza que los
ciudadanos tienen en sus instituciones. La violencia altera la democracia local
y el capital social en las ciudades: modificando también sus valores, obser-
vandose aqui y en otros paises el repliegue de los sentimientos de solidaridad,
empatia e identidad social, para dinamicas dictadas por la 16gica econdémica,
el individualismo y el progresivo desapego hacia la legalidad y las instituciones
democraticas.



La violencia y sus percepciones también generan temores y desconfianza
hacia los otros, alimentando los procesos de exclusion social y motivando una
mayor reclusion de ciertos grupos al ambito privado, donde el hacinamiento
de los hogares mas pobres también favorece la violencia. El abandono de los
espacios publicos desvincula a los diferentes grupos sociales, fomentando un
sentimiento progresivo de apatia hacia ciertos grupos de personas, principal-
mente las y los jévenes, con los que ya no se convive, reduciendo por ende la
vida comunitaria de los territorios.

En México, como en muchos paises, existe un fenomeno de acumulacion
de factores de riesgo que incrementan las vulnerabilidades. Ciertas personas
estan mas vulnerables que otras a volverse victimarios (hombres jévenes en
particular) o victimas, como las mujeres, jovenes, nifias y nifios, comunidades
indigenas, minorias sexuales, inmigrantes, personas de la tercera edad, perso-
nas con discapacidades, entre otros, que por factores sociales, culturales, eco-
némicos y las deficiencias de las politicas publicas en lograr la efectividad de
sus derechos, quedan mas expuestos a la violencia. La ciudad que vive un joven
de un asentamiento desfavorecido es mucho mas peligrosa que la que vive un
adulto en la misma colonia. Por ello es importante implementar politicas de
prevencion que tomen en cuenta las caracteristicas del territorio pero también
las problematicas de quienes las viven.

Estas constataciones reflejan los enormes desafios que las ciudades mexi-
canas deben asumir, cambiando el enfoque de sus politicas de prevencion para
lograr una mayor eficacia a nivel local.

En esta labor, la Federacion, el estado y el municipio se deberan coordi-
nar: cada orden de gobierno debera asumir su responsabilidad en el problema
y en la solucién a implementar localmente, atendiendo los factores de la violen-
cia y la delincuencia de manera simultdnea y transversal.

El enfoque de los derechos a la ciudad es un buen catalizador de estos
esfuerzos, toda vez que su efectividad requiere de la coordinacion de todas las
politicas publicas que atafien a la ciudad. Por otra parte, permite volver a cen-
trar el debate en la persona como titular de derechos y evidenciar los déficits de
gobernabilidad democratica, de planeacion urbana, de transparencia y tantos
otros temas que impiden una verdadera coproduccién de la seguridad. “La vio-
lencia, criminalidad, estrés, problemas sociales, distancia psicologica y social,
fracturay pérdida de cohesion social aparecen como consecuencias de una dis-
tribucion desigual del ingreso y de las oportunidades” (Informe Construccion
de Ciudades Mas Equitativas, ONU-Habitat, 2014: 9).

El enfoque en los derechos ciudadanos permite enfatizar el rol de las
ciudades en la reduccion de las desigualdades, injusticias y exclusiones sociales.
La participacién de los grupos excluidos y vulnerables en los procesos de segu-
ridad urbana permite contribuir al objetivo de una ciudad justa que garantice el
acceso equitativo de todas y todos a las oportunidades y beneficios que las ciu-
dades ofrecen, contribuyendo de esta forma a los objetivos de cohesién social.

Es hora de reconocer que los déficits de planeacion del desarrollo ur-
bano, politicas de transporte, de vivienda, de acceso a los espacios publicos y
a espacios de esparcimiento, desarrollo econémico, social, educativo, cultural
y ambiental de las ciudades tienen impactos reales en la calidad de vida, se-
guridad y cohesion social de los habitantes. Cabe reconocer que la mayoria
de las ciudades latinoamericanas comparten esta problematica que afecta su
sustentabilidad econdmica, ambiental y social presente y futura, afectando la
justicia social.

Las ciudades mexicanas, estdn mas que nunca en esta disyuntiva, donde
el impresionante desarrollo econémico de ciertas urbes y los esfuerzos de otras
para mejorar su competitividad se ven afectados por la violencia y sus impactos
sociales y politicos. Se debe, por tanto, aprovechar este tiempo de demandas
ciudadanas hacia politicas publicas locales mas efectivas y transparentes para
fomentar nuevos modelos de gobernanza urbana local, repensando la ciudad
como un espacio de inclusion y de participacion, concertando politicas trans-
versales e incluyendo a todas las fuerzas locales en este esfuerzo integral.

Esta guia es una herramienta practica para que las ciudades puedan idear
nuevas maneras de hacer politica local, poniendo al gobierno al frente de un
modelo de desarrollo urbano socialmente sustentable, incluyendo las politicas
de prevencion social de la violencia y la delincuencia desde una perspectiva
multisectorial y un enfoque de derechos, llamando a los ciudadanos a ser par-
ticipes de los cambios en sus ciudades, a trabajar en la construccion de nuevos
equilibrios urbanos mas justos.

Estoy segura que los lectores obtendran mucho provecho de la revision,
estudio y aplicacion de los contenidos de esta guia, con el fin de poder avanzar
hacia ciudades mas cohesionadas y seguras y evidenciar el rol protagénico de
las autoridades municipales.

LORENA MARTINEZ
Ex Alcaldesa de Aguascalientes, México
y actual Procuradora Federal del Consumidor



INTRODUCCION

Esta guia para la cohesion social y prevencion de la violencia y criminalidad
ha sido desarrollada por un equipo de expertos ligados al Centro de Seguridad
Urbana y Prevencion (CESUP) y a la Universidad Alberto Hurtado de Santia-
go, provenientes de varias disciplinas y experiencias de prevencion nacionales e
internacionales. La realizacion de esta guia fue posible gracias al financiamien-
to del Laboratorio de Cohesion Social de la Uniéon Europea en México y a los
pertinentes comentarios de varios expertos mexicanos.

El texto ha sido concebido para el fortalecimiento y capacitacion de los
gobiernos locales en materia de prevencion de la violencia y el delito con una
perspectiva de cohesion social, a fin de que los municipios puedan emprender
con buen éxito una politica de seguridad ciudadana a escala local, basada en la
experiencia internacional, en el conocimiento de los diversos contextos urba-
nos mexicanos y en las practicas promisorias existentes en México.

Adecuada especificamente al contexto mexicano, la guia ilustra un mode-
lo efectivo de cohesion social y prevencion de la violencia y la criminalidad, exi-
toso en diversas partes del mundo. Demuestra que la prevencion es mas efectiva
cuando se construye, se implementa, se conduce desde la realidad local, tenien-
do al conjunto de actores locales como asociados y aliados, y cuando es inte-
gral y planificada con las fuerzas vivas de la comunidad, sin excluir la necesaria
alianza con los tres niveles de gobierno para asegurar la coherencia y la fuerza de
estos procesos preventivos y para garantizar la sustentabilidad de los recursos.

El lector encontrara en esta guia un instrumento de referencia y de
orientacion para las practicas de prevenciéon municipales; pero no un recetario,
sino una obra de consulta que se basa en la problematica de México y tiene en

cuenta experiencias nacionales e internacionales. No se han abordado, en esta
primera edicion, algunos temas como la reinsercién de ex-convictos o la vio-
lencia escolar, a pesar de la existencia de algunas practicas incipientes y a veces
contradictorias en México, porque no ofrecen evidencias de éxito ni orienta-
ciones claras.

La guia se inspira en el modelo puesto en operacion por el Programa
Ciudades mas Seguras y la Red Global de Ciudades mas Seguras promovida
por ONU-Habitat y expresado en las tres guias de prevencién para América
Latina publicadas entre 2009 y 2011.

Esta guia mexicana consta de varias partes complementarias.

La primera parte centra la atencidon en un analisis de la situacion actual
de México en materia de seguridad, abordada en cuatro capitulos: el primero
muestra la magnitud del fendmeno de la violencia y criminalidad en los mu-
nicipios mexicanos; el segundo aborda el fendmeno del crimen organizado y
sus consecuencias en la gobernabilidad; el tercero enfoca el marco institucional
de los municipios mexicanos y su experiencia en la prevencion y contenciéon
del delito; y el cuarto aborda las fuentes de financiamiento gubernamentales
disponibles para el abordaje de estos problemas.

En la segunda parte, presenta los elementos conceptuales y técnicos
necesarios para disefiar una politica de seguridad ciudadana centrada en la
cohesion social y la prevencion del delito. El primer capitulo de esta seccion
aborda y discute los conceptos de cohesion social y de prevencion en sus dis-
tintas formas y niveles, para luego dar paso a uno de los capitulos centrales
de la guia, que presenta concretamente las etapas, tiempos y requisitos de un
programa de prevencion local de la violencia y el delito con las caracteristicas
enunciadas. Pone particular énfasis en la necesidad de contar con un lideraz-
go local, una visién cohesionadora, equipos técnicos locales competentes y
empoderados, asi como un proceso de diagndstico participativo como ins-
trumento pedagdgico para la coproduccion de seguridad y la obtencién de
los consensos requeridos.

La tercera parte elabora con mayor profundidad la dimension territorial
necesaria para una adecuada gestion de la politica, se ocupa de conceptos clave
—como el espacio publico, el derecho a la ciudad, la ciudadania, los territorios
locales, etc.— y desarrolla algunas orientaciones técnicas y conceptuales para
alcanzar un mejor resultado, sobre todo en el abordaje de territorios criticos o
altamente vulnerables.

La cuarta parte se ocupa de la aplicacion del modelo al trabajo especi-
fico con algunos grupos objetivo, resaltando las diversas estrategias de pre-
vencién que se deben emplear con cada uno desde el municipio. Se inicia
con un capitulo dedicado a los mundos juveniles, sus problemas y fortalezas,
asi como su aporte fundamental a la politica de prevencién. Un segundo ca-



pitulo aborda la violencia contra la mujer y la perspectiva de género como
condicién indispensable para una prevenciéon que corrija las desigualdades
sociales. Luego se aborda la violencia contra nifios, nifias y adultos mayores,
poniendo énfasis en la necesidad de considerarlos actores protagénicos de
sus vidas, del espacio publico y de las estrategias de prevencién. La seccion
termina con un capitulo dedicado al trabajo con personas con consumo pro-
blematico de drogas y alcohol.

La quinta parte propone modelos complementarios de actuacién para
instituciones vinculadas a la seguridad, con el fin de crear sinergias con los
principios y enfoques de la prevencion. Comienza con un capitulo dedicado
a la solucidn pacifica de conflictos, que aborda principalmente el papel de la
mediacion comunitaria. Luego describe algunas orientaciones para la reforma
del sistema de atencidn y asistencia a victimas, fundamental para una justi-
cia democratica y confiable. Finalmente, elabora un capitulo sobre la reforma
policial y su orientacién comunitaria, considerando que la policia es un actor
estratégico en todos los niveles de la prevencion y que la dignificacién de la
funcion e institucion policial es una tarea urgente para un México democratico.

Para terminar, la sexta parte evidencia los procesos de apoyo a la politica
de seguridad ciudadana. Parte de la politica de comunicacién que el gobierno
local debe liderar para acompaniar y visibilizar las acciones preventivas; luego
senala los mecanismos y herramientas de monitoreo y evaluacion de la politica,
fundamental para garantizar sus efectos, corregir sus errores y valorizar sus
aciertos; por ultimo, se ocupa de la gestion de la informacién y el rol que pue-
den jugar en ella los observatorios municipales de las violencias.

Con este amplio abordaje se espera que los lectores encuentren en esta
guia un material util y una referencia para dar inicio a una politica de seguridad
ciudadana local, acompanar la politica ya existente y afinar el abordaje especi-
fico de los multiples temas de la prevencidn.

FRANZ VANDERSCHUEREN
Coordinador del Grupo de Expertos

de la Red Global de Ciudades mas Seguras ONU- Habitat
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LOS MUNICIPIOS MEXICANOS
FRENTE A LA VIOLENCIA Y EL DELITO:
CONTEXTO Y PERSPECTIVAS DE ABORDAJE

Nifios y jovenes realizando mural participativo con motivos de paz, en el marco del Programa
“Pintemos México” en Tehuacan, Puebla.

En México el debate internacional sobre la prevencion del delito y
la violencia se comienza a consolidar recientemente en la cultura
politica mediante la creacién de nuevas instancias, programas y
recursos orientados a los gobiernos locales, que de implementarse
de manera adecuada podran contribuir de manera significativa a
la reduccion de los indices de criminalidad.

En esta primera parte el lector encontrard un capitulo dedi-
cado ala descripcion de la violencia en México en sus municipios.
Luego un segundo capitulo que aborda en profundidad el tema del
Crimen Organizado y su relacién con los fendmenos de inseguri-
dad y criminalidad que se viven en muchos estados del pais. Des-
pués un apartado dedicado a la descripcion y analisis del marco
institucional de los municipios mexicanos y su experiencia en la
prevencion o contencion del delito. Para finalizar con un breve ca-
pitulo sobre los recursos disponibles para la ejecucion de proyectos
de prevencion desde los gobiernos municipales.

1. PREVENIR LA CRIMINALIDAD EN LOS MUNICIPIOS MEXICANOS

LA VIOLENCIA EN MEXICO
Y EN LOS MUNICIPIOS

Altas tasas de homicidios

México registra un relativo descenso de las tasas
de homicidios respecto del periodo 1990-2000. A
pesar de ello, en amplias regiones del pais sigue
prevaleciendo un clima de inseguridad y altas ta-
sas de homicidios.! En esta circunstancia, los ciu-
dadanos comparten un sentimiento de abandono
e indefension, toda vez que las acciones y politicas
empleadas por los distintos drdenes de gobierno
para remediarla han demostrado una eficacia li-
mitada y resultados desiguales.

Homicidios dolosos 2001 — 2012
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Fuente: Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica
(SESNSP).2

! La tasa de homicidios universalmente considerada “tolerable” es de 5
homicidios por cada 100,000 habitantes; solo algunos paises de la region
lalogran en forma sostenida, como Costa Rica. No obstante, la magnitud
del fendmeno en estos paises varia considerablemente de ciudad en ciudad
con diferencia muy marcada en México.

? Secretaria de Gobernacién. Plan Nacional para la Prevencion
Social de la Violencia y la Delincuencia. Mayo de 2013. http://www.
secretariadoejecutivosnsp.gob.mx/es/

En 2013, los homicidios dolosos se mantuvieron
en un promedio mensual de 1.52, con una ten-
dencia a la baja de 16.4% con respecto del mismo
periodo del afio anterior. En total, entre enero y
noviembre ocurrieron 16,736 muertes violentas y
se estima que el aflo cerr6 con cerca de 20,000.°

Homicidios dolosos enero — noviembre 2013
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Fuente: Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica
(SENSP).

México siempre ha observado elevados niveles de
violencia. En el periodo 1997-2006, la tasa prome-
dio anual fue de 13 homicidios por cada 100 mil
habitantes. A partir del primer afio del gobierno de
Felipe Calderén Hinojosa (2006-2012), el nimero
de homicidios dolosos crecié hasta alcanzar su ni-
vel mas alto en 2011, en el que acaecieron cerca de
23 mil homicidios, el doble de los ocurridos al prin-
cipio del mandato. A partir de 2012, los homicidios
dolosos presentan una ligera tendencia decreciente,
aunque desigual segun los tipos de delitos.

? Cifras de incidencia delictiva, 1997-2013. Actualizacién 2 de
enero de 2014. http://www.secretariadoejecutivosnsp.gob.mx/es/
SecretariadoEjecutivo/09082013.
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Impacto diferenciado por ciudades

La disminucién de los homicidios no ha sido igual
en todo el territorio nacional. Se aprecia una re-
configuracion de la geografia de la violencia: enti-
dades donde se asientan ciudades antes considera-
das entre las mas inseguras del pais, como Tijuana,
Ciudad Juarez y Monterrey, han visto descender
significativamente sus indices delictivos.

En 2012, nueve ciudades mexicanas se en-
contraban en la lista de las 50 ciudades mas vio-
lentas del mundo (Consejo Ciudadano para la
Seguridad Publica y Justicia Penal, 2012). Destaca
Acapulco, Guerrero, que ocupo6 el segundo lugar
con una tasa de 143 homicidios dolosos por cada
100,000 habitantes, solo precedida en la region
latinoamericana por San Pedro Sula, Honduras.
En la lista se encontraban también Ciudad Juarez,
Chihuahua; Culiacan, Sinaloa; Monterrey, Nue-
vo Ledn, desplazadas de los primeros lugares que
ocuparon en anos anteriores.

Hoy, Acapulco sigue siendo la segunda ciu-
dad mas violenta del mundo, mientras que en nue-
vas regiones y ciudades como Torre6n, Coahuila;
Nuevo Laredo y Ciudad Victoria, Tamaulipas; y
Cuernavaca, Morelos, se han incrementado los ni-
veles de violencia. Durango, Durango; Mazatlan,
Sinaloa; Tepic, Nayarit; Veracruz, Veracruz; Tijua-

na, Baja California; asi como Reynosa y Matamo-
ros, Tamaulipas, que aparecian en la lista de las mas
violentas en 2010, son las ciudades donde mads se
redujo la violencia en términos de homicidios.
Segun la Secretaria Nacional de Seguridad
Publica, en 2012 sélo cuatro entidades federati-
vas presentaban un indice “tolerable” de violencia
(menos de 5 homicidios por cada 100,000 habitan-
tes). Otras seis registraban tasas de 5 a 10 homici-
dios. Las 22 restantes presentaban tasas superiores
a20 homicidios, y tres de ellas —Chihuahua, Gue-
rrero y Sinaloa— con mas de 50 homicidios.

Tasa de homicidios dolosos por entidad federativa 2012
(por cada 100 mil habitantes)
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Fuente: Secretariado Ejecutivo del Sistema! Nacional de Seguridad Publica

Ciudades mexicanas entre las 50 ciudades mas violentas del mundo, 2010-2012

2012 2011
Ciudades Tasa® Lugar** Ciudades Tasa Lugar Ciudades
Acapulco, Guerrero 142.9 2 Juarez 159 2 Juarez 229.1 1
Torredn (Z. M.) Coahuila
-Durango 94.7 5 Acapulco 128 4 Chihuahua 1131 2
Nuevo. Laredo, Tamaulipas 72.8 8 Torre6n (Z.M.) 87.7 7 Mazatlan 88.5 8
Culiacén, Sinaloa 62.1 15 Chihuahua 83 8 Culiacan 87.8 9
Cuernavaca (Z.M.), Morelos ~ 56.1 18 Durango 80.9 9 Tepic 80 13
Juéarez, Chihuahua. 55.9 19 Culiacan 74.5 13 Durango 78.3 14
Chihuahua, Chihuahua 43.5 32 Mazatlan 68.9 15 Torredn (Z.M.) 68.3 17
Victoria, Tamaulipas 37.8 36 Tepic ZM 68 16 Tijuana 52.6 21
Monterrey, Nuevo Le6n 30.8 46 Veracruz 59.9 18 Acapulco 51.4 23
Nuevo Laredo 49 28 Reynosa 35.7 34
Monterrey 40.4 38 Nuevo Laredo 35.1 36
Cuernavaca (ZM.) 31.4 47 Cuernavaca (Z.M.) 345 38
Matamoros 28 43

* Tasa de homicidios por cada 100 mil habitantes.
** Posicion en el ranking de las 50 ciudades mas violentas del mundo.
Fuente: Consejo Ciudadano para la Seguridad Publica y Justicia Penal, A.C.
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Como suele suceder, las tasas de homicidios va-
rian de ciudad en ciudad, pero llama la atencioén, y
distingue a México de la mayoria de los paises de
la region, que cambian en tiempos muy cortos. En
un lapso de menos de cuatro afios (2010-2014), la
mayoria de las ciudades que conocieron un auge
de los homicidios tuvieron una baja igualmente
espectacular. Una explicacion plausible de fluc-
tuaciones tan drasticas de las tasas de homicidios
puede ser su relacion con los conflictos generados
por el crimen organizado en entidades federativas
y sus formas de “regulacion” variadas y rapidas en
los diversos territorios. Esta relacion puede expli-
car que en algunas ciudades mexicanas, como en
ninguna otra parte del mundo, suban o descien-
dan brutalmente las tasas de homicidios, fendme-
no que no podria ser explicado por otros procesos
sociales de mas largo alcance.

Por tanto, la presencia de estos grupos debe ser
tomada en cuenta al implementar politicas de conten-
cién del crimen. Por otra parte, ya no es posible asi-
milar las tasas de homicidios y las de violencia, ya que
la disminucién de los homicidios puede no significar
una baja de los niveles de violencia en la sociedad. Por
ende, se requiere de una politica preventiva de accion,
sobre todo policial, pero también de contenciéon del
crimen organizado, y otra politica social de erradica-
cién de los factores de violencia en cada territorio.

La concentracion de los homicidios no sélo va-
ria de ciudad a ciudad, sino también de un barrio a
otro y de calle a calle. Su incidencia responde a la pre-
sencia de dinamicas sociales, culturales y econdmicas
que se entrelazan en los territorios, creando configu-
raciones que determinan la ocurrencia de ciertos deli-
tos, su comportamiento e intensidad.

No es la intencién de este trabajo explicar el
aumento de los homicidios desde la crisis de 2008,
sino sefialar que los estudios coinciden en que este
auge se debi6 en buena medida a la presencia del
crimen organizado, de manera directa o indirecta.*

Las respuestas y estrategias adaptativas de las orga-
nizaciones criminales a los intentos fallidos de erra-
dicarlas fueron responsables de una parte importante
de esta secuencia mortifera, aunque, en el mediano
y largo plazos, “los principales resultados del analisis
indican que la intensificacion de la violencia es influi-

* No significa que el crimen organizado sea el origen de estos crimenes,
sino que estan ligados a conflictos relacionados con la presencia del
crimen organizado.

da por la creciente desigualdad econdmica, a nivel
municipal, la falta de oportunidades de educacion, la
modificacion de las estructuras familiares tradiciona-

les y ocurre principalmente en territorios de alto va-
lor estratégico y en estados con desarrollo econdmico
medio superior” (CIES, 113).

Incidencia delictiva y victimizaciéon

Otros delitos de alto impacto, como el secuestro
y la extorsidon muestran, en 2013, crecimientos de
23.8% y 11.1% respectivamente con respecto al
mismo periodo del afio anterior,” mientras que en
el resto del pais prolifera el robo a transeunte y a
la vivienda (31.7%), frecuentemente cometidos con
violencia. Estos tultimos afectan directamente a la
poblacion, sobre todo a la que habita en barrios
marginados, en una situacién econémica mas pre-
caria. Entre 2006 y 2012, el robo comun creci6 a
una tasa anual promedio de 3.8%, lo que a lo largo
de ese periodo represent6 un incremento de 30%.
Sin embargo, las cifras disponibles no alcanzan a

° Enero-noviembre.
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Tasas de victimas por cada 100, 000 habitantes, para la poblacion de 18 afios
y mas, por entidad federativa, segun lugar de ocurrencia del delito, 2011 y 2012
]

Entidad Delitos 2011 Delitos 2012 Entidad Delitos 2011 Delitos 2012
Aguascalientes 25,511 32,368 Morelos 25,775 35,750
Baja California 29,446 39,297 Nayarit 28,751 26,006
Baja California Sur 28,884 31,049 Nuevo Ledn 28,516 37,076
Campeche 21,704 29,097 Oaxaca 20,991 18,009
Coahuila 26,558 17,870 Puebla 29,350 27,318
Colima 22,287 25,169 Querétaro 22,860 27,197
Chiapas 18,663 12,827 Quintana Roo 37,725 40,279
Chihuahua 30,562 35,952 San Luis Potosi 33,878 35,124
Distrito Federal 40,790 49,198 Sinaloa 29,838 33,231
Durango 21,540 27,631 Sonora 39,029 34,126
Guanajuato 26,705 34,391 Tabasco 21,357 24,368
Guerrero 27,040 33,762 Tamaulipas 20,645 25,255
Hidalgo 25,106 21,874 Tlaxcala 22,387 18,530
Jalisco 29,351 49,083 Veracruz 22,579 23,411
México 40,416 56,752 Yucatan 16,599 22,945
Michoacan 24,346 24,362 Zacatecas 18,772 20,506

Percepcion de inseguridad 2013

Fuente: Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad Publica (Envipe). INEGI, 2013

configurar la magnitud real del problema, si se con-
sidera que solamente 10% de los delitos cometidos
son denunciados a las autoridades.
Segun la Encuesta Nacional de Victimizacion y Per-
cepcion sobre Seguridad Publica (Envipe), durante
2012, de cada 100,000 habitantes mayores de 18
anos, 35,139° fueron victimas directas de un delito,
lo que en términos absolutos representa poco mas
de 21 millones de personas. Las entidades federati-
vas con economias modernas integradas al merca-
do mundial, basadas en la produccién industrial y
los servicios y altos niveles de urbanizaciéon, como
Baja California, Chihuahua, Distrito Federal, Jalis-
co, Estado de México, Morelos y Nuevo Leon, son
las que registraron una mayor prevalencia delictiva.
La Encuesta Nacional de Victimizacién y
Persepcion sobre Seguridad Publica (2013) revela
que, de los 27 millones 769 mil delitos ocurridos
en 2012, el robo o asalto en la calle o el transporte
publico fue el mas frecuente (28.6%), seguido de la
extorsion (21.6%), el robo de autopartes (12.0%) y el
robo a casa habitacién (7.5%). Todos son delitos con
un gran impacto sobre la poblacién, toda vez que

¢ Con esta cifra México se sitiia en el promedio “normal” de la
victimizacion en Ameérica Latina en los ultimos 10 afos.
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ponen en riesgo su integridad fisica y patrimonial,
sobre todo el robo a la vivienda, que genera en las
victimas un sentimiento profundo de indefension y
vulnerabilidad al ver violado el espacio privado que
por definicion deberia ser el espacio mas seguro.

Percepcion de inseguridad
y cambios de estilos de vida

En 2013, 28% de los mexicanos reconocen la de-
lincuencia y la seguridad publica como el prin-
cipal problema que enfrenta el pais. Le siguen el
desempleo, el funcionamiento de la economia y
la desigualdad social, que sumados a la violencia,
representan 65% de la preocupacion publica (La-
tinobarémetro, 2013:9). Los delitos del fuero co-
mun, aunados a los hechos recurrentes de violen-
cia extrema, asi como la corrupcion e ineficacia del
sistema de seguridad y justicia, provocan miedo
entre la poblacion que, a pesar de la disminucion
del nimero de homicidios violentos, experimenta
una fuerte percepcion de inseguridad. Ilustracion
de ello es, a escala estatal, que en el primer trimes-
tre de 2013 siete de cada diez mexicanos mayores
de 18 afos declar6 sentirse inseguro en su entidad
(INEGI, 2013). Este temor se agudiza y concentra

en 12 estados que en afos recientes enfrentaron
una crisis de seguridad y agrupan a 42.6% de la
poblacion (INEGI, 2013).

Los delitos del fuero comun, aunados a los
hechos recurrentes de violencia extrema, asi como
la corrupcion e ineficacia del sistema de seguridad
y justicia, provocan miedo entre la poblacion, que a
pesar de la disminucion registrada en el nimero de
homicidios violentos, sostienen una fuerte percep-
ci6én ciudadana de inseguridad. Muestra de ello, a
nivel estatal, en el primer trimestre de 2013, siete de
cada diez mexicanos mayores de 18 afios de edad de-
claré sentirse inseguro en su entidad (INEGI, 2013).
Territorialmente, este temor se agudiza y concentra
en doce estados del pais que en afos recientes en-
frentaron una crisis de seguridad y que agrupan el
42.6% de la poblacion (INEGI, 2013).

El sentimiento de inseguridad e indefension ha
provocado cambios en la cotidianidad y los estilos de
vida de la poblacién, particularmente en las entidades
con alta exposicion a la criminalidad organizada. A
escala nacional, mas de la tercera parte de los hogares
(37.6%) han adoptado cuando menos una medida de
seguridad (INEGI, 2013). Este dato no incluye a las
familias que cambiaron de domicilio para residir
en fraccionamientos cerrados con seguridad pri-
vada, migraron hacia otros estados de la republica
o abandonaron el pais. Significativamente, sélo
10% de los hogares que adoptaron alguna medida
de seguridad optaron por realizar acciones colec-
tivas con sus vecinos.

Percepcion de inseguridad 2013
I

Estas circunstancias afectan la vida de las
comunidades, disminuyen el uso y apropiacién
ciudadana de los espacios publicos como lugares
de convivencia, erosionan el sentido de pertenen-
cia y ponen en peligro la cohesion y el capital so-
cial en las ciudades. Donde la calidad de la vivien-
da es mala, el temor de salir a las calles recrudece
las consecuencias del hacinamiento y empeora las
relaciones de convivencia, favoreciendo las condi-
ciones de la violencia familiar.

GOBERNABILIDAD,
BUENA GOBERNANZA
Y SEGURIDAD CIUDADANA

En varios paises de América Latina, repetidos ac-
tos de corrupcion y complicidad con el crimen or-
ganizado dieron origen a una profunda crisis de la
democracia, o “cansancio ciudadano”

Si la violencia representa un riesgo para la
integridad fisica y patrimonial de las personas,
también tiene como consecuencia la pérdida de
confianza en las instituciones publicas e impactos
negativos en los consensos politicos locales, esta-
tales y federales, poniendo en entredicho la cre-
dibilidad y legitimad del gobierno al asumir sus
compromisos electorales.

El equilibrio democratico sobre el que se
construye la relacién del gobierno con los acto-
res economicos, sociales y politicos se debilita y
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con ello la gobernabilidad del Estado Mexicano.
La gobernabilidad democratica, definida como
la “capacidad de gobierno (para) procesar eficaz-
mente lo que la ciudadania demanda al sistema
politico, de manera legitima, en el marco de un
estado de derecho y democratico’, comprende
los mecanismos, los procesos y las instituciones
mediante los cuales los ciudadanos y los grupos
expresan sus intereses, ejercen sus legitimos de-
rechos, cumplen sus obligaciones y median sus
diferencias (ONU-Habitat, 2009). La gobernanza
democratica es caracteristica de un gobierno ca-
paz de equilibrar las fuerzas en pugna en una so-
ciedad, especialmente las més débiles. Permite un
mejor desempefio de las instituciones del Estado
y una mayor participacion de los ciudadanos en el
logro de mejores niveles de bienestar para todos.

En México, el crimen organizado ha llega-
do a debilitar la gobernabilidad democratica al
suplir parte de las funciones del Estado federal y
local en las regiones o ciudades donde tiene ma-
yor presencia. Alli se ha erigido como un poder
paralelo o contrapoder que, ademds de mantener
el control de amplios territorios, ha asumido fun-
ciones reservadas al Estado, como el cobro de gra-
vamenes (derecho de piso y cuotas), la asignacion
de obras publicas, designacion de autoridades,
confiscacion de bienes privados y generacion de
empleos. Del mismo modo, cada cartel controla
su territorio mediante el uso de fuerzas y tacticas
militares que le brindan la capacidad operativa
y logistica de estrangular ciudades o porciones
de ellas, como ha sucedido en la zona metropo-
litana de Monterrey, las ciudades de la frontera
de Tamaulipas y las zonas de Tierra Caliente de
Michoacan y Guerrero, por sefialar los casos mas
conocidos. A pesar del éxito de las acciones del
Gobierno Federal, como la captura de importan-
tes lideres de los cérteles, 53% de los mexicanos
considera poco probable que el gobierno pueda
resolver el problema de la inseguridad (Latinoba-
rémetro, 2013:69).

En varios estados del pais el asedio de los
grupos delictivos, la impunidad y el descuido de
la funcién gubernamental por garantizar la segu-
ridad, asi como el cansancio ante la ineficacia de
los operativos de combate al crimen organizado,
han provocado —sobre todo donde las relaciones
comunitarias tienen mas arraigo— la emergencia
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de grupos armados que responden a la violencia
y se proponen lograr, por propia mano, la segu-
ridad de los habitantes y el control territorial. La
emergencia de estos grupos de autodefensas de-
bilita las competencias del Estado como detentor
del monopolio del uso legitimo de la fuerza coer-
citiva, cuestiona el Estado de Derecho y debilita la
gobernabilidad democratica.’”

Los grupos de autodefensa surgieron en Mi-
choacén. Ya tienen presencia en 11 estados del cen-
tro y sur del pais y han empezado a cobrar forma
en municipios urbanos. Su presencia ha generado
confusion e incrementado la percepcion ciudada-
na de inseguridad y descontrol; ademads, generan
condiciones para la violacion de derechos huma-
nos y ponen en riesgo la convivencia social al in-
corporar actores armados al conflicto.

Por otra parte, evidencian la debilidad del
Estado para contener el conflicto social. La Comi-
sion Nacional de Derechos Humanos advierte que
el gobierno local es culpable de haber cedido ante
las presiones del crimen organizado, pero también
de haber dejado a la sociedad indefensa frente a la
violencia y precariedad social. Estas manifestacio-
nes de justicia privada son una respuesta a la falta
de gobernanza democratica que los gobiernos lo-
cales y nacionales han demostrado y tienen que
atenderse con politicas de seguridad ciudadana y
cohesion social.

Costos sociales y econdmicos
de la inseguridad y la violencia en México

La crisis de inseguridad ha traido consigo todo
tipo de efectos negativos para la sociedad, la eco-
nomia y las instituciones. Las capacidades socia-
les se han visto alteradas con una merma sustan-
tiva, aunque no cuantificada, del capital social y
humano. El aparato productivo, en lugares antes
paradigmaticos de la modernidad y el desarrollo,
ahora esta paralizado. Todo ello sumado a su in-
cidencia negativa en el modo de construir la vida
en sociedad y la relacion con las instituciones del
Estado.

7 La seguridad publica, segin el Articulo 21 de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, es funcion de la Federacion, el Distrito
Federal, estados y municipios, y comprende la prevencion, investigacion
y persecucion de los delitos, asi como la imposicion de sanciones
administrativas.

Ademas de las victimas directas o indirec-
tas, mortales o no, que se cuentan por miles y se
esparcen por todo el territorio nacional, la vio-
lencia ha provocado efectos adversos en diversos
ambitos. En solo siete afos, los homicidios han
llegado a ser la sexta causa de muerte en la po-
blacién de 15 a 44 anos de edad, cuando en 2006
ocupaban la décima posicion. De modo que en
México 8 de cada 100 muertes proceden de agre-
siones y violencia. Sin embargo, los impactos de
la violencia sobre la salud no se reducen a las vic-
timas fatales.

Esperanza de vida al nacer

En México, la esperanza de vida al nacer ha su-
frido una reduccién de siete meses durante 2009:
“A partir de la informacién contenida en la medi-
ciéon del Indice de Desarrollo Humano (IDH) mas
reciente para 15 paises de América Latina, se en-
cuentra que, en 2009, la regién perdi6 331 millo-
nes de anos de vida por el exceso de muertes por
homicidio” (PNUD, 2013:7)

Salud mental

Los costos de la violencia sobre la salud mental de
la poblacion han sido insuficientemente asumidos
y cuantificados. Sin embargo, cada vez son mas
los reportes de pérdida del sueiio, alteraciones ali-
mentarias, depresiones, crisis nerviosas, erupcio-
nes en la piel, entre otras manifestaciones propias
del estrés que sufren las personas en contextos de
violencia extrema.

En las regiones y localidades mas violen-
tas, ademas de una atencion directa a la poblacién
vulnerada, con sus necesarios costos de operacion
adicionales para el sistema de salud, se requiere del
disefio e instrumentaciéon de programas de salud
mental comunitaria.

Sistema de justicia

La impunidad y la corrupcién presentes en el pais
han atrofiado el funcionamiento de los sistemas
de seguridad y justicia y debilitado la certeza juri-
dica. Se ha hecho lento el cumplimiento de la ley,
en momentos en que en todo el pais aumentaban
los indices delictivos. Las victimas no sdlo no en-

cuentran una solucion expedita a sus demandas,
sino que son doblemente victimizadas, como ob-
jeto de impunidad, indiferencia, abusos y hasta
escarnios por parte de los encargados de procurar
e impartir justicia.

En consecuencia, el 52.2% de los mexica-
nos mayores de 18 afios de edad, tiene poco o
nada de confianza en los jueces, mientras que el
64.4% considera que son corruptos. Casi la mitad
de la poblacion (48.2%) cuestiona la efectividad
del sistema judicial al considerarlo poco o nada
efectivo y el 71%, considera que los delincuentes
son castigados sdlo algunas veces, mientras que
el 12% opina que nunca reciben castigo (INEGI:
2013).

Impacto econémico

Un efecto mas de la violencia es su incidencia ne-
gativa en la dinamica de las economias locales.
Al debilitarse los marcos juridicos y la certeza
de que las leyes y contratos seran cumplidos se
desincentivan los proyectos econdémicos locales.
En las ciudades y regiones con alta exposicion a la
criminalidad, la inseguridad ha provocado cierre
de negocios, desinversion, ausentismo laboral y
pérdida de empleos.

El mercado inmobiliario es uno de los sec-
tores economicos mas resentidos. Enfrenta graves
dificultades por el nimero de viviendas abando-
nadas que, a su vez, se vuelven foco de inseguri-
dad. El INEGI estima que, en México, 14% del
parque habitacional total se encuentra deshabita-
do; es decir, mas de 5 millones de viviendas; de
ellas, seis de cada diez son urbanas.?

Chihuahua, Tamaulipas, Baja California y
Zacatecas registran el mayor numero de vivien-
das desocupadas cercana al 18%. Si bien es cierto
que los motivos para dejar la vivienda son varia-
dos, la inseguridad ha sido una razén muy im-
portante para todos los sectores, cualquiera que
sea su condicion socioeconémica.

A estos costos hay que agregar los gastos
en que incurren los ciudadanos para procurar-
se seguridad privada. En México, el numero de
empresas y particulares que contratan estos ser-
vicios ha crecido sistematicamente durante la ul-

8 La Jornada. 9 de abril de 2013, p. 39.
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tima década, lo que pone en cuestion “el papel
del Estado en temas de seguridad, no sélo por
tener un mayor numero de agentes en servicio,
sino por las propias logicas que este tipo de ac-
tividad econdmica implica y el levantamiento de
una difusa muralla entre el bien publico y el bien
privado” (Dammert, 2006:3).

En resumen: la Secretaria de Salud (SS)
calcula que la violencia cuesta cada afo al pais

entre 8% y 15.8% del Producto Interno Bruto.’
El Instituto para la Economia y la Paz (IEP) estima
que el costo directo de la violencia para la econo-
mia mexicana asciende a 3.8% del PIB, mientras
que los costos indirectos llegan a 12%: un total de
2,490 millones de pesos (15.8% del PIB), cifra que
coincide con las estimaciones de la Secretaria de
Salud y el Instituto Mexicano para la Competiti-
vidad (Imco).

Conijunto de viviendas abandonadas producto de la violencia en el norte del pais.
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® Alejandro Hope, Director de Politicas de Seguridad del Instituto
Mexicano para la Competitividad (Imco) afirmé el 25 de febrero de 2014,
durante su participacion en el foro “El impacto de la productividad en el
crecimiento econémico de México’, que el pais pierde por inseguridad
entre 8 y 15% del PIB, por lo que es necesario impulsar una reforma

de la justicia penal que reactive las instituciones de procuracion de
justicia, y que dé impulso a la cultura de la prevencién del delito, segun el
especialista.

2. EL CRIMEN ORGANIZADO

Y SU PRESENCIA EN LOS MUNICIPIOS MEXICANOS

Aungque el crimen organizado es un fendmeno an-
tiguo,'® su evolucidn reciente lo ha convertido, en
muchos municipios, en el principal factor de vio-
lencia e inseguridad.

En los ultimos afios ha adquirido cuantio-
sos recursos humanos, organizativos y logisticos,
y una particular disposicién para usar la violencia
indiscriminada como instrumento de terror y so-
metimiento. Por ello, el reto que representa para
los municipios —tanto autoridades como ciuda-
danos— es de la mayor relevancia.

¢QUE ES EL CRIMEN ORGANIZADO?

Segtin la Ley Federal Contra la Delincuencia Or-
ganizada ocurre “cuando tres o mds personas se
organicen de hecho para realizar, en forma perma-
nente o reiterada, conductas que por si o unidas a
otras tienen como fin o resultado cometer alguno
o algunos de los delitos siguientes: terrorismo, tra-
fico y acopio de armas, trafico de indocumenta-
dos y de érganos; corrupcion de menores, trata de
personas y secuestro, entre otros”.

Esta definicién legal recoge casi todos
los componentes de ese tipo de organizaciones,
aunque sigue siendo muy general. Para poder
ocuparse localmente del crimen organizado es
conveniente profundizar en sus caracteristicas y
evolucion. Guillermo Valdés, especialista en la te-
matica, coincide en que tiene por lo menos cinco
caracteristicas:

10 Cfr. Valdés Castellanos, Guillermo. Historia del narcotrdfico en México.
Aguilar, México, 2013.

Permanencia: No son individuos que se
juntan esporadicamente para cometer deli-
tos y que luego se separan, sino grupos cuya
organizacion es permanente.

Estructuray liderazgo identificables: Pue-

den variar en el tiempo, pero la jerarquia y

los miembros con funciones especificas en

la organizacion son constantes. La estruc-
tura puede ser centralizada y compuesta
como una piramide compacta y funcional,

o estar integrada por diversos grupos relati-

vamente independientes que operan como

redes, con vinculos menos frecuentes pero
solidos y jerarquizados (sistema de células).

Beneficios econémicos: Su objetivo basico

y primordial es obtener ganancias econd-

micas. Estas pueden provenir de tres fuen-

tes basicas:

a. Produccién y/o venta de bienes y/o ser-
vicios prohibidos por la ley pero que
tienen una amplia demanda social (dro-
gas, armas); robo y comercializacion de
combustibles sustraidos de los ductos de
Petréleos Mexicanos (Pemex); trafico y
trata de personas; violacion de derechos
de autor o “pirateria” (venta de musica y
peliculas); adulteracién y comercializa-
cion de bebidas alcohdlicas, entre otros.

b. Extraccidon de rentas sociales quitando a
las personas o empresas su patrimonio:
robos, secuestros, extorsiones, fraudes.

c. Apropiacién de bienes mediante robos
directos, violacion de leyes y reglamen-
tos, extorsion o via corrupcion (compra
de funcionarios, etc.).
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- Uso de violencia: Es indispensable para la
existencia misma de las organizaciones cri-
minales, no s6lo para someter a las victimas,
atemorizar a la poblacion y defenderse de la
actuacion de las policias, sino también para:
a. asegurar la disciplina dentro de la orga-
nizacion: cualquier integrante que no
cumpla sus funciones o traicione la con-
fianza de los jefes es castigado violenta-
mente, incluso con la muerte, y

b. defender el territorio “propio” contra las
organizaciones adversarias o extenderlo.

- Corrupcion: Consiste en comprar la pro-
teccion de elementos de las diversas policias
y autoridades para garantizar el funciona-
miento impune de la organizacion.

- Cooptacion o reclutamiento forzado: Im-
plica corromper a policias para involucrar-
los. Participan de diversas maneras en sus
actividades criminales funcionarios infor-
mantes, pandillas aliadas o jovenes reclu-
tados como soldados y progresivamente
integrados en las funciones jerarquicas del
crimen organizado.

EL CRIMEN ORGANIZADO EN MEXICO

En México este fendmeno, antiguo y fuertemente
arraigado en algunas localidades, ha tenido dos
expresiones: organizaciones dedicadas al narco-
trafico y bandas que cometen sistematicamente
delitos contra la poblacién: robo de vehiculos y
casas habitacion, secuestro, etc., conocidas como
crimen organizado “tradicional”

El narcotrafico

El narcotrafico es una actividad ilegal desde 1926,
cuando el presidente Plutarco Elias Calles (1924-
1928) logro6 que el Congreso prohibiera la produc-
cion, comercializacién y consumo de drogas. Esta
variante del crimen organizado fue creciendo y
fortaleciéndose por tres razones principales.

En primer lugar, la demanda cada vez mayor
de drogas en Estados Unidos —pais que se convir-
ti6 en el mercado de mayor demanda de todo tipo
de narcoéticos; primero mariguana y heroina, y pos-
teriormente cocaina y metanfetaminas— hizo dela
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exportacion de drogas una actividad muy rentable
para las organizaciones mexicanas. La cocaina, por
ejemplo, se compra en alrededor de 2 mil délares
el kilo en Colombia y se vende por lo menos en 25
mil délares en el sur de Estados Unidos, una renta-
bilidad de hasta 1,000 por ciento.

En segundo lugar, la complicidad y protec-
ciéon de muchas autoridades durante décadas per-
mitieron al crimen organizado mexicano crecer y
fortalecerse de manera desmedida."

La tercera razén del fortalecimiento del
crimen organizado dedicado al narcotrafico en el
pais es su amplia y compleja relaciéon con la socie-
dad. En distintos grados, la sociedad ha permitido
y apoyado a las organizaciones de narcotrafican-
tes, ya sea voluntariamente o bajo coercién. Esto
explica la participacion voluntaria en el lavado de
dinero y las pandillas que por motivos econémi-
cos se suman a las redes de distribucién y comer-
cializacioén de drogas en barrios y colonias. De esa
manera, el crimen organizado se doté de una base
social de apoyo que le proporciona un cierto gra-
do de legitimidad social.

El crimen organizado tradicional

En paralelo con el trafico de drogas han existido
organizaciones criminales dedicadas a los “delitos
de extraccidn de rentas sociales”, que consisten en
sustraer el patrimonio de las personas valiéndose
de todo tipo de medios: asaltos, robos, secuestros,
estafas y extorsiones. Se trata basicamente, de ban-
das delictivas locales en que con frecuencia parti-
cipan policias en funciones o ex-policias.

La actividad de esas organizaciones alcan-
za eventualmente niveles muy graves y producen
crisis de inseguridad. Ese fue el caso de la ola de
secuestros de la segunda mitad de la década de
los afios noventas y los primeros afos 2000, que
provoco la movilizaciéon de miles de personas para
reclamar el fin del fendmeno.

Aparte de estas bandas delictivas, hay or-
ganizaciones criminales especializadas en delitos

" Organizaciones dedicadas al narcotrafico hay en muchos paises, pero
donde las instituciones de seguridad y justicia son predominantemente
fuertes, eficaces y honestas el poder de los narcotraficantes es mucho
menor. En esos paises son “empresas” pequenas y medianas o redes de
bandas que operan localmente, en barrios o ciudades, sin llegar a ser
organizaciones nacionales y menos aun transnacionales como han sido en
Meéxico o en Colombia.

puntuales muy rentables, como el trafico o la trata
de personas —especialmente mujeres, nifios y ni-
flas— para el comercio sexual e incluso el trafico
de drganos.

EvVOLUCION Y MODO
DE OPERACION DEL CRIMEN
ORGANIZADO EN MEXICO

Las organizaciones del narcotrafico son entes di-
namicos, en evolucion constante, que se adaptan
tanto a las circunstancias del mercado de las dro-
gas de Estados Unidos y de México como a las
condiciones politicas y a las estrategias y acciones
gubernamentales.

En los ultimos 30 afios, el narcotrafico pasé
de ser un conjunto de organizaciones econémica-
mente muy poderosas, que al fragmentarse dieron
origen a nuevas bandas criminales, protagonistas
de conflictos entre ellas, y se han transformado en
maquinarias de guerra extremadamente violentas
y extendidas en el territorio nacional. Estas carac-
teristicas se desarrollaron a partir de tres fendme-
nos originados en los afios ochenta.

Fragmentacion y enfrentamientos

En la década de los ochentas, el narcotrafico
mexicano, dedicado hasta entonces a exportar
mariguana y heroina, se incorpor¢ al trasiego de
cocaina y a la produccién y exportacion de me-
tanfetaminas. La asociacion con los colombianos
en el negocio de la cocaina dot6 a los carteles
mexicanos de un gran poder econémico.

Hasta fines de esa misma década, el narco-
trafico era controlado por una sola organizacion,
en que participaban multiples grupos y clanes fa-
miliares dedicados a las diversas tareas vinculadas
con la produccién y comercializacién de drogas:
cultivo de amapola y mariguana, almacenamiento
y transporte, contactos con los colombianos, cruce
de cargamentos a los Estados Unidos, produccién
de metanfetaminas, lavado de dinero, etcétera.

Cuando fueron encarcelados Ernesto Fon-
seca y Miguel Angel Félix Gallardo, lideres de esa
organizacion, ésta se fragmentd para dar origen a
los llamados carteles de Tijuana, Juarez, Sinaloa y
del Golfo, y algunas otras organizaciones regio-

nales mas pequefias, como el cartel Milenio o de
los Valencia en Michoacan y el de los Amezcua
en Colima.

Con la fragmentacién, en 1989 surgen con-
flictos y disputas por el control de rutas y plazas
estratégicas como Tijuana, Ciudad Judrez, Nuevo
Laredo, Michoacan y el puerto de Lazaro Carde-
nas, entre otras.

Militarizacion creciente

El Golfo fue el ultimo cartel nacional. Para defen-
der su territorio de los ataques de la organizacién
de Sinaloa y expandir sus actividades, a fines de
los afios noventa se asocié con una organizacion
paramilitar, Los Zetas, integrada por soldados de
élite desertores del ejército.

Este grupo inicial crecié en numero y capa-
cidades, y cre6 campos de entrenamiento militar
para que los sicarios aprendieran el uso de todo
tipo de armas, tacticas de guerra, planeacion de
operativos militares, técnicas de interrogatorio y
tortura, uso de sistemas de telecomunicaciones,
etc. La supremacia militar del céartel del Golfo for-
z6 al resto de las organizaciones criminales a for-
talecer cuantitativa y cualitativamente sus propias
capacidades.

El resultado fue la proliferacion de “ejérci-
tos” muy bien equipados con armamento de alto
poder, sistemas de telecomunicaciones sofistica-
dos, transportes blindados, etcétera.

Diversificacion de actividades delictivas y fusion
con el crimen organizado tradicional local

Como se ha dicho, Los Zetas dieron inicio a la di-
versificacion criminal. En las regiones donde la
organizacién tenia presencia la extorsion, los se-
cuestros y el narcomenudeo crecieron de manera
acelerada. También sometieron a las bandas que
traficaban con inmigrantes centroamericanos y se
aliaron o comenzaron a cobrar derecho de piso a
quienes roban gasolina, diésel y gas a Pemex.

Los Zetas sometieron por las armas a las
bandas delictivas locales de robacoches y asaltan-
tes de casas, y las incorporaron por la fuerza a
su estructura. De esa manera construyeron una
especie de federacién de bandas criminales lo-
cales, controlada por una estructura nacional y
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regional de jefes de plaza que se tradujo, en varias
regiones del pais, en la fusion de las dos varian-
tes del crimen organizado: la del narcotraficoy la
tradicional.

La otra modalidad de relacién entre narco-
trafico y crimen organizado tradicional es la que
surgié con la desarticulacion de algunos carteles
que, al ser detenidos o muertos la mayor parte de
sus dirigentes, y eliminada gran parte de sus es-
tructuras operativas intermedias, se fragmentaron
en bandas delictivas sumamente violentas dedica-
das a la extorsion y al narcomenudeo.'

EL CRIMEN ORGANIZADO
EN EL MUNICIPIO

El municipio es el ambito territorial donde el cri-
men organizado opera cotidianamente. Es ahi
donde necesita establecer progresivamente rela-
ciones tanto con las autoridades como con la so-
ciedad para facilitar su actividad.

Las relaciones iniciales: compra
de complicidad y colaboracién por miedo,
necesidad o conveniencia

La primera condicion facilitadora del funciona-
miento de las actividades del crimen organizado a
escala local es la compra de proteccion policiaca.
En la medida en que logren establecer arreglos con
las autoridades municipales, los jefes o agentes de
la policia, destacamentos u oficinas de autoridades
federales, los delincuentes no seran perseguidos ni
delatados y tendran libertad de movimiento. Por
tanto, la relacion inicial y basica es la complicidad
por omisidn; es decir, que las autoridades y poli-
cias no vean nunca a los delincuentes y si se ente-
ran de algo no intervengan.

Que los ciudadanos constaten la actuacion
de autoridades que sistematicamente violan la ley;
la escasa cultura de legalidad en muchos sectores
de la sociedad; valores que privilegian el consumis-
mo como indicador de éxito social; la exaltacion
del machismo y del poder asociados a los jefes del
narcotrafico (por ejemplo, en los narcocorridos),

12 Como en Acapulco, Gro. y varias ciudades de Morelos, plazas antes
controladas por la organizacion de los Beltrdn Leyva.
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asi como la escasez de oportunidades de desarro-
llo econémico y social para comunidades enteras
y amplios sectores de la juventud, han propiciado
una relacién compleja de tolerancia, aceptacion y
en algunos casos, defensa de las organizaciones del
narcotrafico por parte de grupos de la sociedad.

La evolucion de las relaciones:
la captura de las instituciones publicas

La evolucién y consolidacion de las organizacio-
nes criminales ha avanzado hacia una fase en que
buscan el control absoluto de la autoridad muni-
cipal. La ausencia de mecanismos de contencion
ha provocado situaciones extremas en ciertos
municipios, donde las organizaciones criminales
se apropian de todas las dependencias del ayun-
tamiento, no sélo de su policia, y controlan a los
funcionarios que manejan fondos publicos, para
apropiarse de éstos, y hasta al alcalde.

Su poder econdmico es tal que les permite
financiar las campanas politicas de los candidatos
que les favorecen y atemorizar o eliminar a los que se
oponen a su control. Ante tales amenazas, los parti-
dos suelen quedar indefensos y son facilmente pene-
trados. Consecuentemente, en estos casos, el control
del narco teje una red de proteccion y nulifica la de-
mocracia local.

Se convierten en el poder de facto, las leyes
del Estado desaparecen y la sociedad se rige por
las normas que dictan los criminales. La extorsion
se convierte en un impuesto a todas las actividades
econémicas que luego se extiende a las personas
fisicas, y una red de informantes detecta la llegada
al municipio de extrafos o de nuevas autoridades
que puedan afectar el equilibrio.

De esta manera, los tres atributos del Esta-
do —capacidad de definir las leyes, fijar impues-
tos y ejercer la fuerza publica— llegan a estar en
manos de las organizaciones criminales, lo que
convierte el municipio en una entidad mafiosa al
servicio de los intereses de un pequefio grupo y no
de la ciudadania.

Las consecuencias de la cooptacion de las
funciones del estado por el narcotrafico son:

- Los ciudadanos quedan indefensos y some-
tidos a un poder ilegitimo y arbitrario. Se
debilitan sus derechos y la democracia.

- Se destruye el capital y la cohesion sociales.
El miedo y la desconfianza se apoderan de
las relaciones sociales y dejan la sociedad
atemorizada y dividida.

- Se fracturan los mecanismos de contencién
de las conductas criminales, lo que suele
traducirse en un incremento de todo tipo
de delitos. Actores que no solian ser violen-
tos ahora utilizan la violencia para ajustar
cuentas o hacer valer sus intereses.

- Una pequena parte de la sociedad reaccio-
na organizandose en contra de la inseguri-
dad y sus consecuencias: organizaciones de
defensa de las victimas o de los derechos
humanos, observatorios ciudadanos de la
inseguridad, etcétera.

- Los sectores sociales con capacidad econo-
mica tienden a contratar servicios de segu-
ridad privada o a huir hacia territorios con-
siderados mas seguros.

- Surgen grupos de autodefensa, con conse-
cuencias muy graves en el mediano y largo
plazos al transformarse en grupos privados
que ofrecen proteccion y hacen justicia por
propia mano.

¢QUE PUEDE HACER EL MUNICIPIO?

Enfrentar y combatir la delincuencia asociada al
crimen organizado (narcotrifico, delitos contra
la salud, homicidios, secuestros, portacion de ar-
mamento exclusivo de las fuerzas armadas, etc.) es
responsabilidad y facultad de las autoridades fede-
rales o estatales. La contribucién municipal se pue-
de y debe dar en dos grandes areas: fortalecimiento
institucional, y prevencion del delito y la violencia.

Fortalecimiento de las areas
de seguridad municipal

Si se considera el incremento de la inseguridad al
tiempo que los ciudadanos la perciben como el
principal problema de sus localidades, fortalecer
las areas relacionadas con la seguridad ciudadana
es una tarea prioritaria. Actualmente coexisten en
México diversas ideas sobre el disefio institucional
mas apropiado para la distribucion de competen-
cias en materia de seguridad entre los tres drdenes

de gobierno®. Por ello, el reto de los ayuntamien-
tos es demostrar que tienen la voluntad politica
—y todo lo que implica en términos de busqueda
de recursos y seriedad en el esfuerzo— de depurar
y fortalecer sus instituciones de seguridad consi-
derando tres aspectos:

1. Dignificacion del desarrollo profesional de
la policia: Es recomendable que los muni-
cipios grandes, con cuerpos policiales de
mas de 500 agentes policiales, cuenten con
su propio centro de control de confianza,
complementado con otras evaluaciones ne-
cesarias para respaldar las decisiones, y un
sistema periodico y permanente de segui-
miento y evaluacién con criterios claros de
desempefio y habilidades, un sistema de re-
compensas bien definidas, una remunera-
cion (salario y prestaciones) y condiciones
laborales justas y dignas.

2. Una nueva relacién con la sociedad: El me-
jor indicador de que la policia es confiable
y eficaz siempre serd la confianza de la po-
blacién y la satisfaccion con su trabajo; es
decir, una elevada valoracion social.

Lograr esa relacion de cercania y con-
fianza debe ser uno de los objetivos perma-
nentes del modelo de organizacién y ope-
racion policial. Ello supone, ademas de la
eficacia del trabajo, protocolos de relacion
con la sociedad cuya prioridad sea el res-
peto absoluto de los derechos humanos de
los ciudadanos, y mecanismos eficaces para
relacionarse con la sociedad.

Por tanto, es recomendable que la secre-
taria o direccion de seguridad publica mu-
nicipal cuente con un consejo asesor y de
vigilancia ciudadana, y promueva la crea-
ciéon de observadores ciudadanos en esta
materia. Incluso es indispensable que la po-
licia cuente con un area responsable de es-
tablecer las relaciones con la sociedad, con
las diversas comunidades y barrios y las or-
ganizaciones sociales que participan en las
tareas de seguridad. La informacién que la

" Algunos sucesos permiten senalar que por primera vez se pone la
prevencion como el eje central de la politica de seguridad; sin embargo,
otras acciones evidencian aun la centralidad que representan los
mecanismos centrales de control y sancion del delito, como la centralidad
de poder federal en estas labores.
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sociedad aporte sobre el desempeiio de los
policias sera fundamental en su evaluacion.
3. Elaborar proyectos de fortalecimiento po-
licial y de centros control, comando, cém-
puto y coordinacion (C4): el centro de re-
cepcién de denuncias y de emergencias C4
es quizd el mecanismo mds importante de
vinculacién entre la poblacion y la policia.
En la medida en que la primera confie en
la segunda, los ciudadanos acudiran a estos
centros para aportar informaciéon no sélo
sobre lo que estd sucediendo, sino sobre
todo lo que saben acerca de la delincuencia.

Para mantener la confianza, se requiere
que ademas de ser un centro de recepcion
de denuncias, éste cuente con un drea de
control de operaciones y un despliegue efi-
ciente y bien disefiado de los agentes poli-
ciales, de manera que exista una capacidad
de respuesta oportuna, eficaz y permanente
a las demandas ciudadanas.

Esos proyectos deben partir de un diag-
noéstico serio de la situacion de la delin-
cuencia e inseguridad en el municipio, asi
como de las capacidades reales de la poli-
cia. Ademas, deberd contar con un plan de
reorganizacion funcional y operativo con
objetivos muy claros y precisos en términos
de reduccién de ciertos tipos de delitos e
indicadores medibles. Sélo en la medida en
que el proyecto cumpla estos requisitos se
podra definir el tipo y la cantidad de equi-
pamiento (patrullas, armas, camaras de vi-
gilancia, etc.) por adquirir.

Fortalecimiento de los mecanismos
de control de la corrupcion

Sin medidas de control estricto de la corrupcion, a

lo que la poblacion se ha resignado, es dificil avan-
zar en un proceso de construccion de seguridad
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ciudadana, porque ninguna iniciativa generara
conflanza, al tiempo que el crimen organizado
tendra facil control del territorio y sus negocios.

Deteccion de las areas
de penetracion del crimen organizado

El crimen organizado penetra los territorios a
través de la extorsion o bien mediante pactos con
aliados como algunas pandillas violentas o maras,
a través de delitos como robo de autos que abren
la puerta a acciones mayores y a alianzas con ac-
tores locales, o ayudandose con negocios ilegales
como la trata de personas. Lo importante para el
municipio y los actores locales es detectar estos
avances y tratar de paliarlos con acciones preven-
tivas que requieren a menudo una alianza con la
policia.

En los casos de presencia casi hegemodnica
del crimen organizado, aun en forma episodica,
una accion policial bien planificada y de corta du-
racion debe ir de la mano con la prevencién y po-
liticas sociales eficaces. Los ejemplos de Medellin
y Rio (UPP) muestran el éxito de estos enfoques.

La mayor respuesta de los municipios no co-
rruptos al crimen organizado es la prevencion, que
lleva a la reconstruccion del tejido social dafiado.
En palabras de la ex alcaldesa de Aguascalientes,
Lorena Martinez, la Constitucion establece en el
[Articulo] 115 que al municipio le toca la preven-
cion, sélo que en la voragine de la guerra contra el
crimen organizado y los limites que tiene el Estado
para frenar el crimen, de pronto tienen a los mu-
nicipios haciendo lo mismo que hace el ejército, la
policia federal y las estatales. Nuestros cuerpos de
seguridad [estan] divorciados de la sociedad. Por
eso apostamos a un modelo de prevencion donde
la participacién ciudadana es fundamental. Esto
requiere de la construccién de una actitud comu-
nitaria: desarrollar capacidades comunitarias para
recuperar tejido social.

3. EL MARCO INSTITUCIONAL DE LOS MUNICIPIOS MEXICANOS
Y SU EXPERIENCIA EN LA PREVENCION O CONTENCION DEL DELITO

UNA MIRADA
A LA INSTITUCIONALIDAD
MUNICIPAL

La Republica Mexicana esta formada por un
Distrito Federal y 31 Estados, que a su vez estan
conformados por 2,444 municipios. En conjunto,
1.96 millones de kilometros cuadrados, donde
habitan 118.4 millones de personas.* La realidad
de los municipios refleja la diversidad y comple-
jidad de la nacién: los municipios varian consi-
derablemente en términos demograficos' y en
extension geografica.

También se dan los extremos en los nive-
les de bienestar social de estas entidades. Beni-
to Juarez, DF; San Pedro Garza Garcia, Nuevo
Ledn; y una decena de municipios metropoli-
tanos, presentan un Indice de Desarrollo Hu-
mano'® semejante al de las capitales europeas,
en tanto que Cochoapa el Grande, Guerrero;
Batopilas, Chihuahua, y Coicoyan de las Flores,
Oaxaca, tienen indices parecidos a regiones del
Africa subsahariana.

La diversidad municipal aumenta si se con-
sideran culturas, lenguas, climas, regiones, cuen-
cas, infraestructura, etc. Lograr la armonia, cohe-
sion social y prosperidad global en situaciones tan
contrastantes es un desafio institucional.

Rigido esquema de gobierno

No obstante estas diferencias entre modernos
conglomerados metropolitanos, pequefias comu-

'* Consejo Nacional de Poblacion, 2013.

'* Por ejemplo, Iztapalapa, DE y Ecatepec, Estado de México, tienen 1.8 y
1.6 millones de habitantes respectivamente; en contraste, Santa Magdalena
Jicotldn, Oaxaca, sdlo tiene 93 habitantes.

' El indice de Desarrollo Humano es elaborado y medido por el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo, con informacion de los Censos
de poblacion del INEGI.

nidades indigenas, municipios costeros y ciudades
medianas, todos los municipios del pais se gobier-
nan por un mismo y rigido esquema institucional
heredado del periodo colonial: el Ayuntamiento,
conformado por un presidente municipal (alcal-
de/alcaldesa) y cierto nimero de regidurias y sin-
dicaturas, de acuerdo con el numero de habitantes
del municipio. Hoy se debate el modo de hacer
mas eficaz, moderna e incluyente la estructura del
poder politico local.

Avances recientes

La reforma constitucional de 1983 dota a las ad-
ministraciones municipales de un conjunto de
nuevas atribuciones y mayor autonomia de ges-
tién para fortalecer su capacidad de respuesta
a las demandas sociales: personalidad juridica
y patrimonio, servicios publicos, desarrollo ur-
bano y recaudacion local. Sin embargo, los go-
bernadores intentaron “controlar o dirigir las
funciones asignadas a los municipios, ya desde
las propias legislaciones locales, ya desde los sis-
temas de planeacion y evaluacion, o ya desde las
restricciones impuestas a los recursos que de-
ben entregarse a los Ayuntamientos” (Merino,
2011:303).

Como respuesta, en 1999 otra reforma
constitucional, con respaldo del Gobierno Fede-
ral, reconocié el Municipio como 6rden de go-
bierno y buscé reforzar su autonomia frente a los
gobiernos estatales, que se resistieron. Entre otros
avances destacan las nuevas facultades reglamen-
tarias; la plena participacion en la planeacion del
desarrollo urbano y regional; el otorgamiento de
licencias y permisos para construcciones; la auto-
rizacion y vigilancia del uso del suelo; la libertad
en el manejo de la hacienda publica; asi como su
atribuciéon en materia de seguridad publica, po-
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licia preventiva municipal y transito."” Sin duda,
aparecia un escenario de fortalecimiento munici-
pal que, inevitablemente, significaba restricciones
al ambito de accién de los gobiernos estatales.

:El riesgo de regresion?

En los afios recientes se fortalecié el marco juridi-
co municipal, que recibi6 cuantiosas transferencias
fiscales (tanto de participaciones libres —Ramo
28— como de aportaciones condicionadas —Ramo
33—). Interesantes experiencias de gobernanza lo-
cal vinculan innovacidn, fortalecimiento institu-
cional, capacidad de respuesta y participacion ciu-
dadana (ver Premio Gobierno y Gestion Local).'
No obstante, también existen malas experiencias de
gobiernos caracterizados por la improvisacion y la
corrupcién que generan desencanto entre los ciu-
dadanos, afectados por un fuerte deterioro social.

Ademas, ha crecido la presion ciudadana
para que se atiendan las nuevas areas y problemas
sociales, como la inseguridad y violencia, desem-
pleo, educacién y salud, que no figuran entre las
competencias legales absolutas, y que requieren
de estrategias de coordinacion con los Estados. No
obstante, varios gobernadores'® carecen de una es-
trategia de cooperacion y fomentan la competen-
cia, especialmente con municipios grandes.

Por otro lado, prevalecen males estructu-
rales que afectan la calidad de los gobiernos mu-
nicipales, como la ausencia de profesionalizacion,
esquemas de rendicion de cuentas, una limitada
transparencia, descentralizaciéon inconclusa, un
entorno econdmico adverso y problemas de de-
gradacion ambiental, entre otros.

Perspectivas
Como plante6 la Red de Investigadores en Go-

biernos Locales de México (IGLOM, 2013),
“Indudablemente los cuestionamientos hechos

17 Texto constitucional en http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/
pdf/1.pdf

18 E] premio reconoce buenas practicas de gobiernos municipales. Es
otorgado por el Centro de Investigacion y Docencia Econémicas (CIDE),
la Universidad de Guadalajara (UdeG) y El Colegio de la Frontera Norte:
http://premiomunicipal.org.mx

1 Los gobernadores son elegidos por seis afios, lo que asegura cierta
continuidad, mientras que el cargo de los alcaldes dura tres, periodo que
no permite las grandes modificaciones que requieren consolidacion, y sélo
podrén ser reelegidos a partir de 2018.
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—especificamente a los municipios— sobre
sus capacidades y la eficiencia politica-técnica
mostrada en su desempefio tienen validez, pero
cabria preguntarnos si estas carencias son uni-
camente el resultado de la falta de habilidad o
profesionalismo de autoridades y funcionarios
0 mas bien se inscriben en un marco de restric-
ciones dentro del mismo disefio institucional de
nuestro federalismo”.

Afortunadamente, existen planteamientos y
propuestas para avanzar en una agenda de transfor-
macién del municipio mexicano y convertirlo en un
ente promotor del bienestar, la justicia y el buen go-
bierno en su accién diaria. Algunas ideas van de la
eleccion de regidurias por distritos para promover
la vision territorial y la rendicién de cuentas, hasta
la renovacion del pacto federal con un espiritu coo-
perativo y subsidiario, pasando por la creacién del
administrador municipal (o city manager) para pro-
fesionalizar la operacion de los servicios publicos y
separarla de la pugna por la representacion politica.

Pese a que la realidad plural y las aspiracio-
nes democraticas hacen muy dificil la operacion
de esquemas centralistas, actualmente se debaten
las definiciones esenciales del pacto federal que
nos regira en el siglo xx1y, de paso, su impacto
en los gobiernos municipales, que siguen siendo
el eslabén mas débil del federalismo mexicano,
segun afirman acertadamente Enrique Cabrero y
David Arellano.*

L0OS MUNICIPIOS MEXICANOS
ANTE LA SEGURIDAD PUBLICA
Y LA PREVENCION

El marco constitucional

Hasta hace pocos afos, los gobiernos municipales
tuvieron cabal carta blanca en materia de seguri-
dad publica. Efectivamente, el Acuerdo que crea
la Coordinacién de Seguridad Publica de la Na-
cién, publicado el 26 de abril de 1994 en el Diario
Oficial de la Federacion (DOF), lleva a cabo una
accion transformadora respecto de la seguridad
publica en México.

» Especialistas del CIDE.

Notablemente, en ese momento se conside-
raba que los participes en esa Coordinacién eran
“las dependencias que tengan a su cargo, directa o
indirectamente, asuntos relacionados con la segu-
ridad publica, como son las procuradurias General
de la Republica y General de Justicia del Distrito
Federal, asi como las procuradurias de justicia de
los Estados (...)"* lo que dejaba de lado las ins-
tituciones municipales encargadas de la seguridad
preventiva; es decir, el acuerdo presidencial no
consideraba las policias preventivas municipales

! Segundo Acuerdo, por el que se crea la Coordinacion de Seguridad
Publica de la Nacion.

entes responsables de la seguridad en México. Sin
embargo, ocho meses después, una nueva adminis-
tracion federal, mediante la reforma del Articulo
21 constitucional, cambia la politica publica e inte-
gra, por primera vez en el sistema juridico mexica-
no, un sistema nacional en el que los tres niveles de
gobierno deben coordinarse. Se concibe la seguri-
dad como una funcién concurrente, transforman-
do la visién limitada que hasta entonces conside-
raba la seguridad como responsabilidad exclusiva
de las procuradurias General, del Distrito Federal
y de los Estados (Mercado, 2013).

Con esa legislatura, los gobiernos munici-
pales pueden emitir su propio bando de policia y
gobierno; tienen a su cargo la seguridad publica,
la policia preventiva y de transito; y la policia pre-
ventiva esta al mando del alcalde, regulada por la
Ley estatal de la materia y acata érdenes del go-
bernador sdlo en casos especificos. Se trata de una
funcién que en la realidad implica una estrecha
cercania con la poblacién y conocimiento del te-
rritorio, asi como destrezas y capacidades especifi-
cas para realizar una intervencion oportuna capaz
de inhibir y contener los hechos delictivos, y pro-
mover la convivencia entre la comunidad.

La seguridad publica pasa, de este modo, a
ser responsabilidad y deber de los tres érdenes de
gobierno:

(...) La seguridad publica es una funcién a
cargo de la Federacidn, el Distrito Federal,
los estados y los municipios, que compren-
de la prevencion de los delitos, la investi-
gacion y persecucion para hacerla efecti-
va, asi como la sancion de las infracciones
administrativas, en los términos de la Ley,
en las respectivas competencias que esta
Constitucion sefiala.

Las instituciones de seguridad publica
seran de caracter civil, disciplinado y pro-
fesional. El Ministerio Publico y las insti-
tuciones policiales de los tres érdenes de
gobierno deberan coordinarse entre si para
cumplir los objetivos de la seguridad publi-
ca y conformaran el Sistema Nacional de
Seguridad Publica (Art. 21 Constitucion).

Desde la prevencion, la seguridad publica es una
funcién de Estado para la que deben coordinar-
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se los tres 6rdenes de gobierno, que actuaran con
profesionalismo, responsabilidad y respeto a los
derechos humanos para operar instituciones soli-
dasy confiables; deben formular politicas publicas
preventivas y la forma en que habra de desarro-
llarse la participaciéon comunitaria en la evalua-
cion de éstas.

El Estado desarrollard politicas en materia
de prevencion social del delito con caracter
integral, sobre las causas que generan la co-
mision de delitos y conductas antisociales,
asi como programas y acciones para fomen-
tar en la sociedad valores culturales y civi-
cos, que induzcan el respeto a la legalidad y
a la proteccion de las victimas™.

Consecuencia de esta norma, la policia se reafir-
ma como un medio importante de la estrategia
de prevencion en sus tres dimensiones: especial,
general y social. Es en la prevencion social de la
violencia que la participacion del municipio —
por su natural cercania con los habitantes de su
territorio— adquiere una relevancia que, en la
accién directa, no tienen ni la Federacion ni las
Entidades.

Las estrategias de prevenciéon municipales
también han evolucionado, desde un enfoque que
se concentraba en la esfera penal o criminolégica,
a ser analizada y atendida desde una visiéon mas
amplia y multidisciplinaria que antes de 2009 no
habia sido sistematica.

Prospectiva

Pese a los vaivenes institucionales y la pugna por
el mando de la policia local, los gobiernos muni-
cipales juegan un papel determinante en la gene-
racion de condiciones favorables para el bienestar
comunitario, la prevencién social del delito y el
avance democratico en su conjunto. Para adelan-
tar eficazmente en la prevencidon de la violencia
y el delito es necesario reconstruir la confianza
mutua entre autoridades, policia y poblacion del
municipio. Esto implica un proceso de mediano
y largo plazos como el que propone la segunda
parte de esta guia.

*2 Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica.
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COLABORACION INTERMUNICIPAL

Es necesario proponer estrategias de coope-
racion entre dos o mas municipios en materia
de prevencion social de la violencia y de la de-
lincuencia. A pesar de sus grandes diferencias,
muchas de las localidades y municipios mexica-
nos comparten realidades, especialmente en esta
materia.

Es comun encontrar en el discurso poli-
tico y la norma mexicana la coordinacién entre
los tres ambitos de gobierno como principio de
intervencion, aunque en realidad la coordinaciéon
con los municipios no se consigue sistematica ni
facilmente.

Ante el escenario de crisis fiscal de muchos
gobiernos locales y los abundantes programas de
austeridad local, una de las estrategias capaces de
promover el desarrollo integral de las ciudades
es la intermunicipalidad. Sin embargo, entre los
municipios mexicanos no es frecuente la colabo-
racion, y menos ain la planeacion regional.

Esto es especialmente grave en las ciuda-
des que rebasan los limites municipales, donde el
acelerado crecimiento y expansion territorial no
ha sido acompafado de un crecimiento paralelo
de los servicios urbanos y programas de protec-
cion. El panorama es alarmante si se estima que
en 2030 el pais llegara a 212 millones de personas,
que se concentraran mayormente en 20 ciudades
de mds de un millén de habitantes (ONU-H4dbitat
- Sedesol, 2011).

Este es el escenario que enfrentan los mu-
nicipios-ciudades: si bien ofrecen mayores niveles
de calidad de vida, también hacen frente a mas
y mayores problemas. Por ejemplo, las ciudades
del valle de México no cuentan hoy con las ca-
pacidades suficientes para proporcionar servicios
publicos en la cantidad y calidad necesarias a to-
dos sus habitantes (Rodriguez-Oreggia y Tuiran
Gutiérrez, 2006), incluyendo la seguridad publica
y la prevencion social de la violencia y de la de-
lincuencia.

Esquemas de colaboracion
entre municipios

Por la gran diversidad entre ciudades y regiones
de México deben adoptarse, segtin cada caso, es-

quemas que garanticen las mejores condiciones
de asociacion para obtener dptimos resultados de
la generacion, ejecucion, seguimiento, evaluacion
y consolidacién de los planes y proyectos de pre-
vencion de la violencia. Para ello, se debe distin-
guir entre:

- Zonas conurbadas: espacios territoriales
de continuidad fisica y demografica que
forman o tienden a formar dos o mas cen-
tros de poblacion.

- Zonas metropolitanas: espacios territo-
riales con influencia dominante de un cen-
tro de poblacion. Las areas metropolitanas
pueden también ser definidas como “un
area econdmica y social unica, continua,
fragmentada artificialmente por fronteras
municipales y en ocasiones estatales” (Ra-
mirez de la Cruz, 2012).

- Asociaciones de municipios o intermunici-
palidades: pertenezcan o no a la misma enti-
dad federativa, surgen como respuesta a uno
o varios problemas comunes entre municipios
vecinos, que establecen objetivos de acuerdo
con convenios de colaboracion u otros instru-
mentos juridicos de cooperacién. En este mo-
delo nos concentraremos a continuacion.

Segtin la Sedesol, la intermunicipalidad es la
“union voluntaria de municipios para resolver pro-
blemas comunes, con base en un acuerdo formal
entre ayuntamientos, con propositos y fines espe-
cificos, para la prestacion de servicios publicos y
mejorar el ejercicio de las funciones.” Para otros,
“la asociacion municipal es un acuerdo mediante
el cual dos 0 méas municipios buscan alcanzar fines
comunes, proveer servicios o resolver problemas
de manera conjunta” (Rodriguez-Oreggia y Tui-
ran Gutiérrez, 2006). “El modelo intermunicipal
consiste en la construccion de acuerdos volunta-
rios entre gobiernos locales, los cuales conservan
su autonomia y en los que se sienta la legitimidad
politica” (Tecco y Bressan, 2000).

En resumen: independientemente de la for-
ma en que los municipios puedan o deseen estable-
cer asociaciones de trabajo conjunto para la preven-
cién, se tendra que tomar en cuenta el origen de la
intermunicipalizacién. Puede provenir del propio
crecimiento de la mancha urbana, de un proceso de

industrializacién o de otro fenémeno. También se
debera establecer si este conjunto de ciudades fun-
cionan de forma aislada o generan un sistema.

Marco juridico

Las reformas de 1983 y 1999 del Articulo 115 de
la Constitucion otorgaron a los municipios facul-
tades de coordinacidn y asociacion para la pres-
tacion de los servicios publicos de su competen-
cia. “Los municipios conurbados pueden obtener
beneficios econdmicos, administrativos y sociales
en los servicios policiales” (Salazar Cantd, Polen-
do Garza e Ibarra Salazar, 2011. Ramirez de la
Cruz, 2012).

La Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos pone en claro las bases de la coor-
dinacidn entre los municipios para llevar a cabo
acciones conjuntas de prevencion de la violencia y
la delincuencia. Sin embargo, ciertas legislaciones
estatales auin frenan o limitan el asociacionismo.
Existen entidades federativas cuya legislacion es
considerada de alto perfil para el asociacionismo:
Oaxaca, Guerrero, Guanajuato, Nayarit, Aguas-
calientes, Sonora, Baja California Sur y Colima.
Otras tienen un bajo perfil: Hidalgo, Yucatan y
Quintana Roo. Los otros 20 estados tienen pre-
ceptos que de una u otra forma restringen, limitan
o condicionan la autonomia de los gobiernos mu-
nicipales para asociarse o coordinarse con otros,
de su propio estado y de otras entidades (Carrera
Hernandez, 2005).

La coordinacién intermunicipal
para la prevencion de la violencia
y la delincuencia

Los lugares que propician la convivencia y gene-
ran cohesion social no pueden ser cercados por
fronteras municipales, que comunmente se tras-
pasan; es decir, los ciudadanos conviven y com-
parten problemas y beneficios originados en un
municipio y desarrollados o aplicados en otros, lo
que hace del interés general lo que se haga o deje
de hacer en municipios limitrofes que comparten
servicios.

Existen ciudades cada vez mas cercanas te-
rritorialmente y que comparten los problemas de
violencia y delincuencia. Ello puede derivarse de:
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1. Areas periurbanizadas resultado de la mi-
gracion rural-urbana y que comienzan a
compartir caracteristicas con otras ciuda-
des, generalmente desarrolladas de forma
irregular.

2. La migracion de las areas centrales de las
ciudades hacia la periferia, o migraciones
intraurbanas, generadas por diversas cau-
sas; entre otras, la especulacion inmobi-
liaria; la industrializacion de las ciudades;
el fraccionamiento inadecuado del suelo
(multiplicacién de las urbanizaciones); in-
tereses de los propios municipios; politicas
impulsadas por los estados o la Federacion;
una expansion urbana inmoderada, la exis-
tencia de multiples polos de actividad eco-
ndémica en la conurbacion y el agotamiento
e insuficiencia de las redes de servicios pu-
blicos y del sistema vial, entre otras.

La multiplicidad de formas de la realidad mexica-
na dificulta establecer una metodologia tinica para
generar estrategias de prevencion intermunicipa-
les. Para ello, habria que analizar sus caracteris-
ticas geograficas, sociales, culturales, econdémicas,
histdricas y politicas (Hernandez Licona, 2007).
De identificar estas caracteristicas dependera la
convocatoria de los actores sociales —institucio-
nales y civiles— para generar participativamente
un diagnostico de seguridad. Asi pues, “en cuanto
al logro de mayor cohesion social, la superacion
de dualidades e inequidades socio-territoriales y la
mejora de calidad ambiental en un area metropoli-
tana, constituye en si mismo un objetivo si se pre-
tende mejorar la calidad de vida de los ciudadanos
que habitan en ella” (Tecco y Bressan, 2000).

Elementos indispensables para el trabajo
coordinado entre municipios

- Voluntad politica: las autoridades muni-
cipales deben considerar como requisito
central de su politica publica la prevencion
de la violencia y la delincuencia (Rodri-
guez-Oreggia y Tuiran Gutiérrez, 2006),
independientemente de su filiacién parti-
dista, y adoptar una visiéon supratemporal
de su administracién cuyo eje rector sea el
bienestar ciudadano.
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- Heterogeneidad de los municipios: identi-
ficar las caracteristicas econdmicas, sociales
y culturales que prevalecen o son comunes
en la region.

- Principio de equidad: de acuerdo con sus
caracteristicas y posibilidades, tanto econo-
micas como administrativas, los municipios
podran aportar recursos para el fin comun.

- Solucion de problemas comunes: focali-
zar los problemas comunes del conjunto
de municipios. Se trata de evitar que algin
municipio desvie sus intereses hacia la solu-
cién de un problema distinto y simule que
se resolvié de manera colateral.

- Reglas de actuacion conjunta: pueden de-
rivar de un convenio de colaboracién, ya
sea entre municipios de una misma entidad,
o bien, agotando los requisitos normativos,
entre municipios de distintas entidades, de
manera que queden claros los actores y sus
atribuciones, asi como los objetivos comu-
nes y lineas de accion que habran de condu-
cir la politica preventiva.

- Coordinacion intermunicipal: en los casos
de las zonas metropolitanas o conurbadas,
es imprescindible el trabajo en conjunto
bajo una visién que integre, respete y ope-
racionalice las propuestas de los municipios
participantes.

Retos que debera superar la colaboracion
intermunicipal: la permanencia

La permanencia de los instrumentos de planeacién
es uno de los grandes retos de la politica preven-
tiva intermunicipal. Puede lograrse incorporando
la ciudadania organizada en comités o grupos de
trabajo en la evaluacion del plan preventivo.

Otra forma de lograr la permanencia es
conducir la planeacion regional al mediano y lar-
go plazos; es decir, procurando que las acciones
propuestas trasciendan los periodos de gestion
gubernamental. En manos de la ciudadania, estas
politicas pueden conseguir la continuidad.

La prevencion social de la violencia y la de-
lincuencia puede y debe formar parte de un nuevo
regionalismo. La propuesta, mas alla del metropo-
litanismo o del conurbanismo, apuesta por senci-
llas asociaciones intermunicipales que efectiva-

mente trabajen en conjunto independientemente
de la forma en que se asocien. “...[El] nuevo re-
gionalismo no busca la formacién de nuevos go-
biernos metropolitanos o regionales, ni fomenta
la competencia entre ciudades, sino que propone
crear estructuras de decision y redes plurales que
favorezcan la colaboracion entre los gobiernos lo-
cales de manera ad hoc para cada region y servi-
cio” (Ramirez de la Cruz, 2012).

Seguimiento y evaluacion

Los resultados y la consolidacién de los progra-
mas intermunicipales deben evaluarse periodica-
mente para continuar, fortalecer o modificar las
acciones emprendidas; incluso, de ser necesario,
se debe replantear la posibilidad del trabajo con-
junto. Para ello, debera tomarse en cuenta al me-
nos los siguientes rubros:
1. Modificacién de las condiciones de segu-
ridad: obtener evidencia del efecto de la

coordinacion intermunicipal en materia de
seguridad en las zonas o regiones a que se
destinan las acciones.

Optimizacién de acciones municipales: la
medicién permite demostrar el valor agre-
gado de la intervencion coordinada debido
al intercambio de buenas practicas, el forta-
lecimiento de acciones y estrategias, el in-
cremento de las capacidades del personal, y
la potencializacion de recursos, entre otros
beneficios.

Identificacion de acciones de prevencién a
cargo de la poblacion de la zona como pro-
yectos conjuntos entre municipios: tiene
impacto en el sentido de pertenencia y co-
hesion social regional.

Proyectos con presupuesto conjunto, recur-
sos personales y materiales comunes, y pla-
nes de prevencion regionales alineados a los
locales, lo que demostraria la consolidacion
de la cooperacion entre municipios.

Vecinos discutiendo su plan de recuperacion barrial en Cuautla, Morelos.
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4. RECURSOS GUBERNAMENTALES PARA LA PREVENCION

Para llevar a cabo una estrategia de prevencion de
la violencia, el municipio requiere de recursos que
le permitan materializar las politicas publicas en
proyectos y acciones locales. En muchos paises, la
mayor parte de estos recursos estan centralizados;
México no es la excepcion: el Gobierno Federal es
el que financia en gran parte estas medidas.

Existen tres tipos de recursos federales des-
tinados exclusivamente a atender las causas de la
violencia social, promover la participacion ciuda-
dana en la coproduccién de la seguridad ciudada-
na, y formalizar e institucionalizar canales para
evaluar y dar seguimiento a las politicas publicas
en materia de seguridad:

Monto Demarcaciones

Tipo Origen Operador global  beneficiarias
2013* (2013)**

Subsemun Federal Municipio $ 944 251

(subsidio)

Programa

Nacional ~ Federal Estado  $ 2500 32

(subsidio)

FASP Estado  Estado $ 402 32

(fondo)

* Millones de pesos.
** Numero: municipios, delegaciones del Distrito Federal. estados.

DESCRIPCION DE LOS RECURSOS

El cuadro describe brevemente los recursos, obje-
tivos, lineas estratégicas, acciones o prioridades de
los programas a que estan asociados los recursos.
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Subsemun

Subsidio dirigido, selectivo y anual. Se rige por
Reglas de Operacion y un catalogo de proyec-
tos del cual cada municipio selecciona el que sea
de su interés. Se formaliza mediante un acuer-
do entre el Secretariado Ejecutivo del SNSP y el
municipio.

Objetivos:

- Fortalecer el desempeiio de las funciones en
materia de seguridad publica.
Profesionalizar y equipar a los cuerpos de se-
guridad publica.
Fortalecer los niveles de seguridad y confiabi-
lidad que demanden las instituciones de segu-
ridad publica.
Promover una politica preventiva.
Alinear las capacidades del Estado mediante
una estrategia de prevencion social del delito.
Participacion ciudadana.

Lineas estratégicas:
Grupos vulnerables.
Contraloria social.
Estudios que permitan detectar los factores
de la violencia.

Fondos del Programa Nacional

Para llevar a la practica la Ley General, la Secreta-
ria de Gobernacién emitié el Programa Nacional

para la Prevencién Social de la Violencia y Delin-
cuencia (PRONAPRED), que representa una can-
tidad en el 2013 de 2,500 millones de pesos.

Acciones.
Coordinar la estrategia nacional para re-
ducir los indices de violencia a partir de las
causas de las conductas antisociales, y de la
suma de los esfuerzos de organizaciones so-
ciales, participacion ciudadana, sector aca-
démico y especialistas.
Aplicar una campafa de comunicacién en
materia de prevencion del delito y combate
a la inseguridad.
Dar seguimiento y evaluacion a las acciones
de la Comision Intersecretarial.
Crear y desarrollar instrumentos y proce-
dimientos para la prevencion y deteccion
temprana de actos y condiciones que favo-
recen la comision de delitos.
Implementar y dar seguimiento a mecanis-
mos de prevencién y detecciéon de actos,
omisiones y operaciones que pudieran fa-
vorecer la comision de delitos.
Garantizar condiciones para la existencia
de mayor seguridad y justicia para los pue-
blos indigenas (Gobierno Federal, PND,
2013:108-109).

Prioridades:
Por grupos poblacionales: juventudes.
Por tipo de violencia: social institucional,
familiar y de género.
Por ciudades, zonas y regiones: ciudades
con alta y mediana conflictividad delictiva
y social, zonas turisticas y conurbaciones.
De participacion ciudadana: integrar a la
ciudadania en los procesos de adopcion e
implementacion de decisiones.
Por factor de riesgo: medir, detectar y pre-
venir factores precursores o detonadores de
distintos tipos de violencia o factores que
debilitan la convivencia, la seguridad y la
cohesiéon comunitaria.

LOS LIMITES DE ESTOS RECURSOS

La experiencia en la ejecuciéon de los programas
y el ejercicio de los recursos federales ha venido
modificando positivamente la visiéon que los fun-
cionarios publicos tienen de la prevencion al aten-
der las causas estructurales de las violencias. Aun
asi, subsisten problemas que afectan la sustentabi-
lidad y continuidad de los programas en el ambito
local. Estos son algunos de ellos:
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Los tiempos de los procesos sociales trascien-
den los tres afos de la administracion local,
por lo que cada cambio de gobierno estatal, y
especialmente municipal, significa comenzar
de nuevo. Se pierde el resultado del trabajo,
no es posible mantener los compromisos
contraidos con las organizaciones sociales y
los ciudadanos. Se pierde gran parte de los
recursos invertidos y el capital humano acu-
mulado por los funcionarios publicos rela-
cionados directamente con la prevencion.

La prevencidn social de la violencia y la
delincuencia es relativamente nueva en la
agenda municipal, por lo que los ayunta-
mientos no cuentan necesariamente con
los equipos técnicos ni con el drea de pre-
vencidn necesaria para implementar estas
acciones.

Regularmente, otras instancias —como el
DIE desarrollo social o el instituto de las
mujeres— terminan haciéndose con los re-
cursos sin comprender su vocacion, que es
atender las causas de la violencia sin un enfo-
que asistencial.

Las burocracias que gestionan los recursos
federales destinados a los municipios sue-
len entregarlos en el segundo semestre, lo
que imprime un retraso en la contratacion,
disefio e implementacion de los proyectos,
que tienen que ejecutarse antes de que termi-

ne el afio fiscal, en diciembre. Para conseguir
algin impacto en procesos sociales general-
mente lentos, el municipio debera adoptar
estrategias creativas para avanzar en las accio-
nes antes de recibir el recurso.

- Se observan en algunos municipios la uti-

lizacion de recursos para atender la misma
problematica sin que exista una coordina-
ci6on y planificacion entre ellos.
En la mayor parte de los casos no existe
un monitoreo exhaustivo y una evaluacion
adecuada de la forma en como se ejecutan
estos recursos, desconociéndose su eficacia
e impacto real en la comunidad. Situacion
que debiese ser revertida tanto por parte
del organismo federal como por parte de
los equipos técnicos locales.

En sintesis: es necesario comprender que una ade-
cuada politica de prevencion demanda un enfoque
integral de financiamiento, no una yuxtaposicion
de proyectos. Por ende, es imprescindible avanzar
en la consolidacion de modelos de funcionamien-
to que articulen los tres niveles de gobierno, pero
también que den cuenta de sus limitaciones. A la
vez es imperativo avanzar en una mayor supervi-
sion y evaluacion de las inicativas implementadas,
a fin de consolidar aprendizaje y formas efectivas
de actuacion.

Nifos y jovenes realizando mural participativo en el marco del Programa Nacional
para la Prevencion Social de la Violencia y la Delincuencia (PRONAPRED) en
Villahermosa, Tabasco.
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SEGURIDAD CIUDADANA:
UN MODELO DE GESTION TERRITORIAL
Y CONSTRUCCION DE CIUDADES MAS SEGURAS

Ciudadanos analizan un mapa de seguridad de su colonia en el municipio de Cuautla, Morelos.

Las politicas de seguridad ciudadana deben ir acompainadas de
adecuadas politicas sociales y politicas de transformacion urbana.
Sin estos complementos es dificil conseguir la integralidad que de-
manda el abordaje de la violencia y la criminalidad. En este sentido
la implementacion de politicas de seguridad ciudadana apuntan
directamente al fortalecimiento de la cohesion social y a la insta-
lacion de una cultura de la prevencion donde todos los actores son
llamados a ser parte de este proceso.

Por otra parte, la experiencia internacional ha evidenciado
que implementar politicas o programas de prevencion desde los
gobiernos locales demanda establecer una serie de etapas, herra-
mientas y recursos que garantizan el éxito y que por tanto deben
ser conocidas por parte de los equipos de seguridad.

En esta seccion el lector encontrara un primer capitulo de-
dicado a la vinculacion entre seguridad ciudadana y la cohesion
social. Después un capitulo dedicado a la descripcion y analisis de
las etapas, tiempos y requisitos que debe poseer todo programa
de prevencion local.

5. POLITICAS DE SEGURIDAD CIUDADANA Y COHESION SOCIAL

Una vez establecida la situacion general de la se-
guridad publica en México, esta segunda parte se
refiere a las condiciones necesarias para construir
una estrategia de seguridad ciudadana y preven-
cidén social del delito y la violencia desde los go-
biernos locales. Retoma las experiencias exitosas
de diversas ciudades latinoamericanas, asi como
las orientaciones del modelo de prevencion local
desarrollado por el programa Ciudades mds segu-
ras (Safer Cities) de la ONU y la Guia latinoameri-
cana (ONU-Habitat y Universidad Alberto Hur-
tado de Chile). Ofrece elementos conceptuales y
practicos para definir una politica integral de se-
guridad ciudadana. Tiene en cuenta las practicas
mexicanas de los ultimos afios en ciudades con
niveles de criminalidad dispares, y adapta las lec-
ciones internacionales al contexto mexicano.

El fracaso de las sucesivas politicas de mano
dura en América Latina permitié entender que el
fendmeno de la criminalidad no se puede reducir
desde sus sintomas sin atender sus causas. La vio-
lencia es multicausal; depende de un conjunto de
variables sociales, econdmicas, culturales, familia-
res, individuales y situacionales que influyen en su
aparicion y desarrollo. Por ello, se sostiene que las
personas son mas o menos susceptibles de usar la
violencia cuando son expuestas a factores de riesgo:

Individuales: consumo problematico de
alcohol y drogas; violencia intrafamiliar,
precariedad educativa, problemas de salud
mental, incapacidades laborales.
Socio-espaciales: segregacion socio-espa-
cial, marginacion, brechas en el acceso a

servicios e infraestructura basica, deterioro
del entorno, etcétera.

Estructurales: inequidad en el acceso a ser-
vicios sociales y trabajo; desigualdad de
ingresos, exclusion social, discriminacion,
desconfianza en las instituciones y en los
demas, falta de legitimidad de las institu-
ciones del Estado.

A estos factores de riesgo se contraponen los fac-
tores de contencion o de proteccion que permiti-
rian reducir la propension de las personas a usar
la violencia como medio para acceder a mejores
condiciones de vida. Por ejemplo, a escala indi-
vidual, los valores del nifio pueden ser afectados
por patrones de comportamiento que favorecen
el uso de la fuerza para resolver conflictos, pero
la exposicién a otros esquemas de comporta-
miento reducird la posibilidad de que elija la
violencia en sus relaciones con otras personas.
Lo mismo sucede con los factores socio-espacia-
les o estructurales, aunque las politicas necesa-
rias para contrarrestarlos sean de mayor enver-
gadura y costo.

Hace poco se obtuvo la evidencia de que el
brote de violencia que vive América Latina no es
ni pasajero ni externo, sino intrinseco y consus-
tancial de las deficiencias de un modelo politico
y econémico que acentua las exclusiones sociales.
A ello se debe que el impacto a largo plazo de las
politicas de prevencion de la violencia esté condi-
cionado en menor o mayor medida por el éxito de
las politicas sociales y econémicas que buscan el
desarrollo, la equidad y el bienestar.
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Una sociedad cohesiva es aquella donde las
personas estan protegidas contra los riesgos
para la vida, confian en sus vecinos y en las
instituciones estatales y pueden trabajar para
alcanzar un futuro mejor para ellos mismos y
sus familias. Fomentar la cohesion social sig-
nifica luchar por una mayor inclusién y mas
participacion ciudadana, y crear oportunida-
des para la movilidad ascendente. Es el pega-

mento que mantiene unida a la sociedad”™”

La cohesion social es un concepto central para las
politicas de prevencion de la violencia, ya que deter-
mina los niveles de conflictividad social por atender.

Segun el Programa para la Cohesién Social
en América Latina, de la Unién Europea, “la co-
hesion social es un atributo de las sociedades que
implica la igualdad de oportunidades para que la
poblacion pueda ejercer sus derechos fundamen-
tales y asegurar su bienestar, sin discriminacion de
ningun tipo y atendiendo a la diversidad”.*

En 2010, la CEPAL defini6 la cohesion so-
cial como “la capacidad de las instituciones para
reducir de modo sustentable las brechas sociales
con apoyo ciudadano (pertenencia)”. La defini-
cidn tiene tres dimensiones:

- Distancias o brechas sociales: déficit en las
condiciones materiales de vida que experi-
mentan grupos y comunidades privados del
acceso a sus derechos basicos, incluyendo
empleo, ingreso, proteccion social, educa-
cion, salud, consumo y servicios basicos.

- Mecanismos de inclusion - exclusion o ca-
pacidad institucional: acciones, politicas y
fendmenos sociales que repercuten en la es-
tructura de oportunidades y en los procesos
y resultados de inclusion — exclusion.

- Sentido de pertenencia o apoyo ciudadano:
se refiere a las percepciones que conducen
a la adhesion al sistema politico y al orde-
namiento socioeconémico, que a su vez
expresan la confianza de la sociedad en la
reduccion de brechas sociales.

» Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE).
Perspectivas de desarrollo mundial 2012: Cohesion social en un mundo
cambiante. Paris, 2012.

* EUROSOCIAL - http://www.eurosocial-ii.eu/eurosocial/que -hacemos/
cohesion-social/
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Toda politica de prevencion de la violencia debe
tener entre sus objetivos la cohesion social para
situarse en las causas y mecanismos estructurales
que alimentan la conflictividad social.

SEGURIDAD CIUDADANA
Y PREVENCION SOCIAL

El concepto seguridad ciudadana es utilizado en
América Latina principalmente para describir
una nueva forma de abordar la seguridad, mucho
mas amplia que el tradicional concepto de segu-
ridad publica. No se refiere a la mera ausencia de
agresion o temor, sino a la certeza del respeto a la
integridad fisica, psicoldgica y social de cada in-
dividuo. Por lo tanto, implica necesariamente una
vision del desarrollo humano basada en el recono-
cimiento y valoracion de los anhelos y aspiracio-
nes de cada habitante de la urbe.

De esta forma, segtin el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), la
seguridad ciudadana tiene como principal sig-
nificado no temer una agresion violenta, saber
respetar la integridad fisica, poder disfrutar de la
privacidad del hogar sin miedo a ser asaltado y
circular tranquilamente por las calles sin temer
un robo o una agresion. La seguridad es una crea-
cioén cultural que, hoy en dia, implica una forma
igualitaria de sociabilidad, en un ambito libre-
mente compartido por todos (PNUD, 1998:128).

Las politicas de seguridad ciudadana forta-
lecen la democracia al volver a poner en el centro
de las estrategias a los municipios y sus habitantes,
y al buscar la gestion participativa y la correspon-
sabilidad de la seguridad mediante un proceso co-
lectivo que permite actuar sobre las causas de la
violencia. Ademas, por el cardcter multicausal de
ésta, adopta una perspectiva intersectorial e inte-
rinstitucional que fortalece la coordinacion entre
las autoridades de la ciudad y sus actores civiles y
privados.

La seguridad ciudadana se vincula a las po-
liticas de cohesion social por sus tres dimensiones:
inclusion social, capital social y movilidad social.
La inclusion social se refiere a la capacidad de to-
dos los ciudadanos para participar en igualdad de
condiciones en la vida econdmica, social y poli-
tica, incluyendo la posibilidad de que las perso-

nas estén protegidas cuando mas lo necesiten. El
capital social se refiere a la confianza de las per-
sonas en las instituciones, ademds del sentido de
pertenencia a una sociedad. La movilidad social
se refiere a la igualdad de oportunidades para pro-
gresar en la escala social (OCDE, 2012).

La seguridad ciudadana refuerza la cohe-
sién social cuando aborda las vulnerabilidades de
los grupos sociales urbanos marginados o exclui-
dos y contribuye a disminuir las brechas sociales.
Por otra parte, frena la progresiva degradacion del
sentimiento de solidaridad, reciprocidad, identi-
dad, confianza de los ciudadanos en sus institucio-
nes. En efecto, la violencia afecta la gobernabilidad
de las instituciones y la confianza de una sociedad,
y desemboca en un descontento social respecto del
desempefio del modelo democratico. Los ciuda-
danos, exasperados por la incapacidad del Estado
para protegerlos y proveerles los niveles de bienes-
tar que consideran dignos, han dejado de creer en
sus instituciones (poder legislativo, poder ejecuti-
vo y poder judicial). Estas instituciones confirman
su pérdida de legitimidad con repetidos actos de
corrupcion y faltas en sus obligaciones de transpa-
rencia, trato equitativo e inclusion ciudadana.

A su vez, el enfoque preventivo fortalece las
instituciones democraticas y la defensa de los de-
rechos de los ciudadanos a través de la participa-
cioén y la corresponsabilidad.

El énfasis en la coproduccion de seguridad

“La incorporacion del ciudadano a la seguridad
permite hablar ya no de una produccién de segu-
ridad por parte de los agentes estatales, sino de la
necesidad de coproducir la seguridad entre todos
los actores involucrados. La coproduccion se refie-
re al proceso que permite que todas las agencias del
Estado central y local como las instituciones de la
sociedad civil, del sector privado y los habitantes
involucrados participen en forma responsable en
la construccién de una ciudad mas segura y en-
frenten eficaz y coordinadamente los problemas de
inseguridad de todo tipo. La coproduccion se basa
en el hecho que la seguridad es responsabilidad de
todos y no solo del sistema de justicia criminal.

“Este postulado deriva (tanto) de la mul-
ticausalidad de la criminalidad y de los

comportamientos antisociales como de la
necesidad de una respuesta multisecto-
rial, coordinada e integrada” (Ruiz et al.
2007:20).

Enfasis en las prevenciones

Las politicas de prevencién social de la violencia
constituyen un complemento indispensable de las
politicas sociales, y contribuyen a la cohesién so-
cial atacando las causas de su deterioro con tres
niveles de intervencion:

- Primario, destinado al conjunto de la po-
blacién con programas diferenciados por
edad, género, grupos sociales, tematicas.

- Secundario, apuntando a los grupos mas
expuestos a padecer o protagonizar situa-
ciones de violencia y delincuencia, y de
riesgo.

- Terciario, que atienden a las personas en
conflicto con la ley o aquellas que ya estan
insertos en circulos de violencia y delin-
cuencia.

En funcidén de la seguridad ciudadana y de la co-
hesion social, estos niveles de intervencion se pue-
den traducir en:

La prevencion primaria, se encarna en
politicas universalistas que permiten el acceso
equitativo de todos a los servicios minimos de
salud, educacién y seguridad social. Se acompa-
fan generalmente de inversiones en equipamien-
to e infraestructura social que permiten corregir
las desigualdades de acceso en el territorio, y de
estrategias de discriminacion positiva hacia los
grupos que la universalidad no logra incluir. Estas
politicas no son de responsabilidad exclusiva de
los departamentos de prevencién o de seguridad
ciudadana sino de todos los departamentos del
municipio. También incluyen politicas de gene-
racion de habilidades (parentales, de resiliencia,
de autocontrol, de resolucién de conflictos, etc.)
y campanas globales de sensibilizacién sobre di-
versos temas.

La prevencidon secundaria, tiene que ver
con los procesos de exclusion social que endure-
cen los factores de riesgo para ciertos grupos y
los mantienen en condiciones de vulnerabilidad o

39



exclusion (jovenes marginados, indigenas, barrios
criticos, familias monoparentales pobres, etc.).
El propésito de la prevencion secundaria, desde
la légica de la cohesion, es generar procesos de
acompanamiento que les brinde reconocimiento,
inclusion, sentimiento de pertenencia y disminu-
ya las brechas sociales que los afectan. En materia
de seguridad, se trata de abordar y reducir factores
de riesgo que puedan conducir a la comisién de
conductas violentas o delictivas. Estos procesos
son conducidos principalmente por los agentes de
prevencion del municipio en conjunto con los ac-
tores locales.

La prevencion terciaria, busca la inclu-
sion de los grupos o individuos que han esta-
do en conflicto con la ley o estan insertos en
circulos de violencia y delitos. Haber cometido
un delito no puede privar al individuo de su de-
recho a la prevencion; que evite la reincidencia,
por ejemplo, de los ex convictos, de los jovenes
delincuentes primerizos, los hombres violentos
con su pareja, los consumidores problematicos
de droga, etc. Por ello, las politicas de preven-
cion en este nivel deben considerar penas alter-
nativas, sobre todo en el caso de los jovenes, y
la reinsercidn al mercado laboral y a la sociedad
de los ex-convictos.

En adiccidn a la prevencidn social de la vio-
lencia se suele recurrir a acciones complementa-
rias que han sido efectivas en otros ambitos.

La prevencion situacional o ambiental
atafie a las caracteristicas fisicas o ambientales
que propician la violencia. Se basa en el princi-
pio de que la vigilancia natural de los espacios a
cargo de los mismos vecinos permite obstruir la
comisidn de delitos al reducir las oportunidades
de los delincuentes potenciales. A la vez, pone
énfasis en las circunstancias ambientales que
favorecen la perpetracion de delitos (falta de
alumbrado, callejones sin salida, terrenos bal-
dios, espacios deteriorados, etc.). La prevencion
situacional se articula con las politicas urbanas
de mejoramiento de la infraestructura basica
y los espacios publicos y barrios, y es esencial-
mente disuasoria, pero solamente adquiere fuer-
za mayor cuando se articula con el actuar comu-
nitario.

La prevencion comunitaria incluye medi-
das de prevencion social y situacional poniendo
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énfasis en la participacion activa de los actores de
la comunidad local y su responsabilizaciéon (dere-
chos y deberes) al incorporar a todos los actores
locales pertinentes en procesos participativos.
Con ello, permite:

- mejorar sus niveles de confianza y recono-
cimiento mutuo (solidaridad y pertenen-
cia);

- profundizar los procesos de descentraliza-
cion y fortalecer las instituciones locales; y,

- reforzar a la ciudadania por el ejercicio de
sus derechos, entre ellos, el derecho a la se-
guridad publica.

Sobre este proceso comunitario se edifican las ba-
ses de confianza y reconocimiento de la diversidad
de intereses; se corrigen las percepciones erréneas
y las sensaciones de miedo, y se incrementa la soli-
daridad y unidad entre los actores, la comprension
de sus problemas y el consenso en visiones com-
partidas sobre su futuro en el territorio. Como re-
sultado del proceso se fortalece el sentimiento de
pertenencia y responsabilidad.

En conclusion: es necesario atender de manera
integral las multiples causas de la violencia, atacando
sus raices y actuando en diferentes niveles —indivi-
duales, interpersonales, socio espaciales, estructura-
les—, que a menudo se interrelacionan.

El éxito de las politicas de seguridad ciu-
dadana depende en gran medida de una vision
territorial del fendmeno de la violencia y sus me-
canismos de reproduccién. Comprender que las
violencias se expresan y arraigan en el territorio,
en las relaciones sociales y la cultura, representa
un cambio de enfoque en el fendmeno, aborda-
je que permite entender su evolucién, compor-
tamiento, efectos y las circunstancias que le dan
origen. Una adecuada politica de prevencion y
cohesion debe considerar los procesos culturales,
sociales, urbanos y econdmicos que modifican de
fondo la manera en que las personas se relacio-
nan entre si, asi como la manera de vincularse
con su ambiente fisico y natural. Por ello es nece-
saria la participacion activa de los actores locales
en la formulaciéon de diagndsticos participativos:
la informacion existente no basta para analizar
los determinantes de la violencia y de la cohesion
social local.

El municipio, coordinador de la politica
de seguridad ciudadana

El municipio es el nivel de gobierno mas cercano
a las necesidades y demandas de la poblacion, y
cuenta con las atribuciones, herramientas y re-
cursos de politica urbana, social y cultural que lo
hacen competente para abordar la cohesion social
y la convivencia pacifica. Por tanto, es necesario
reconocer y fortalecer su presencia a la cabeza de
las politicas de seguridad ciudadana, toda vez que
este orden de gobierno es el que permite disefiar
soluciones ad hoc y conducir acciones participati-
vas y de proximidad.

El conocimiento de las necesidades locales,
los sectores geograficos mas vulnerables y de ma-
yor inseguridad, los actores clave (asociaciones,
ONG, empresas, iglesias), y la coordinaciéon con
los otros érdenes de gobierno, confieren al gobier-
no local los elementos necesarios para consolidar
la ciudadania y democracia con la implementacién
de un plan de cohesién social y prevenciéon del
delito. El compromiso activo de los actores clave
locales serd fundamental para el éxito del proceso.

No obstante, el municipio comparte con el
estado y la Federacion ciertas competencias nece-
sarias al ejecutar una estrategia de cohesion social
y seguridad ciudadana. Por ejemplo, para hacer
efectivos los derechos ciudadanos se debera invo-
lucrar a las instituciones y organizaciones compe-
tentes en materia de justicia, educacion, derechos
humanos, policia, etc., con competencias estatales
y federales. En este proceso, quiza sea necesario
acentuar los procesos de descentralizacion del Es-
tado surgidos en afos anteriores, pero cuyos re-
sultados se han visto limitados por la corrupcion,
la incapacidad técnica, la brevedad de los periodos
de gobierno, deficiencias en recursos humanos, el
voluntarismo politico y, en general, la falta de vi-
sion de largo plazo que suele entorpecer la gestion
municipal.

También es central que el municipio esta-
blezca una coordinacién intersectorial efectiva
entre todas sus dependencias (salud, educacion,
desarrollo social, etc.). Esto implica una fuerte
orientacion intrainstitucional en el municipio in-
dispensable para ser efectiva y exitosa la imple-
mentacion de la politica de seguridad.

Promotores municipales en la clausura de curso de mediacion en Aguascalientes, Ags.
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6. PROGRAMA DE PREVENCION LOCAL:

ETAPAS, TIEMPOS Y REQUISITOS

Este capitulo se refiere a las etapas de una politica
de seguridad ciudadana centrada en una perspec-
tiva de cohesion social para la prevencion de la
violencia y la criminalidad desde el ambito local.
Cada una de estas etapas es fundamental para que
la politica funcione adecuadamente; por ello de-
ben ser cuidadosamente atendidas.

PRIMERA ETAPA:
LIDERAZGO Y VISION MUNICIPAL

El gobierno local es quien mejor conoce los pro-
blemas de los sectores sociales de su territorio, y
potencialmente el mejor facilitador de la partici-
pacion ciudadana, por su cercania con las orga-
nizaciones sociales y vecinales; por ende, puede
inducir el surgimiento de redes y articular las ins-
tituciones del Estado y los habitantes del munici-
pio. No obstante, este papel es solo potencial hasta
que adquiere la capacidad de difundir una vision
que responda a las exigencias de convivencia de
los ciudadanos, trabajar intersectorialmente en la
prevencion local, implementar politicas sociales
coherentes con los objetivos de prevencioén y co-
hesién, y concebir la prevencion integral con un
equipo técnico adecuado.

Liderazgo del presidente municipal

Elliderazgo municipal es el proceso de influir so-
bre otros con el propdsito de ejecutar una tarea
compartida (Chavez y Quintana, 2001:36). En el
ambito preventivo, se traduce en la instalacion de
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la prevencion social en la agenda local y ciuda-
dana, por la voluntad politica, el compromiso y
el liderazgo de un responsable local. Este debera
convertirse en el principal promotor de una vi-
sién compartida que dirija la politica local en la
materia. El lider politico —generalmente el presi-
dente municipal— debe ser capaz de difundir una
vision de la seguridad apoyado y asesorado por
un equipo técnico; juntos, seran el motor de una
politica local concertada de prevencion sustenta-
ble en el tiempo.

Por tanto, el lider municipal debera proyec-
tar acciones de corto, mediano y largo plazos aun
cuando éstas no se ejecuten durante su mandato.
Al mismo tiempo, debe generar confianza y cre-
dibilidad. Para ello, debera demostrar transparen-
cia en su gestion municipal, ser capaz de captar
las inquietudes de los ciudadanos y de resolver los
problemas con la comunidad y no sélo para la co-
munidad.

Generar y difundir una vision

La vision es el enfoque inicial con que se cons-
truira la politica de prevencién. Consiste en ima-
ginar como crecer, vivir y trabajar en un lugar
seguro, donde las personas puedan librarse del
miedo, la violencia, la victimizacién, la intole-
rancia y, por consiguiente, convivir (ONU-Habi-
tat y UAH, 2009:36).

Por tanto, la vision debe ser compartida; es
decir, aceptada e interiorizada progresivamente
por todos los actores del proceso, ya que el en-
foque comun asegurara que los actores locales se

apropien de la politica de seguridad ciudadana y
participen comprometidos en las diversas etapas
del proceso.

Muchos municipios no acostumbran tra-
bajar con el enfoque intersectorial y participativo,
por lo que se debera eliminar progresivamente
resistencias e inercias, cambiar los estilos admi-
nistrativos burocraticos, multiplicar y reorientar
acciones, y compartir los espacios de decision
con la ciudadania, para no entorpecer la opera-
tividad de la vision de la seguridad ciudadana.
Por ello, una tarea previa es generar conciencia,
en los diferentes actores, de la necesidad de asu-
mir nuevos estilos de trabajo conjunto en favor
de alcanzar los efectos previstos en la politica de
prevencion.

Para poder sustentar el proceso, la vision
debe incorporar al menos tres elementos:

La dimension intersectorial. Ellider muni-
cipal debe generar y proponer una politica
local de prevencidn, y plasmarla en accio-
nes concretas que aborden integralmente
las multiples causas de la delincuencia y
violencia. De ahi la importancia de consi-
derar el trabajo intersectorial de las diversas
dependencias municipales, de los estados y
la Federacién. Es fundamental crear una
instancia formal en la estructura organica
municipal, cercana al presidente municipal,
encargada de coordinar a todos los actores
de la politica de prevencion.

Al implementar esta politica, el gobier-
no local se vuelve epicentro y articulador
de la estrategia en que participan los di-
versos cuerpos de policia, funcionarios
municipales de las diversas dependecias
y servicios publicos estatales y federales
como salud, educacion, cultura, DIF?, los
institutos Nacional y Estatal de las Muje-
res, fiscalias y muchos otros, para producir
conjuntamente la prevencion y seguridad
para la poblacion.

La coherencia de la mision con otras po-
liticas sociales. La visién que se realice
debe considerar la integracion de politicas

» El Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia (DIF) es
una institucion ptiblica mexicana de asistencia social fundada en 1977, que
se ocupa de asegurar el bienestar de las familias y grupos vulnerables.

locales, ya que como se vio en la prime-
ra parte de esta Guia, el acceso a la salud,
educacion publica, vivienda, equipamien-
to y espacios publicos para la convivencia,
cultura, deporte, transporte eficiente y se-
guro, etc., contribuyen a la prevencion al
fortalecer los factores de proteccion de las
personas.

Esta vision sera doblemente valorada si

es capaz de corregir algunos efectos perver-
sos que pueden producir una deficiente ins-
trumentacion de las politicas locales, como
la discriminacion y expulsion en la escuela
o la construccidn de viviendas aisladas que
han generado barrios criminégenos por la
carencia de servicios y de urbanismo ade-
cuados.
El abordaje integral de las violencias y la
delincuencia. Generar una visién inclu-
yente y una cultura de prevencion a nivel
local significa abordar de manera integral
las diversas causas de las inseguridades y
la violencia. Aun cuando, como veremos
mas adelante, por efectos técnicos y pre-
supuestarios se prioricen algunas areas de
trabajo, la vision debe plasmar la interre-
lacién de todas ellas. Ello implica tratar en
el contexto local todos los factores causa-
les que explican una forma de violencia y
de delincuencia identificada. Por ejemplo,
al abordar el problema de las pandillas
violentas de jovenes es necesario trabajar
con las familias de donde provienen y al
mismo tiempo el barrio de origen de la
pandilla. Limitarse a trabajar sélo con los
jovenes pandilleros sin tratar el contexto
familiar y barrial conduciria, en el mejor
de los casos, a pacificarlos manteniendo en
el medio local el riesgo de que surjan otros
pandilleros.

El principio de integralidad refuerza
la necesidad de que el gobierno local y su
equipo técnico aborden la prevencién en
forma intersectorial y con los multiples
actores de la sociedad civil que pueden fo-
calizar algunas de las causas de la violencia
y de la delincuencia.
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SEGUNDA ETAPA: CONSTITUCION
DE EQUIPOS TECNICOS
LOCALES DE PREVENCION

Para implementar una politica preventiva efecti-
va, es indispensable contar con un equipo técnico
especializado en prevenciéon dentro del munici-
pio. No tenerlo equivaldria a crear una politica de
salud sin médicos ni enfermeras. No obstante, al
contrario de lo que ocurre en otros campos profe-
sionales, la figura de los agentes de prevenciéon no
ha adquirido un curriculum internacional univer-
salmente reconocido y validado. En el caso mexi-
cano, casi todos los encargados locales de preven-
cioén tienen menos de cinco afos trabajando, por
lo que es necesario reforzar los equipos con profe-
sionales especializados.

El equipo técnico de prevenciéon municipal
formula e implementa la vision de las autoridades
locales en materia de prevencion, realiza los diag-
nosticos necesarios con los actores locales y coor-
dina a las areas del gobierno y los actores locales
en terreno, asimismo monitorea y evalua el con-
junto de tareas, programas y proyectos. Después
de la autoridad local, es este equipo técnico el que
garantiza la seriedad, pertinencia y continuidad
de la politica de la prevencion, la presenta a los
beneficiarios y al conjunto de los actores locales y
la pone en préctica con ellos.

La eficacia del equipo técnico municipal
depende de cinco aspectos: su composicion, esta-
bilidad, ubicacién en la estructura organica muni-
cipal y relacién con los organismos de seguridad
publica, su formacién continua y, sobre todo, sus
funciones especificas.

La composicion del equipo técnico

Este organismo local tiene dos componentes funda-
mentales: un coordinador y los miembros técnicos.

El coordinador del equipo esencialmente
articula las practicas de los agentes de prevencion
manteniendo un estrecho vinculo con el lider mu-
nicipal y las diversas areas participantes: policia,
educacion, salud, obras publicas, transporte, urba-
nismo, servicios urbanos, cultura, deporte, etcétera.

Los miembros del equipo técnico coordi-
nan a su vez los proyectos o programas. Segun el
organigrama administrativo, seran responsables
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de areas geograficas de intervencién; por ejemplo,
barrios, colonias, poligonos o delegaciones, o bien
encargados de programas como servicios para
jovenes, equidad de género, atencién a zonas vul-
nerables, violencia escolar, o victimas; prevencion
de adicciones, reinsercidon social de ex-convictos,
solucién de conflictos, etcétera.

Dentro de sus especificidades, cada munici-
pio elegira su modelo de intervencién. Sin embar-
go, tener un responsable por territorio permite una
mayor integralidad de la intervencién que una logi-
ca sectorialista.

El papel del coordinador es esencial, ya que
de su capacidad de gestion de los equipos depen-
dera la solidez y eficacia de la politica de preven-
cién. Sus tareas consisten en iniciar los procesos
necesarios, empezando por formular por con-
senso el plan de seguridad municipal y dirigir,
coordinar y estimular los programas y proyectos,
asegurando que sean ejecutados de manera cohe-
rente con la visiéon del municipio y de los actores
locales.

La cercania y la confianza politica del lider
municipal en el coordinador son fundamentales
para evitar que su trabajo de coordinacion se dilu-
ya o no sea correspondido. Debe tenerse en cuenta
que la insercién de un equipo técnico de preven-
cién en la estructura municipal es algo nuevo, que

irrumpe en la inercia de las tradicionales lineas de
mando, jerarquias, actividades y metas de las ins-
tancias de la administracién que coordinara.

Al mismo tiempo, es fundamental que la
funcion del coordinador sea ejercida por una per-
sona comprometida con la prevencion de la delin-
cuencia y no por un operador politico. Su dinamis-
mo, conviccion, proactividad, credibilidad y, sobre
todo, su capacidad de trabajar con equipos multi-
disciplinarios, de contribuir a formarlos y de rela-
cionarse con las diversas areas de trabajo del muni-
cipio y con los actores locales de la comunidad son
cualidades esenciales de este manager de seguridad.

El equipo técnico debe integrarse con un
grupo multidisciplinario de agentes de preven-
cién, complementarios en términos de género
y edad, y con una comprension integral de los
problemas de las comunidades. Seria un error
apoyarse sobre un solo agente dinamico y caris-
matico, que no se daria abasto y se trasformaria
rapidamente en proveedor de contratos de acti-
vidades de prevencién para consultores ajenos a
la dinamica de la ciudad y sin gran posibilidad de
supervisar esos trabajos.

La composicion individual de este equipo
varia segun la disponibilidad de los recursos, las
necesidades del municipio y los problemas por
abordar en materia de prevencion. La féormula
mas comun es la de un nucleo central, alrede-
dor del coordinador, compuesto de un numero
limitado de personas (de tres a 15, dependien-
do del tamafo del municipio y de la necesidad
de proyectos y programas). Este nucleo contrata
agentes especializados en cada area programa-
tica, coordina gente de otras dreas municipales
que trabajan en los problemas de prevencion o
supervisa ONG o instituciones que asumen ta-
reas especializadas de prevencion en el territorio
del municipio.

Esta formula flexible permite —en parti-
cular en el contexto mexicano, donde no se con-
siguen facilmente fondos para la contratacion de
agentes en forma permanente— un crecimiento o
decrecimiento de los equipos técnicos en funcién
de las necesidades. Sin embargo, esta féormula se
enfrenta a la dificultad administrativa de conse-
guir recursos a tiempo, porque los ritmos guber-
namentales para la prevencion no suelen coincidir
con los de los proyectos y programas.

La cuestion de los recursos es muy im-
portante, pues las capacidades de operacion del
equipo técnico dependen en buena medida de la
disposicion de fondos. Dada la dificultad de crear
nuevos espacios dentro de la administracién mu-
nicipal, debida a la politica de recorte del gasto
publico, resulta muy importante ubicar los fondos
de operacioén del equipo en los Programas Opera-
tivos Anuales?* (POA%); es decir, afianzar los re-
cursos presupuestales.

La estabilidad del equipo técnico

El primer gran riesgo para los agentes de los equi-
pos técnicos es la inestabilidad ligada a los cambios
politicos y al legitimo derecho de los funcionarios
de hacer carrera. Los tres afios de los mandatos
municipales no garantizan la continuidad de la
politica de prevencion, y aun cuando se logra un
grado importante de continuidad entre una auto-
ridad local y otra, la permanencia de los equipos
no esta asegurada. Algunos alcaldes negocian la
continuidad con base en los buenos resultados,
otros buscan férmulas que hacen depender estos
equipos de una institucion neutral —como un ins-
tituto de planificacién municipal, un observatorio
o una instancia federal— para garantizar una ma-
yor continuidad.

La discontinuidad hace perder no solo las
escasas competencias adquiridas en el mercado,
sino también formas de trabajo transversal y “ca-
pacidad de salir del propio ambito para reflexionar
sobre el sentido de la respectiva praxis, respeto a
objetivos comunes y transversales” (Red URB-AL,
2007:51). Asimismo, decepciona profundamen-
te a los agentes locales y a los destinatarios de los
programas, lo que se traduce en el descrédito del
liderazgo municipal.

La integracion organizativa
en el aparato municipal

La ubicacioén del equipo técnico en el aparato ad-
ministrativo es esencial. Existen diversas formu-
las. La primera es crear un drea de prevencion que

% El Programa Operativo Anual (POA) es el plan presupuestal del
municipio para el ano siguiente y es de estricto cumplimiento. Aunque
la norma exige gastos nominalizados en partidas que son contempladas
dentro de la Ley.
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dependa directamente del presidente municipal o
de una dependencia social, o bien insertar el equi-
po técnico en el area de seguridad publica, lo que
en la practica significa hacerlo depender del jefe
de la policia.

Esta tltima férmula presenta serios riesgos
porque, en la mayoria de los casos, subordina la
accion preventiva y los recursos destinados a im-
plementarla a las exigencias policiales. Un jefe
policial normalmente preferira mejorar el equi-
pamiento que invertir en la prevencion. Hay ex-
cepciones, pero son una infima minoria. Siempre
existe el riesgo que un jefe policial carismatico sea
removido de su puesto.

La formacion continua
del equipo técnico

Esta cuestion comprende dos problemas: los con-
tenidos de las capacitaciones de los miembros del
equipo técnico y la oferta de formacion. Es decir,
formar en qué, para qué y como. La investigacion
comparativa de URB-AL en 2006 sobre la forma-
cion de ejecutivos encargados de politicas de segu-
ridad evidenciaba varios campos de formacién ha-
bituales tanto en América Latina como en Europa.

- En cuanto a los contenidos, existen distin-
tos niveles conceptuales y tematicos que de-
beria manejar el equipo técnico, entre ellas:

- Procesos de seguridad, prevencion y etio-
logia del delito: politicas penales, compor-
tamientos delictuales, crimen organizado
y modelos policiales, enfoques de preven-
cion, fuentes de informacion confiables y el
problema de las carceles.

- Contexto espacial y social de la ciudad: la
comprension de los espacios publicos, pla-
nes de desarrollo urbano, etcétera.

- Otros temas de seguridad ciudadana y co-
hesion social comunitaria, como la situa-
cién de los jovenes y las mujeres, el estado
de los barrios vulnerables, la reintegracion
de ex-convictos, las migraciones y el im-
pacto del crimen organizado (URB-AL,
2007:49), las identidades y subjetividades,
los temas de la confianza, la pertenencia, etc
(CEPAL: 2007).
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La formacién también esta determinada por la
carencia de centros de formacién enraizados en
cada ciudad o region y la presencia predominan-
te de dos tipos de formadores externos. Por una
parte estan las universidades o centros especiali-
zados que pueden otorgar una formacion teérica
tradicional bajo la forma de magisterio, diplo-
mados o cursos especializados, pero con limi-
tadas experiencias practicas y metodoldgicas de
prevencion. Por otra, estan los grupos de ONG
o consultores que tienen experiencia de terreno
que pueden traspasar a los equipos técnicos, o
por lo menos reflexionar con ellos sobre su pro-
pia experiencia.

Una alianza con estos dos tipos de institu-
ciones constituye actualmente la mejor formacién
externa porque mezcla lo tedrico con lo practico y
otorga certificaciones utiles para la carrera de los
agentes de prevencion.

Finalmente, un importante medio para ca-
pacitar es la pasantia inter-ciudades que sigue el
modelo del Foro Europeo para la Seguridad Ur-
bana (FESU), que agrupa mas de 300 ciudades y
organiza regularmente seminarios tematicos con
intercambio de buenas experiencias. Esto permite
a los equipos técnicos de diferentes ciudades una
reflexion directa y provechosa sobre su experien-
cia. Serfa deseable una organizaciéon similar en
México en un futuro préximo.

Papeles especificos
del equipo técnico

Los agentes de prevenciéon cumplen diferentes
funciones. La primera es coordinar el trabajo
relacionado con los programas y proyectos de
seguridad ciudadana para asegurar su eficacia y
coherencia. Este papel a veces se extiende en el
terreno a los diferentes actores locales que actiian
en el territorio, sean del propio municipio o de
la sociedad civil. Por ejemplo, en Aguascalientes,
los responsables de los barrios mas vulnerables
se reunen semanalmente con los representantes
de las instituciones gubernamentales que inter-
vienen en su area y coordinan con ellos las acti-
vidades.

En otras experiencias internacionales, los
agentes de prevencion participan en equipos terri-
toriales coordinados, en los que su funcién es evi-

denciar las necesidades de prevencion de riesgos
existentes y futuros; por ejemplo, el impacto de la
localizacion de las empresas sobre el mercado de
trabajo juvenil.

Un segundo papel esencial es el monitoreo
de los proyectos y programas, que supone definir
con precision desde el principio una estrategia de
seguimiento que permita demostrar los avances
de los proyectos e identificar oportunamente las
deficiencias, obstaculos y necesidad de ajuste de
la ejecucion.

Una tercera funcién es sensibilizar, for-
mar y organizar la comunicacién en torno a la
prevencion y la seguridad. Generalmente es un
papel que cumple el coordinador del equipo
técnico o de un programa especifico. Esta tarea
implica formar enlaces relacionados de manera
directa con los publicos a los cuales se dirige la
informacion. Por ejemplo, si el municipio imple-
menta un programa educativo alrededor de los
grafitis, es importante asegurar una buena estra-
tegia de comunicacion dirigida a la prensa, a los
vecinos de la zona, a los jévenes y educadores y
sobre todo al publico, que puede ser reacio a este
tipo de iniciativas.

Un cuarto papel, no menos importante,
es administrar las situaciones de crisis que se
producen frecuentemente en un proceso de se-
guridad ciudadana. El equipo técnico debe estar
en condicion de analizar rapidamente una situa-
cién critica, verificar su impacto politico-social
y proponer soluciones, que a menudo implican
resolver conflictos. Por ejemplo, la realizacion de
un diagndstico participativo puede enfrentarse
en algunos territorios a situaciones imprevistas,
como el descubrimiento de graves abusos de me-
nores, o a obstdculos generados por el crimen
organizado. En estas ocasiones hay que analizar
y proponer respuestas adecuadas. En el caso de
abusos de menores, es necesario constituir un
equipo de emergencia que lo dirija hacia los ser-
vicios sociales apropiados. El diagndstico debe
ser reorientado mediante talleres con jovenes
pandilleros o de expertos y especialistas. Por ello,
el coordinador como gestor de crisis es funda-
mental, asi como su habilidad para tomar deci-
siones oportunamente.

TERCERA ETAPA:

INTEGRAR LA COMUNIDAD

A LA COPRODUCCION

DE LA SEGURIDAD

Y ENFRENTAR LOS DESAFIiOS

DE LA PARTICIPACION CIUDADANA

Los funcionarios municipales responsables de in-
tegrar a los ciudadanos y sus organizaciones a las
tareas de prevencion y seguridad tienen una mi-
sién compleja, porque la participacion en materia
de seguridad expone los temores y reticencias de
la poblacién, limitando que ésta gestione ciertos
rubros especificos, mismos que deben ser atendi-
dos por expertos y el Estado.

Ademas, existe una cierta apatia y descon-
fianza ciudadana hacia los cuerpos de seguridad,
por la percepcion negativa que de la policia se
comparte en México y las malas experiencias pro-
pias de una relaciéon marcada por el conflicto y la
tension.

En general, los responsables de la preven-
cién encuentran cuatro concepciones de la segu-
ridad entre los ciudadanos y sus organizaciones,
a saber:

- La seguridad punitiva. Conocida como
el “gobernar a través del crimen” (Simon,
2012), conduce al populismo penal practi-
cado por muchos gobiernos de la region.

- La seguridad privada. Los vecinos, respon-
diendo a una percepcién de inseguridad, a
un sentimiento de indefension, miedo y des-
conflanza hacia las autoridades, recurren a
servicios privados de seguridad, privatizan
los espacios publicos a través de condomi-
nios o calles cerradas, y se aislan de su entor-
no con muros, casetas de vigilancia y control
rigido de entradas y salidas de las calles.

- Excepcionalmente, el rechazo a las institu-
ciones de seguridad publica y la adopcion
de esquemas locales de autogobierno fuera
de la legalidad, como sucedi6 en ciertas zo-
nas del pais como Michoacan o Guerrero.
En estos casos, los ciudadanos o las comu-
nidades se organizan para crear sus propios
cuerpos de seguridad o cierto tipo de policia
comunitaria. Se trata de situaciones com-
plejas en que, por un lado, las comunidades
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responden a un vacio de gobierno aunque
sus acciones violen las leyes; por otro, se en-
frentan a grupos criminales violentos, por
lo que desarmarlos pasa por negociaciones
conciliatorias muy dificiles.

- Seguridad ciudadana, como se describe en
esta Guia.

Identificar la sociedad civil:
sus organizaciones y movimientos

Para fomentar la participacion, el equipo técnico
de prevencion debe contar con el mapa de todos
los actores de la sociedad civil presentes en el terri-
torio, identificando los que son clave o estratégicos
para la coproduccion de la seguridad. Ahora bien,
no basta con identificar las organizaciones de la
sociedad civil (OSC): para poder establecer estra-
tegias de colaboracion y de coproduccion de segu-
ridad sin cometer errores que cierren las puertas a
los actores mas importantes, hay que conocer su
naturaleza socioldgica, su logica de funcionamien-
to y los fundamentos que guian sus acciones.

Identificar los distintos tipos de organizaciones
de la sociedad civil

La sociedad civil se compone de un variado, com-
plejo, diverso y heterogéneo universo de asocia-
ciones y movimientos sociales; es por esta razén
que puede ser util usar una tipologia de organi-
zaciones, y en cada tipo sefnalar los actores que
pueden ser relevantes para la coproduccion de la
seguridad.

A. Asociaciones de caracter economico-gremial
Se conforman como sindicatos, clubes empresa-
riales, asociaciones profesionales. De todos estos
actores, los empresarios, las asociaciones de médi-
cos, abogados y notarios son las que mas conviene
tomar en consideracion, ya que, por ser los mas
notorios, son victimas con mayor frecuencia de
secuestro, extorsion y pago de piso. Por ello, como
ha pasado en algunas ciudades como Ciudad
Juarez y Tijuana, se agrupan y se movilizan para
presionar a las autoridades y proponer medidas de
seguridad.

B. Asociaciones politicas formales

En estricto sentido, los partidos son componen-
tes del sistema politico, pero, al tener una funcién
de representacion ciudadana, tienen un pie en la
sociedad civil. Durante las distintas fases de la im-
plementacion de la politica de seguridad, y en es-
pecial en el diagndstico, es importante invitar a los
miembros del cabildo que representan a los parti-
dos, para responder a sus inquietudes, incorporar
sus propuestas y alcanzar una mayor legitimidad y
respaldo de los programas de prevencion al inte-
rior del gobierno municipal.

C. Asociaciones de matriz religiosa

Son muy importantes para la prevencion, ya que
amortiguan y mitigan el sufrimiento, la soledad y
la desesperanza que se vive en las zonas tocadas
por la violencia. A la vez, prestan servicios y apoyo
a los grupos mas vulnerables, como los jovenes y
las mujeres.

Problema Ejemplos de aportes de las OSC

Adicciones Atencioén en centros especializados a personas que sufren adicciones para su rehabilita-
cion. Trabajo en las escuelas y centros laborales para prevenir el consumo problematico de

drogas.

Poblacion penitenciaria

Fianzas, defensa juridica y programas de reintegracion social.

Victimas de la violencia

Asistencia psicolégica y juridica especializada por edad, género y secuelas por tipo de

delito.
Corrupcion en instituciones Investigacion e impulso a proyectos de contraloria social. Incidencia en la opinion publica
de seguridad sobre los casos de corrupcion.
Acceso a la justicia Asistencia juridica, promocion de reformas y leyes.
Grupos excluidos Creacion de formas de justicia alternativa con el municipio (mediacién comunitaria, justicia

restaurativa, mediacion escolar).

Violencia de género

Programas de reinsercion social, econémica, educativa. Promocion de derechos de la mu-

jer, asistencia a victimas y reeducacion de agresores, capacitacion de monitoras de barrios

contra la violencia familiar.

48

Estudios recientes demuestran la impor-
tancia de la dimension espiritual promovida por
algunas organizaciones religiosas para el fortaleci-
miento de la subjetividad, resiliencia y capacidad
para sobrellevar secuelas de distintas indoles. La
espiritualidad resulta, por tanto, uno de los facto-
res protectores de mayor importancia para el tra-
bajo con poblacién altamente vulnerada: presos
de alta seguridad, drogodependientes, depresivos
criticos, etcétera.

D. Organizaciones civiles
Este universo se conforma con tres tipos de aso-
ciaciones:

1. asociaciones y movimientos sociales;

2. organizaciones de promocion, desarrollo y
servicios a la comunidad; y,

3. asociaciones de asistencia privada.

Con un comun denominador: son “libres y volun-
tarias, compuestas de ciudadanos cuyo fin es ac-
tuar conjuntamente en el espacio publico para con-
tribuir a la resolucion de problemas de la sociedad
y llenar los vacios de atencién a las necesidades de
la poblacién dejados por la accion del Estado y del
mercado” (Olvera, 2001, 37). Las organizaciones
civiles de seguridad nacen en la medida en que
crece la inseguridad y la impunidad en el pais; por
ejemplo, México Unido contra la Delincuencia,
México SOS, Las Madres de Juarez, Iluminemos
México, etc. Aunque son organizaciones naciona-
les, puede existir una representacion en el munici-
pio o una organizacién local de victimas que sea
parte de alguna organizacién nacional, por lo que
es importante identificarlas, hacer contacto con
ellas y buscar canales de colaboracion.”
Lamayoria delas asociaciones delos grupos
2y 3 estan legalmente constituidas, son no lucra-
tivas, de servicios a terceros, ademas prestan ser-
vicios educativos, de salud, asistencia, promocion
social y otros, dirigidos a sectores vulnerables. La
tabla anterior ilustra los modos en que las OSC
pueden responder a determinados problemas.

%7 Estas organizaciones, en general, camplen un importante papel de
andlisis estadisticos y evaluacion de las politicas federales, asimismo de
denuncia y movilizacion, por lo que su trabajo puede servir a los equipos
técnicos de prevencion en la fase de diagndstico previo y/o en la definicion
de los impactos a nivel municipal de algunos de los temas, no asi para el
trabajo directo en las comunidades.

E. Asociaciones de tipo cultural

En nuestro continente existe una fuerte tradicion de
construir herramientas culturales que implican una
profunda pedagogia y toma de conciencia sobre los
grupos oprimidos: asociaciones musicales, de baile,
teatrales y artisticas en general, grupos de defensa
del patrimonio histdrico, de recuperacion de tra-
diciones culturales, etc. Estos instrumentos son de
gran relevancia; por ejemplo, el teatro del oprimido,
como todas las herramientas derivadas de la peda-
gogia de la liberacién y la psicologia comunitaria
latinoamericana. Las asociaciones de tipo cultural
permiten, al mismo tiempo, expresar simbolica-
mente miedos o sensaciones de inseguridad muy
arraigadas en comunidades victimas de la violen-
cia. Existen excelentes experiencias de colectivos de
cine comunitario en Pert, Colombia y Argentina.

F. Asociaciones privadas

de tipo deportivo y recreacional

Se organizan en clubes y ligas deportivas y re-
presentan un buen vehiculo para trabajar con los
jovenes y crear un entorno social capaz de alejar
este sector de la vagancia y las pandillas, al acom-
panarlos en su actividad cultural o deportiva. Las
actividades deportivas por lo general demandan,
al mismo tiempo, la recuperaciéon o conservacion
de los espacios comunitarios donde se desarro-
llan sus actividades que, bien gestionados, pueden
atraer una mejor iluminacion, nuevos comercios,
espacios de encuentro intergeneracional, etcétera.
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G. Asociaciones de tipo urbano-gremial

Son “asociaciones de vecinos de algun barrio, de
un edificio o un conjunto de ellos, hasta grupos
populares urbanos con frecuencia como deman-
dantes de servicios o de terrenos. Estas asociacio-
nesy movimientos son importantes en tanto cons-
tituyen uno de los primeros pisos para la accién
colectiva, crean espacios publicos primarios y se
convierten en interlocutores privilegiados en el
disefio, ejecucion y vigilancia de las politicas pu-
blicas” (Olvera, 2001:39).

Como organizaciones de autorrepresenta-
cion y de corte vecinal, este tipo de OSC son cla-
ve para el trabajo en barrios y colonias, y tienen
que ser consultadas e invitadas a colaborar en los
estudios, diagndsticos y acciones que se quiera
efectuar en las areas de prevencion del municipio
incorporadas en la vision del programa.

H. Movimientos y asociaciones

por preferencia sexual e identidad de género
Son organizaciones dedicadas a defender los dere-
chos de las comunidades con preferencias sexua-
les diversas. Tienen un alto potencial de cabildeo
(lobby) politico. Sus intereses deben ser considera-
dos, sobre todo, porque en numerosos casos son
victimas de discriminaciones de todo tipo y de
crimenes pasionales.

I. Movimientos y asociaciones

de comunidades indigenas

Estas asociaciones, conformadas con miembros
de una misma ascendencia indigena, suelen asu-
mir un papel de representacion y gobierno con
bases consensuales, y pueden apelar a sus usos y
costumbres para autogobernarse, ocasionalmen-
te asumiendo la seguridad y estableciendo poli-
clas comunitarias o grupos de autodefensa que
operan en paralelo con las policias municipales
y estatales.

Tres tipos de actores deben ser tomados en
cuenta de manera especial al definir los estudios y
diagnosticos del plan municipal de prevencion de
la violencia y el delito: los periodistas, los lideres
de plataformas virtuales, que forman verdaderas
comunidades en torno a estos temas, y el sector
académico.

Los medios de comunicacién construyen
la percepcion de inseguridad, dan seguimiento a
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los eventos relacionados con la accién criminal,
cuentan con sus propias fuentes de informacion
y son victimas de grupos criminales cuando son
amenazados, secuestrados, extorsionados, asesi-
nados.? Esta posicion los convierte en aliados im-
portantes para apoyar y difundir las acciones de
prevencion del municipio.

En lo que concierne a las tecnologias de
la informacion, encontramos a ciudadanos y or-
ganizaciones que usan Facebook, Twitter y otros
para denunciar sitios de venta de drogas, lugares
peligrosos, secuestros, extorsiones o robos. El caso
mas ejemplar es el muro de Facebook Valor por

? En México en 2102 fueron asesinados mds periodistas que en Irak.
http://estepais.com/site/?p=27504

Tamaulipas, fundado en 2012 para alertar a la po-
blacion acerca de situaciones de riesgo como los
enfrentamientos entre grupos rivales o de éstos
contra el Ejército, frecuentes en las calles de las
principales ciudades tamaulipecas. Desaparecid
porque los narcotraficantes ofrecieron una recom-
pensa de 600 mil pesos por identificar al admi-
nistrador del sitio electrénico. Al momento de su
desaparicion, la red contaba con 214,850 seguido-
res en Facebook y 33,481 en Twitter, magnitudes
sensiblemente mayores que las de otras redes so-
ciales regionales.

Algunas universidades y OSC empiezan a
abrir areas de estudio de la violencia y a realizar
investigaciones sobre las causas sociales, econd-
micas y politicas de las dindmicas de la violencia,
por lo que los investigadores son elemento clave a
invitar en los equipos técnicos de prevencion.

El lado oscuro de la sociedad civil:
el capital social negativo

Para construir el mapa de actores es necesario to-
mar en cuenta que no todas las asociaciones for-
males o informales persiguen fines positivos para
el resto de la sociedad. De la nocién de capital
social, definida de diferentes maneras segun otros
tantos enfoques®, se desprende la existencia de un
capital social perverso, concepto clave para enten-
der el complejo entramado relacional que impo-
nen algunas agrupaciones delictivas.

Podria decirse que el capital social negativo
son las redes, contactos y asociaciones que estan
al servicio de las actividades ilegales o particu-
lares, y que por ello favorecen el conflicto. En el
mismo sentido, asociaciones cuyos fines son apa-
rentemente positivos pueden tener efectos perver-
so0s, como la exclusion de los extrafios, demandas
excesivas sobre los integrantes del grupo, restric-
ciones de la libertad individual y normas sociales
niveladoras hacia abajo.

Los grupos de interés que detentan el con-
trol de algun recurso o area de la vida social, los
sindicatos politizados, los grupos de delincuentes,
las familias mafiosas, las mafias politicas y econo-
micas, el narcotrafico, las pandillas, los circulos
de prostitucion y apuestas, etc., que también son

» En el glosario de esta guia se propone una definicion de capital social.
gul prop! p

asociaciones mas o menos formales, deben iden-
tificarse en el mapa de actores para poder deli-
near estrategias, programas, proyectos y acciones
que permitan la coproduccion de seguridad.

Espacios de participacion ciudadana

Los consejos y observatorios de seguridad ciuda-
dana son espacios formales de participacion ciu-
dadana en materia de seguridad.

Los consejos estan disefiados institucional-
mente para ser espacios que conducen la parti-
cipacién ciudadana a la formulacién de politicas
publicas y de seguimiento del funcionamiento de
las instituciones. Operan como agentes de la me-
jora institucional y contraloria social.

Aparte de estas organizaciones formales, en
cada proyecto sectorial (jovenes, escuela, violencia
de género, barrios, etc.) deberia existir algun tipo
de alianza entre los actores interesados en la segu-
ridad, o comprometidos con ella, y los encargados
del equipo técnico de prevencion.

El equipo técnico de prevencion debe saber
si existen mecanismos institucionales de participa-
cién a los que puede recurrir la o el presidente mu-
nicipal. Por ejemplo, en el Distrito Federal se realiza
cada afno una consulta ciudadana para establecer
una parte del presupuesto de manera participati-
va; de esta forma los vecinos definen la inversion
en obras segun sus problemas y necesidades, con lo
cual pueden contribuir a la seguridad y la preven-
cion del delito (luminarias, recuperacion de espa-
cios publicos, etc.). En este caso, la Asamblea Legis-
lativa convoca a la consulta ciudadana y el Instituto
Electoral del Distrito Federal la organiza®.

Responsabilizar

Cualquiera que sea el tipo de organizacion de la
sociedad civil o instituciones estatales o munici-
pales que participe en el proceso de coproduccion
de seguridad, lo que mejor caracteriza la partici-
pacion no es la consulta y el compartir decisiones,
sino asumir la responsabilidad de ciertas tareas.
Por ejemplo, si una organizacion barrial partici-
pa en la recuperacion de espacios publicos aban-

% http://www.iedf.org.mx/index.php/index.php?option =com_
content&view=article&id=2451
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donados o deteriorados, no sdlo participa deci-
diendo el uso del espacio publico renovado, sino
comparte la responsabilidad de mantenerlo y de
aplicar las normas consensuadas sobre sus usos.

Lo que distingue la participacion en la co-
produccion de seguridad de otras modalidades de
intervencion ciudadana o intersectorial de los de-
partamentos estatales es que todos los actores se
hacen responsables de los planes de accidn, desde
su diseflo hasta su ejecucion y consolidacién, lo
que facilita la apropiacion del proyecto y del espa-
cio por la comunidad.

CUARTA ETAPA:
EL DIAGNOSTICO PARTICIPATIVO

El diagnostico es el momento en que se identifican,
estudian y analizan los problemas, necesidades,
prioridades y caracteristicas del territorio sobre el
cual se va a intervenir. Es una lectura colectiva de
la realidad sobre la que se actuara, combinando la
informacion disponible sobre el territorio, la per-
cepcion y el conocimiento de quienes lo habitan
(URB-Al 2012).

El diagndstico cumple varias funciones basicas

La primera es asegurar un conocimiento de la
realidad local, de las manifestaciones de insegu-
ridad y al mismo tiempo de las causas de éstas.
Si se quiere abordar un problema se debe cono-
cer su dimension, caracteristicas y causas. Que el
diagndstico sea realizado con los actores locales
garantiza un mejor conocimiento de los proble-
mas de que deriva la inseguridad y de su impacto
sobre la poblacién. Donde el miedo y la subjeti-
vidad son altos se debe cuidar que la informacién
recabada sea actual, confiable, apropiada, clara y
reconocida por la poblacion local: ello permitira
formular con precision prioridades y planes de
accion.

Generar consensos entre lideres, actores
locales, instituciones publicas, organizaciones
privadas y miembros de la comunidad constituye
el segundo objetivo fundamental del diagnostico
participativo. Asume como desafio no sélo cono-
cer la inseguridad, sino discernir los problemas
subyacentes, cuya solucion lleva a construir un
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interés comuin que deberia permitir después defi-
nir los ejes estratégicos del plan de seguridad. Por
eso, deben estar presentes en este diagndstico los
principales actores locales, que tienen opiniones
distintas y son de origenes sociales diversos, para
confrontar sus puntos de vista sobre la insegu-
ridad y sus causas, y buscar consensos minimos
para atacarla. Es por eso también que un diag-
nostico participativo no puede hacerse en pocos
dias o semanas: requiere de tiempo suficiente para
llegar a las causas de los problemas y para que el
consenso empiece a madurar.

La coleccién de informacion no sélo permi-
te identificar las manifestaciones y causas de la in-
seguridad, sino también evaluar y comprender los
impactos positivos y negativos de las politicas y
acciones vigentes frente a ella, ya sean de control o
de prevencion. Hay que subrayar que las respues-
tas represivas o preventivas no siempre son ade-
cuadas, por lo que las acciones, sobre todo las de
prevencion, deben ser evaluadas por su impacto
y comparadas con experiencias similares en otros
lugares para verificar su pertinencia.

El diagnoéstico participativo debe eviden-
ciar los recursos, ademas, tradiciones y energias
locales sobre los que se construira algunos de los
ejes estratégicos. Los usos y formas de organiza-

cidén social, como las fiestas simbolicas y carna-
vales, son parte del capital social de una ciudad.
Como sabemos, las asociaciones que los organi-
zan pueden ser punto de partida de un trabajo
comunitario preventivo.

Otro objetivo del diagndstico es identificar
los asuntos y areas prioritarias en materia de segu-
ridad, de acuerdo con la opinién de la mayoria de
la poblacion. Para construir confianza, es funda-
mental partir de las prioridades locales y no sélo
del punto de vista de las autoridades.

El tipo de informacion necesaria
para el diagndstico

Un diagndstico requiere recolectar informacion
actualizada y util “al proposito de reflejar apropia-
da y oportunamente la envergadura y caracteristi-
cas de victimizacién a manos de la delincuencia y
la violencia, los factores de proteccion y de riesgo
locales y los comportamientos que pueden acen-
tuar estos factores” (ONU-H4dbitat, 2009:46). Para
ello, esta informacion debe:

- Provenir de fuentes confiables y accesibles,
sean oficiales (policia, tribunales, institu-
ciones publicas de salud y educacion, esta-
disticas, etc.) o de la sociedad civil, centros
académicos, empresas de seguridad privada
o grupos de habitantes.

- Permitir el analisis de la evolucién de los fe-
némenos de inseguridad verificados (extor-
siones, robos a personas, etc.) y no limitarse a
una suma de hechos aislados o esporadicos.

- Reflejar la opinion de los diversos segmen-
tos de la ciudad y ser presentada en forma
didactica. La percepcion de la inseguridad
es diferente entre comerciantes y habitan-
tes de barrios vulnerables; entre hombres
jovenes adolescentes y mujeres jovenes de
colonias criticas; entre policias y simples
ciudadanos; entre miembros de minorias
étnicas o sexuales y de la mayoria, etcétera.

- Ser suficientes para contribuir a una elabo-
racion de estrategias locales de prevencion
del problema que interesa resolver; por
ejemplo, abatir la inseguridad entre jévenes
o la violencia de género.
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Los alcances tematicos

Es indispensable determinar el alcance tematico
antes de iniciar el diagnéstico. En funcién de los
temas que abordan, prevalecen dos tipos de diag-
nostico.

a. Los que apuntan a la realizacién de un plan
de seguridad ciudadana de la ciudad, y

b. los que se focalizan en un aspecto de la in-
seguridad y la prevencion. Por ejemplo, los
jovenes en riesgo o las colonias criticas o
vulnerables.

Varias cuestiones son imprescindibles al formular
un plan de seguridad, como la envergadura de la
victimizacion o el impacto de los factores de ries-
go y protecciéon mas importantes. La seleccion de
las que se habra de incluir al formular un plan de
seguridad municipal se hace considerando varios
criterios:

- La situacion y las prioridades del gobierno
local y las de la poblacion. Son prioritarios
los problemas que los sectores sociales del
area en estudio consideran situaciones de
victimizacion intolerables y que afectan su
calidad de vida.

- El tipo de victimizacién y victimarios en la
zona estudiada.

- Los factores de riesgo y proteccion que pre-
valecen en el entorno local, reconociendo
implicitamente que no es una sola la causa
de la criminalidad.

- Donde el temor a la inseguridad juega un
papel importante y tiene un impacto en los
comportamientos de la poblacion, conviene
caracterizar a través del diagnostico los ti-
pos y grados de temor en el municipio y sus
variaciones significativas en funcién de los
sectores sociales o residenciales.

- Donde la relacién entre policia y comu-
nidad es problematica y genera descon-
fianza de la mayoria de la poblacién por
corrupcion, ineficiencia o abusos, este
fenémeno tiene que ser abordado en el
diagnéstico.
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El alcance territorial

Los limites territoriales de un diagnéstico derivan
de la realidad de la victimizacion y del origen de
los victimarios; de la subjetividad y del conse-
cuente sentido de pertenencia de los habitantes.
No es muy util realizar un diagndstico partici-
pativo en las zonas de residencia de los sectores
mas acomodados porque ensefaria poco, salvo
si se trata de conocer la percepcion del temor o
del actuar policial. Sin embargo, en este tipo de
vecindarios existen opiniones, necesidades, visio-
nes e incluso recursos y actores que deben ser to-
mados en cuenta. Los contrastes entre los vecin-
darios mas acomodados y los de menos recursos
pueden generar en éstos sentimientos de inferio-
ridad o prejuicios y discriminaciéon en aquéllos.
En ambos casos, son asuntos que se debe atender
y tomar en cuenta en la medida que indican pro-
blemas de cohesion social que pueden objetivarse
como riesgos de violencia y amenazas a la convi-
vencia pacifica.

Se incluye generalmente los barrios o co-
lonias de menor ingreso y en ocasiones las areas
residenciales de clase media, los barrios deteriora-
dos y los terrenos abandonados; las colonias con
pandillas violentas, los espacios publicos —que
pueden estar en zonas mas acomodadas o mas po-
bres, y que incluyen los transportes publicos—; los
centros histdricos, las zonas comerciales, las dreas
destinadas a actividades especificas y que caracte-
rizan la ciudad —puertos, mercados principales y
caracteristicos; zonas industriales, areas turisticas,
zonas donde predominan escuelas, calles de pros-
titucidn, etc. — Lo importante es definir desde el
principio los limites territoriales del area de inter-
vencion y evidenciar las razones que los justifican
para la estrategia de prevencion.

Focalizar las areas mas pobres no significa
considerar que los pobres son los tinicos actores
de la delincuencia, sino reconocer, por una parte,
que son victimas de la violencia en muchos aspec-
tos de su vida cotidiana, lo que agrava sus con-
diciones de vida; y, por la otra, que en las zonas
residenciales acomodadas los delitos son mas bien
de cuello blanco que un diagndstico participativo
no permite poner en evidencia y cuya prevencion
esta fuera del alcance de las autoridades locales o
de la comunidad. Por ejemplo, la evasidn fiscal, el

engafio de algunos empresarios o el cibercrimen
se combaten y previenen a través de organismos
que controlan la transparencia o el fraude fiscal,
las organizaciones de defensa del consumidor o la
autorregulacion.

Las areas dominadas por organizaciones
perversas como las del narcotrafico ofrecen serias
dificultades al realizar un diagndstico participa-
tivo. Se recomienda contar con consultores —de
preferencia OSC— con experiencia y dominio del
tema al planificar el diagndstico, y organizar ta-
lleres con jovenes o mujeres con las precauciones
debidas.

Si el diagnoéstico es monotematico y foca-
lizado —por ejemplo, en la violencia juvenil—,
el alcance territorial incluira las colonias donde
acttan las pandillas y los espacios, publicos o pri-
vados, donde los jovenes son victimas o autores
de violencia. Igualmente se analizara los espacios
y experiencias de prevencidon con jévenes. Si el
foco esta en la violencia doméstica, hay que elegir
areas a modo de muestras transversales de los dis-
tintos sectores sociales, lo que permitira evaluar
la prevalencia y los impactos de la violencia de

género, y al mismo tiempo se focalizara sobre las
iniciativas de prevencion dirigidas a las mujeres
victimas, el empoderamiento de sus organizacio-
nes y la rehabilitacion de los victimarios en estas
mismas dreas.

Coémo hacer un diagnostico

Para empezar, se necesita constituir el grupo guia;
es decir, el equipo que va a dirigir el diagndstico. Si
se trata de un diagnostico participativo destinado
a formular un plan de seguridad municipal, esta
funcioén corresponde al equipo técnico de preven-
cidén o parte de éste. Podria convenir hacerse ayu-
dar de un equipo consultor especializado, cuando
exista el financiamiento para hacerlo. Este grupo
guia contribuye también a definir, junto con la po-
blacion, el espacio territorial y el alcance tematico
del diagnostico.

Enseguida se identifican a los actores lo-
cales que deberian participar en el diagndstico y
las eventuales acciones preparatorias para el buen
funcionamiento del plan. Luego, se disefian las
etapas del diagnoéstico y los instrumentos que se
va a utilizar para realizarlo.

La fase preparatoria

Durante la fase preparatoria, que consiste en ex-
plicar a los actores qué es un diagndstico partici-
pativo de seguridad, sus alcances e instrumentos,
pueden surgir divergencias, a veces muy fuertes,
entre los participantes. Es el momento de cons-
truir una perspectiva de convivencia y colabora-
cién. Generalmente, las principales contradiccio-
nes surgen alrededor de tres grandes cuestiones: la
violencia juvenil, el uso de los espacios publicos y
la violencia de género.

La fase preparatoria, con o sin apoyo de
consultores especializados, dura de dos a tres dias
en que los participantes aprenden a descubrir los
problemas de inseguridad desde el punto de vista
propio y el de otros sectores sociales. En un pri-
mer didlogo, por ejemplo, los adultos tienden a es-
tigmatizar los comportamientos juveniles (violen-
cia, grafiti, tatuajes, pandillas o comportamientos
sexuales, etc.) para luego aprender a descubrir su
significaciéon. Los habitantes de barrios residen-
ciales acomodados descubren la realidad de los
barrios pobres y el modo en que viven la inseguri-
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dad y las crisis de sus jovenes. El conjunto de par-
ticipantes empieza a discernir las condiciones del
trabajo policial en un contexto carente de signifi-
cado de su funcion de servicio. A veces las auto-
ridades locales descubren, a través del testimonio
de dirigentes barriales o de jovenes, la existencia
de violencias que no sospechaban y sus impactos
en los barrios mas pobres.

Por esto, los encuentros de la fase prepara-
toria crean un clima de didlogo con una dimen-
sién emocional y social muy util para corroborar
o redefinir las dimensiones fisicas y simbolicas del
territorio seleccionado por el grupo guia. Estos
ejercicios de acercamiento progresivos entre los
grupos poblacionales permiten crear confianza y
empatia entre los habitantes, y ello permite una
mayor colaboracién y cohesién social.

La segunda fase

Consiste en inducir a los actores locales a realizar
segmentos del diagnostico guiados por los equi-
pos técnicos, o consultores con un papel com-
plementario. Por ejemplo, si la fase preparatoria
identifica cuatro prioridades: jovenes, violencia de
género, barrios vulnerables y espacios publicos, se
agrupa a los actores en cuatro contingentes, cada
uno presidido por la instancia que mas se relacio-

Manifestaciones Factores de riesgo
Institucionales Corrupcion, abuso, ineficiencia,
militarizacion policial
Corrupcion municipal
Carencia de justicia

Relacion deteriorada entre policia
y poblacion

Libre circulacion de armas

na con el problema (por ejemplo, el drea de pla-
nificacidon podria ocuparse de los espacios publi-
cos). Los grupos profundizan en cada materia y
formulan en hasta dos o tres meses un diagndstico
y las correspondientes lineas de accién preventiva.
Luego se resumen estos resultados en un informe
que indica los principales problemas y lineas de
trabajo visualizadas.

La experiencia ha mostrado que en este esta-
dio no todos los municipios ni los equipos técnicos
tienen la capacidad o el tiempo para realizar un in-
forme que, ademas de cumplir con las exigencias
del Subsemun, resulte bien elaborado y coherente.
Puede convenir que los consultores apoyen el tra-
bajo de sintesis y redaccion de estos informes.

Diagndstico directo
Para la fase de diagnoéstico directo se utiliza toda
la informacion existente (estadistica, policia, acadé-
mica, evaluaciones previas, etc.), complementada
con el trabajo directo con los sectores sociales a tra-
vés de grupos focales, consultas tematicas, marchas
exploratorias, mapas perceptuales, talleres, etcétera.
El informe sobre cada prioridad deberia
incluir los factores de riesgo y de proteccion para
cada gran tema prioritario, ademas de elaborar
una descripcion detallada de cémo se manifiestan

Contextualizacion

¢ Como impactan estos factores y desde cuando?

Causas, coyunturales o estructurales

¢ Cudles de estos factores tienen mas impacto en la poblacion?
¢ Qué salida se vislumbra y en qué lapso?

Urbanos Barrios o colonias estigmatizados,
sin presencia del Estado

Barrios deteriorados o sin servicios
adecuados
Ausencia de espacios publicos seguros

Impactos de la estigmatizacion y del deterioro sobre la ciudad
y los habitantes de estos barrios

Prioridades de un mejoramiento urbano. ¢ Por qué impactos
potenciales?

Espacios publicos fundamentales que pueden ser recupera-
dos con los habitantes

Laborales Grupos sociales con alto desempleo
Desempleo juvenil
Condicion de trabajo indignas
Trata de personas

¢ Qué puede hacer el municipio con los empresarios?
¢ Coémo crear puestos de trabajo, sobre todo juvenil?
¢ Autoemprendimiento?

¢ Existen acciones contra la trata?

Juveniles Estigmatizacion juvenil

Carencia de espacios publicos
recreativos y monitoreados

Falta de escuelas
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Prejuicio comun hacia grupos de jovenes (pandillas, etc.)

Caracter de la invisibilidad juvenil en la toma de decisiones
que los conciernen

Manifestaciones Factores de riesgo

Juveniles Escuelas que expulsan y/o mediocres
Carencia de escuelas de recuperacion
Violencias escolares no abordas
Pandillas violentas

Presencia de asociaciones perversas que

cooptan a jovenes

Contextualizacion
Relacién municipio — juventudes

Presencia o carencia de una politica escolar y de disminucion
de la violencia escolar

Posibilidad de generar escuelas de recuperacion o fomento a
la permanencia en la escuela

Carencia de politica cultural y de deporte monitoreado para los
jovenes o hacia las pandillas

Ausencia de politicas de contencion frente al narco

Género Violencia intrafamiliar
Violencia en lugares publicos y trabajo
Cultura machista ampliamente difundida

Carencia de organizaciones femeninas que dialoguen con el
municipio

No reconocimiento del municipio a las organizaciones de
muijeres o intento de cooptacion

Homofobia ] - i )
Carencia de politicas de género en general y en particular en
los espacios publicos o de proteccion de victimas
Ausencia de politica frente a minorias sexuales
Consumo Nivel alto de consumo de alcohol Identificacion de sectores (género, edad, clase social) méas
problematico Consumo de drogas ilicitas entre secto- ~ Vulnerables
de drogas res juveniles Identificacion de fomentos al consumo irresponsable

Consumo de drogas peligrosas entre
sectores pobres y juveniles

Carencia de habilidades frente
al consumo de drogas

Manejo vehicular con exceso de alcohol

Ausencia de politicas de generacién de habilidades diversifi-
cadas en funcion de las caracteristicas sociales, de género o
de edad.

Exceso de establecimientos de venta de alcohol sin control
Carencia de espacios de rehabilitacion

dichos temas en el territorio, para lo cual pueden
servir de orientacion las preguntas e indicaciones
sugeridas en la columna de “contextualizacion”
que se muestra en la tabla anterior:

Factores de proteccion comunitarios

Son elementos positivos del capital social, la me-
moria colectiva, la identidad local, el dinamismo y
la cohesion social de una comunidad. Las princi-
pales expresiones de estos factores son:

- eventos simbdlicos (fiestas, carnaval, etc.)
que contribuyen a la identidad y cohesion
social;

- espacios publicos significativos a los que
todos tienen acceso (malecon, parques se-
guros, centros histéricos bien mantenidos),
con presencia de organizaciones de la so-
ciedad civil muy activas;

- servicios urbanos de calidad para todos;

- organizaciones auténomas de mujeres, jo-
venes;

- practicas de prevencion vigentes eficaces;

- policia de proximidad eficaz y legitimada;

- ofertas laborales interesantes para jovenes;

- organizaciones territoriales y formales acos-
tumbradas a dialogar en forma no clientelar
con las autoridades;

- espacios de recreacion y deportes monito-
reados para jovenes;

- centros de refugio para mujeres victimas de
la violencia;

- centros académicos conectados con la co-
munidad;

- escuelas con sistema de apoyo para estu-
diantes;

- iniciativas vigentes en materia de justicia
alternativa (mediacién comunitaria, me-
diacidn escolar, justicia restaurativa, etc.);

- empresarios conectados con el municipio
en materia de seguridad y prevencion;

- sistemas privados de seguridad transparen-
tes y eficaces;

- espacios reservados para minorias sexuales.

Cuando termina el diagndstico:
el informe final

Tres criterios definen el fin del diagndstico, que
habra que actualizar regularmente a través de la
evaluacion de los proyectos o, de la informacion
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producida por un observatorio de la violencia, si
existe.

- Primer criterio: que haya suficiente infor-
macion para construir el plan de seguridad
con prioridades y alcances tematicos y te-
rritoriales definidos.

- Segundo criterio: que se visualice un con-
senso suficiente para poder avanzar en defi-
niciones de programas y proyectos.

- Tercer criterio: que haya un informe final
sintético accesible para todos, por lo menos
mediante la Internet, aprobado por la auto-
ridad municipal y presentado en asamblea a
los actores locales para que lo aprueben.

Es muy util que a partir de los resultados del in-
forme se formule una linea de base que marque
con claridad la situacién inicial o punto de partida
del trabajo de prevencion. La linea de base, cons-
truida con indicadores precisos, permitira medir
avances en el desarrollo de los trabajos y a ella se
debera acudir constantemente para monitorear y
evaluar el proyecto de que se trate. Asimismo es
importante que desde la linea de base se identifi-
quen los posibles riesgos capaces de afectar o dila-
tar los trabajos.

QuiINTA ETAPA: ELABORACION
DE EJES ESTRATEGICOS

El papel del municipio en la generacion de estra-
tegias de prevencion se restringe a un territorio
de menores dimensiones, y se apoya en el equipo
técnico de prevencion que, a su vez, podra con-
tar con un conjunto de equipos que le garanticen
tanto una mayor insercién como una mayor com-
prension y conocimiento de las dindmicas locales.

En términos técnicos, la proximidad con el
territorio asegura a los municipios la posibilidad
de lograr diagndsticos focalizados. Asi, el muni-
cipio tendra una capacidad privilegiada para ac-
tuar en la dimension primaria de la prevencion,
tanto situacional —a través de intervenciones ur-
banas y/o comunitarias que promuevan la articu-
lacién y participacion de los ciudadanos— como
social impulsando politicas, programas y accio-
nes que favorezcan la convivencia y el bienestar
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de las comunidades (Acero, Miraglia y Pazinato,
2012:12).

El disefio de la estrategia apunta a concre-
tar, en un camino preciso pero flexible, las posi-
bles respuestas a los desafios identificados con el
diagndstico y consensuarlas con los principales
actores locales. Incluye un programa y proyectos
en proporcion de los recursos humanos y finan-
cieros disponibles y las competencias de los dis-
tintos actores y coaliciones (ONU-Habitat y UAH,
2009:70).

La estrategia local debe ser entendida como
una forma de abordar los problemas desde una
perspectiva participativa y de coproducciéon de
seguridad. En efecto, se espera que no sdlo las
instituciones publicas tengan algo que decir al res-
pecto, sino también los actores sociales y los ciu-
dadanos del sector, ya que el objetivo es mejorar
las condiciones de vida de las personas afectadas
por alguna violencia o delincuencia especifica me-
diante la construcciéon y adopcioén de propuestas
que fortaleceran la comunidad y mejoraran su
calidad de vida y convivencia disminuyendo los
factores que generan violencia o delincuencia. Se
inscribe asi en una perspectiva de ciudad que in-
tenta hacer prevaler la cohesion social.

Otro aspecto que importa considerar al ela-
borar una estrategia de caracter local, es que ésta
puede ser modificada, de manera responsable, en
cualquier momento segun la contingencia, con-
siderando los recursos humanos y econémicos
disponibles, los logros esperados y efectivos; las
dificultades, fracasos y resultados de las interven-
ciones, o a la luz del monitoreo y de una evalua-
cidn seria.

Condiciones de una estrategia
de prevencion del delito y violencia
a nivel municipal

Algunos elementos son clave en el momento de
elaborar la estrategia. Varian dependiendo del en-
foque —la visién con que se quiera abordar el o
los problemas identificados con el diagnoéstico. Es
pertinente mencionar que una estrategia pensada
desde la cohesion social del sector, territorio o co-
lonia debe contener algunos factores caracteristi-
cos esenciales:

1. Participacion y representatividad de distin-
tos actores, en particular de los jovenes y
grupos minoritarios cominmente no con-
siderados. El objetivo es generar participa-
cion, interaccién y compromiso de todos
los habitantes del territorio.

2. Pertinencia de las politicas por implemen-
tar, teniendo en cuenta los recursos dis-
ponibles, y las fortalezas del territorio, asi
como las carencias y debilidades. La adop-
cién de buenas practicas ayuda a formular
ideas y metodologias de intervencion, pero
deben ser adecuadas a las particularidades
y el contexto del territorio donde se espera
aplicarlas. De la misma forma, es impor-
tante centrarse en ejes tematicos realizables
y realistas, y no proponer cuestiones a sa-
biendas de que no podran ejecutarse, o no
podran alcanzar sus objetivos.

3. Capacidad de los grupos de trabajo: es im-
prescindible asegurarse de que podran res-
ponder a los desatios asumidos. Hay que
cerciorarse de que el equipo de trabajo que
dirigira la estrategia corresponde a un equi-
po local, domina las metodologias de traba-
jo, cuenta con la experiencia suficiente para
ejecutar la estrategia, y podra relacionarse
con los vecinos para solucionar los proble-
mas que eventualmente surjan.

4. Finalmente, la estrategia debe visualizar
las potencialidades del territorio —aunque
sean ampliamente superadas por caren-
cias y aspectos negativos—, ya que es im-
portante mostrar y demostrar que pueden
ser rescatadas y dinamizadas. Evidenciar
los aspectos positivos ayuda a cambiar las
percepciones iniciales o contrarrestar el es-
cepticismo hacia la prevencion social y el
trabajo con la ciudadania.

Una mirada histérica al devenir del territorio es
siempre muy necesaria, pues ayuda a comprender
elementos que pudieron influir en la situacién de
criminalidad o inseguridad actual. Por ejemplo,
la pérdida de fuentes de empleo o de una voca-
cién econdmica determinada; la insercién de mi-
grantes o de grupos con identidades diferentes, la
construccion de obras viales que aislan el territo-
rio, etc. En el caso de Villahermosa, Tabasco, por

ejemplo, la violencia y la criminalidad aumenta-
ron cuando los pobladores de las zonas que sufren
inundaciones recurrentes por el desbordamiento
de los rios se insertaron en barrios existentes sin
consulta ni preparacion previa.

Bases para una estrategia

Un trabajo patrocinado por la Fondation Doc-
teur Philippe-Pinel y el CIPC en 2004 sostiene
que la fase de formulacion es compleja porque
requiere de acuerdos en aspectos como tiempos
y modalidades para abordar las prioridades deri-
vadas del diagndstico. Igualmente, es necesario
consensuar las posibilidades de accion mediante
el ordenamiento de los recursos y del presupues-
to en un plan de accién. Ademas es imprescindi-
ble contar con el lider del municipio y el consejo
municipal, ya que los ciudadanos esperan que el
gobierno local sea garante del bien comun, capaz
de movilizar a los socios estratégicos: actores so-
ciales, econémicos y comunitarios, asi como a la
ciudadania.

Proceso de formulacion
de una estrategia local

Tres pasos clave en el proceso de formulaciéon de
una estrategia: identificar prioridades, conformar
grupos de trabajo y establecer compromisos.

Prioridades y ejes estratégicos

Una vez realizado el diagndstico y establecida la
linea de base, se analiza la informacién. El mu-
nicipio debe liderar un proceso que consiste en
invitar a todos los socios y la ciudadania a dis-
cutir los problemas prioritarios por atender. Evi-
dentemente, las prioridades seran multiples; por
ello, segiin su pertinencia, deben agruparse en
lo que comunmente se conoce como ejes estraté-
gicos. Asi, por ejemplo, todas las prioridades de
atencion a problemas que afectan a nifios, nifas
y adolescentes —ya sea por infraccion de la ley
penal o normativas vigentes, o por vulneracion
de derechos de los menores de edad— pueden
agruparse en un eje estratégico llamado infancia y
adolescencia, que se ocupara de abordar todas las
disfuncionalidades correspondientes a este grupo
segun el diagnostico.
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Cada eje estratégico se lleva a cabo asignan-
dole objetivos estratégicos y especificos que per-
mitan definir las metas por alcanzar. Los objetivos
son, por definicidn, descripciones precisas y con-
cisas de lo que se pretende alcanzar con la inter-
vencion que se estd planeando o ejecutando. Es-
tan orientados a determinar la meta que se quiere
lograr en un periodo establecido (ONU-Habitat y
UAH, 2009:75).

Es importante asegurar que las metas que se
pretenden lograr con la estrategia incluyan resul-
tados esperados y efectos de cambio de las condi-
ciones iniciales del territorio; y de que incluyan, en
la medida de lo posible, los impactos® por lograr.
Esta recomendacion es oportuna: existe una ten-
dencia generalizadas a evaluar las metas sin pres-
tar atencion a los efectos de las acciones del pro-
yecto sobre la situacion inicial.

Grupos de trabajo

Una vez identificadas y consensuadas las priori-
dades, y formulados los ejes estratégicos, es nece-
sario formar grupos de trabajo que desarrollen un
plan de accién para el abordaje del objetivo estra-
tégico y de los objetivos especificos.

Como se sabe, es necesario vincular la so-
ciedad civil organizada con el disefio, implemen-
tacion y seguimiento de las estrategias, los grupos
de trabajo incluidos. De esta manera se busca con-
solidar una relacion estrecha y solidaria entre las
autoridades y la ciudadania (Acero, Miraglia y Pa-
zinato, 2012:24) empoderando a todos los actores
en las acciones futuras, lo que garantiza el com-
promiso en el trabajo y la participacion.

Una vez que los grupos de trabajo han con-
sensuado y discutido por un periodo considera-
ble las acciones por concretar, considerando los
tiempos y recursos disponibles, llega el momento
crucial: la implementacién. Es importante que los
grupos —cada uno responsable de un eje estraté-
gico— puedan coordinar la ejecucion de las accio-
nes, que no pueden traslaparse ni ser incoherentes
con las acciones correspondientes a otros ejes es-
tratégicos.

*' En la medida en que los impactos de cualquier proyecto conllevan
cambios profundos en los valores, los comportamientos, el simbolismo
y la cultura de los participantes del mismo, es muy dificil evaluarlos en
procesos de corto y mediano plazos.
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Establecer compromisos

Una vez formado el grupo de trabajo que desarro-
llara y propondra actividades para todos los ejes
estratégicos, es necesario validarlos con el muni-
cipio, las instituciones que apoyaran el proceso y
la ciudadania. Para ello existen diversas metodo-
logias; sin embargo, la técnica denominada grupos
focales y la presentacion publica del trabajo y las
propuestas son usualmente buenas validadoras de
este proceso, sin olvidar los comentarios técnicos
de las instituciones.

En esta fase, el papel del lider resulta muy
valioso y motivador para los actores en dos mo-
mentos cruciales:

- Por una parte, el presidente municipal pue-
de facilitar un acuerdo que se formalice
progresivamente y desemboque en un com-
promiso con el cabildo entero. Este acuerdo
constituye la base sobre la que el equipo téc-
nico ylos grupos de trabajo organizaran sus
planes de accion.

- Por otra parte, el alcalde puede, mediante
un programa mediatico de alto perfil, asig-
nar a la estrategia y los actores una legitimi-
dad publica y una base sélida para sus acti-
vidades subsiguientes. Los actores asumen
asi sus compromisos frente a la comunidad.
Es también un buen momento para firmar
publicamente un primer documento de
trabajo “Politica local de prevencién para
la seguridad ciudadana” (ONU-Habitat y
UAH, 2009:77).

Estrategia de sostenibilidad

Son sostenibles los programas capaces de per-
durar en el tiempo, independientemente de la
administracion en turno o de la continuidad
de quienes los hayan gestado. Por eso, antes de
ejecutar una estrategia es necesario velar, por lo
menos, por su sostenibilidad sociopolitica y fi-
nanciera. De ahi la importancia de establecer
compromisos formales que trasciendan la buena
voluntad de las partes y se constituyan en normas
con caracter vinculatorio ante los cambios de la
autoridad.

LAS ETAPAS DE UN PROCESO
CIUDADES MAS SEGURAS

El Programa Ciudades mds Seguras (Safer Cities)
lanzado por ONU-Habitat en 1996 es una de las
inicativas a nivel mundial mas relevantes para la
implementacién de politicas de seguridad inte-
grales. Lanzado inicialmente en Africa, pero luego
mundialmente difundido, Ciudades mds Seguras
adopta un enfoque holistico, integrado y multi-
sectorial para mejorar la habitabilidad de las ciu-
dades y la calidad de vida de todos los residentes
urbanos, basandose en la confianza de la buena
gobernanza urbana, planificacién y gestiéon que
pueden contribuir significativamente a mejorar la
seguridad de los barrios.

Actualmente la evaluacion de los procesos
de Ciudades mds Seguras en diversos paises duran-
te un periodo de 16 afos ha permitido distinguir
etapas que se verifican también en otras ciudades
que siguieron procesos analogos.*

Hay una fase que se considera la etapa cero,
previa al inicio de estos procesos: es el periodo de
las acciones preventivas dispersas y desarticula-
das, generalmente subordinadas a una estrategia
represiva o solamente disuasiva. Estas iniciativas
de prevencién abordan varios campos sin un plan
coherente ni coordinado. Es una fase de picoteo
que, si bien puede tener efecto local puntual, tiene
poco impacto en el mediano y largo plazos porque
no se transforma en politicas publicas. Ha suce-
dido asi en ciudades que, después de varias expe-
riencias de este tipo, consideran que la prevencion
social tiene poco efecto y por ende la abandonan.
En estos casos, la carencia no esta en la preven-
cidn sino en la ausencia de un plan consensuado
de prevencion, y en la incapacidad de evaluar co-
rrectamente los tiempos y formas de la prevencion
y sus impactos, o en la falta de voluntad politica.

Las tres etapas

En las ciudades que comienzan un proceso Ciu-
dades mds seguras a partir de un plan global de
seguridad, y en particular de prevencion social, se
pueden identificar tres etapas.

%2 El estudio se realizé en 2012y 2013. Sera publicado como informe de
trabajo para el Foro de Medellin.

La primera es el periodo de dos a cuatro
afios durante el cual el municipio, sus equipos téc-
nicos y los actores locales participan en una fase
de aprendizaje del enfoque y de los instrumentos,
como el diagndstico participativo, la formulacién
de los ejes estratégicos del plan de accidn, la reali-
zacion de alianzas con actores locales, la practica
del monitoreo, la politica de comunicacion y la
formacioén permanente.

Esta fase es fundamental porque condi-
ciona el éxito de todo el proceso. Los criterios de
evaluacion de esta fase son el grado en que los
actores locales y equipos técnicos dominan los
instrumentos; la calidad del liderazgo local y su
capacidad para difundir su vision, asi como la per-
tinencia y calidad de la gestion de los programas
o proyectos implementados. En efecto, la calidad
de las alianzas desarrolladas durante esta fase son
determinantes para la continuidad yla lucidez con
que se identifican y construyen los ejes estratégi-
cos y, por ende, la adhesion de la poblacién a la
estrategia. Durante esta fase no es evidente que la
delincuencia baje en forma notable: se dan algu-
nos resultados que pueden ser espectaculares en el
corto plazo, pero no necesariamente permanentes.

Una segunda fase de consolidacion se carac-
teriza por los logros en materia de cohesion social,
de calidad de vida, de cultura de la prevenciéon y
de baja de la delincuencia. En esta fase es particu-
larmente relevante la adquisicion de una cultura de
prevencion por parte de los actores locales; es decir,
de una capacidad que permite a las comunidades lo-
cales enfrentar con su municipio los problemas de
criminalidad y su evolucién desarrollando las alian-
zas necesarias y los planes estratégicos de prevencion
sin esperar respuestas del gobierno.

El éxito en esta fase se mide por la capacidad
de la ciudad misma de enfrentar con lucidez nue-
vas expresiones de violencia sabiendo que su fuerza
radica en su capacidad de implementar actividades
preventivas en colaboracién con las autoridades, la
policia y con los principales actores locales. La eva-
luacién de esta fase debe utilizar criterios como la
cohesion social, el empoderamiento comunitario,
la calidad de vida, particularmente la de los sectores
desfavorecidos.

En el caso mexicano, el pasaje de la etapa
uno a la dos es determinante, teniendo en cuenta
los tiempos de la autoridad municipal. La falta de
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continuidad de los equipos y la tendencia a partir
de cero sin considerar lo adquirido son problemas
serios, por lo que la transicién a la segunda fase
debe ser preparada, ya sea mediante alianzas con
actores locales y la politica de comunicacion, o por
medio de acuerdos politicos explicitos que inclu-
yan, entre otros elementos, la continuidad de la
mayoria de los equipos técnicos y de los programas
mas significativos.

Una tercera fase, que en términos cronolo-
gicos puede coincidir con la segunda, corresponde
a la expansion de un proceso exitoso de una ciu-
dad principal hacia otras mediante el intercam-
bio de experiencias, la colaboracién estrecha y la
adaptacion de las lecciones de la primera ciudad
en las otras. El resultado de esta fase es una politica
nacional de seguridad urbana que se transforma
progresivamente en practicas del conjunto de ciu-
dades y no deriva de una sola decisién guberna-
mental. Es el desafio que enfrenta, por ejemplo, un
pais como Colombia, que ha logrado que sus dos

Instrumentos e indicadores

Instrumentos de investigacion

Andlisis de datos policiales

principales ciudades —Bogota y Medellin— desa-
rrollen eficaces politicas de prevencion pero no ha
logrado todavia que se adapten y se consoliden en
los otros grandes centros urbanos del pais.

Instrumentos e indicadores
para el diagndstico

A continuacion se presenta una lista detallada
de alguna de las herramientas metodologicas e
indicadores mas utiles para la elaboraciéon del
diagndstico participativo. La eleccién y utiliza-
cién de estas herramientas debe ser discutida
por el equipo responsable del diagnético segtin
las posibilidades y caracteristicas del territorio.
Sin embargo, independiente de las herramientas
que se utilicen siempre se deben asumir en su
implementacidn los principios de participacion,
representatividad, rigurosidad metodoldgica, de-
volucion oportuna de la informacién, confiden-
cialidad, entre otros.

Indicadores e indices

Mapa de participantes por sectores Linea de base

Andlisis de estadisticas oficiales Mapa de temor

Tasa de homicidios

Andlisis de prensa

Mapa de victimizacion

Tasa de victimizacion (por tipo de delito)

Andlisis de actores Mapa de hot spot

Indicadores cuantitativos

Andlisis de buenas préacticas

Mapa de denuncias

Indicadores cualitativos

Encuesta Indicadores de tendencia Mapa de espacios deteriorados y terre- Frecuencia de denuncias
nos baldios.
Autoreporte Mapa de venta y distribucion de drogas Cifra negra

Encuesta de victimizacion

Indicadores de gestion

Entrevistas en profundidad

Indicador de respuesta policial

Grupos focales

indice de confianza en la policia

Grupos de discusion

indice de confianza en la justicia

Grupos de trabajo tematico

indice de temor

Consulta comunitaria

Marcha exploratoria

Mapas perceptuales

Evaluacién de impacto
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Objetos de observacion e instrumentos

de levantamiento de informacion

Objeto de observacion
Delitos

Fuente o metodologia

Denuncia de la poblacién.
Encuestas de victimizacion.
Autoreporte

Temor o inseguridad

Encuestas de percepcion.
Estudios cualitativos.

Factores de riesgos

Enfoque epidemioldgico estadisticos con técnicas cuantitativas o cualitativas.

Victimarios

Estadisticas de detenidos.
Estudios en poblacién penal.
Autorreporte.

Territorios inseguros o violentos

Mapas parlantes.
Marchas exploratorias.

Efectos en la sociedad

Estudios cualitativos o cuantitativos para medir gobernabilidad, costo del delito,
magnitud de la violencia, zonas afectadas, etc.

Programas y accion de
las instituciones

Estudios o evaluaciones para medir impacto de las intervenciones, indicadores de
gestion, relaciéon con la comunidad, etc.

a 7. N
Efs cesur 14 (€))
Uy o S s ‘\u /

SIMBOLOGIA

FACTORES DE INSEGURIDAD

= Barda perimetral continua

[ Calla sin alumbrado pibsco

[ Calle con alumbrada piblico insuficiente

[ Calle con alumbrada plblica pera no fodo funciona
I Cale donde funciona todo e alumbeado piblico
B Calle de temaceria

B2 Comercio infarmal

. Bar . Base de taxis
.Pmsb!mn

@ Bomba de DISEL sin autorizacién

@ contenedores de besur

.Esquinasrjegas

.Stgnns. imagenes o grafitis en murcs

@ Cruces peligrosos

ACTIVIDADES DELICTIVAS

@ Robo e autoparies

D) Roto & transedntes
P PERCEPCION DE =03

1A SUPERFICIE:

VALLE VERDE Y TERMINAL
22.19 ha.

FECHA.
18 DE MARZO DEL 2013

FUENTE.

Recoridos exploratorios con vecing de fa colonia

y funcionarics del Gob x

ESCALA GRAFICA:

e N0 & . 120 160
|

Mapa de percepcion de la inseguridad elaborado con vecinos en Toluca, Estado de México.

63



LA PREVENCION EN TERRITORIOS

Jovenes realizan mural participativo, con motivos de la cultura totonaca, en la barda perimetral
del Centro de Readaptacién Social Mixto, con recursos del Subsidio para la Seguridad en los
Municipios (SUBSEMUN) en Papantla, Ver.

Un elemento central en las politicas de Seguridad Ciudadana es su
estrecho vinculo con las caracteristicas, recursos, proceso y proble-
matica del territorio. Sin esta mirada se corre el riesgo de elaborar
politicas alejadas de las necesidades reales de las comunidades y sin
una suficiente validacion y participacion de la ciudadania, requisi-
to indispensable para el éxito.

La dimension territorial de la seguridad ciudadana implica
asumir la ciudad como un espacio de conquista y derecho en don-
de se construye la vida social y se distribuyen los factores de riesgo
y proteccion que configuran las dindmicas de seguridad.

En esta seccion el lector encontrard un primer capitulo de-
dicado a la importancia de los espacios publicos en la construc-
cion de ciudadania, cohesion social y prevencion de las violencias
y delitos. Y luego un capitulo donde se ofrecen orientaciones para
implementar una cultura de prevencién en los territorios, lo cual
implica fortalecer la identidad local, estrechar los vinculos y rela-
ciones sociales y ser capaces de desarrollar proyectos en comun.

7. LA DIMENSION TERRITORIAL DE LA GESTION

DE LA SEGURIDAD CIUDADANA

ESPACIO PUBLICO
Y SEGURIDAD EN LAS CIUDADES

Una ciudad se hace real porque existen ciudadanos que
la habitan, la realizan y la actualizan.
Mario Coyula Cowley

En el escenario global de creciente concentracion
de la poblacién en ambitos urbanos, los mode-
los urbanisticos actuales, anclados en la logica
mercantil de acrecentamiento de las ganancias,
se alejan cada vez mas del concepto y significa-
do de ciudad, materializandose en la polarizacién
espacial, la multiplicacién de centros urbanos
pensados mas como polos de consumo que como
espacios de concurrencia generadores de sentido,
la construccién de conjuntos habitacionales en
las periferias baldias y huérfanos de todo lo que
una ciudad simboliza: acceso a servicios basicos,
intercambio cultural, oportunidad de empleo, op-
ciones educativas, pertenencia a redes sociales y
de solidaridad, comunicacion y conectividad ade-
cuadas, entre otras.

Las que conocemos como ciudades tradi-
cionales son consecuencia del uso que de ellas
hace la poblacién que las habita y que estructura
una mezcla infinita de destinos, hitos, simbolis-
mos, grupos y actores que se constituyen en re-
laciones sociales, politicas, culturales y espaciales
que generan sentido de pertenencia, construyen
ciudadania y derechos. Al contrario, los modelos
urbanisticos y arquitecténicos que hoy padece-
mos atentan contra el derecho ciudadano al uso
de la ciudad como bien publico y se objetivan

como espacios precursores de las violencias y la
inseguridad.

El urbanismo actual genera fundamental-
mente tres tipos de territorios:

1. Laciudad gueto o de condominios cerrados,
generalmente inserta en la ciudad existente,
destinada a grupos sociales de ingresos me-
dios, medios altos y altos. Espacios amura-
llados donde se ofrecen servicios del mayor
confort intramuros, pero escasos servicios
de proximidad, que inducen el uso del au-
tomovil. Se promueven como la Meca de
la seguridad y el aislamiento del resto de la
ciudad y de sus problemas.

2. La ciudad extendida, hecha de grandes pro-
yectos de vivienda social construidos en
medio de la nada, a largas distancias de la
ciudad existente, con viviendas minusculas,
de mala calidad, caracterizadas por una ca-
rencia total de servicios y espacios de con-
currencia, pensadas como dormitorios, con
elevados riesgos ambientales y sociales y
con una carencia total de servicios publicos
y acceso fisico al entorno urbano existente.

3. La ciudad autoconstruida, la que produce la
construccion social del habitat, es en buena
medida el proceso de consolidaciéon y me-
jora de asentamientos irregulares derivados
de la invasion de tierras. Generalmente se
aprecian en las afueras de las ciudades, en
una “periferia mas cercana’ que la ciudad
extendida, pero que igualmente exhibe las
grandes carencias de servicios adecuados.
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Concentra a los grupos sociales de bajos
recursos que quedan fuera de la oferta pri-
vada o publica de vivienda y que no reciben
apoyo de casi ningun tipo para su desarro-
llo. Es un tipo de ciudad con un trazado en
muchos casos deficiente, improvisado, con
pocos espacios publicos de calidad, donde
concurren grupos de inmigrantes de diver-
sas regiones del pais, lo que resta identidad
y estabilidad al asentamiento y propicia el
anonimato y la violencia.

Estos tipos de ciudades tienen en comudn una ar-
quitectura que no genera sentido ni identidad,
privilegia la motorizacién, induce la segregacion
social, omite el espacio publico como bien comun
y lugar de socializacidn, caldo de cultivo de la in-
seguridad y violencia.

Este tipo de urbanizaciéon polarizada y de
expansionismo horizontal acrecienta la negativi-
dad del aislamiento, crea segregacion social y es-
pacial, deshace redes de solidaridad e identidad,
restringe la accesibilidad econdmica y fisica a la
ciudad y sus servicios a los grupos con menores
ingresos; privatiza, como lo plantea Jordi Borja:

Los nuevos territorios urbanos son espacios
diseiados mas bien para la movilidad que
para la insercién, mas bien para la vida en
gueto que para la integracion ciudadana.
Todo conduce a que el ciudadano se com-
porte como un cliente, como un usuario de
la ciudad; es decir, que se comporte y use
la ciudad segtn su solvencia. Los bienes y
servicios urbanos tienden a la mercantiliza-
cioén y a la monetarizacion del ejercicio de
la ciudadania (Borja, 2005:44).

Desde 2007, ONU-Hébitat advertia que las caren-
cias de la planificacién, disefio y gestion urbanos
han incrementado la formaciéon de espacios que
ponen en riesgo a la ciudadania y la propiedad pri-
vada, aumentando las probabilidades de comision
de delitos. La urgente necesidad de encontrar so-
luciones a la creciente inseguridad en las ciudades
ha generado conciencia sobre la importancia de
mitigar o eliminar los factores urbanos que propi-
cian las violencias, incluyendo los elementos inhe-
rentes a la ciudad en si misma y a su complejidad,
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calidad, diversidad y seguridad (Jusidman, Rubal-
cava, Cabrera, 2011).

Desde esta perspectiva, la planeacion y ges-
tion urbana deben ser comprendidas integralmen-
te e incluir la multiplicidad de factores y actores
que permiten la vuelta a un urbanismo generador
de espacios con dimension social, de uso comdun,
con movilidad peatonal, servicios de calidad, usos
mixtos y equipamientos diversos capaces de facili-
tar la re-apropiacion de la ciudad por la ciudadania
y garantizar el derecho a la seguridad en el espacio
publico.

Para ello serd necesario poner en marcha
acciones intersectoriales concertadas y coordina-
das entre todos los actores que intervienen en la
ciudad, incluyendo los privados, capaces de crear
un equilibrio entre los intereses del mercado y de
los ciudadanos.

Lasy los expertos en materia de urbanismo,
arquitectura y gestiéon urbana han emitido reco-
mendaciones derivadas de estudios del impac-
to que el ambiente urbano en las ciudades ejerce
sobre la constitucion de la violencia y la insegu-
ridad®® (Jacobs, 1973). Estas recomendaciones
atienden al fortalecimiento de la cohesion social,
la ciudadania, la convivencia, los derechos y la co-
produccién de seguridad ciudadana, apuntando a

- Una reinterpretacion y vuelta a la ciudad
ptiblica, no privatizada, a partir del disefio
de espacios de concurrencia, produccion de
sentido de pertenencia e identidades.

- La compactacion y redensificacion del es-
pacio urbano, como formas de aprovechar
de manera sustentable los recursos no reno-
vables y mejorar la calidad de vida y compe-
titividad en las ciudades: transporte ptblico
fluido, vialidad, agua potable, recoleccion y
disposicion de desechos, electricidad, entre
otros.

- La introduccién del concepto de vivienda
digna en todas sus funciones, como habitat
humano, mas alla de los valores del merca-
do y de las necesidades de dormitorio de
personas.

3 Ver Guia de Verificacién “Prevencion de posibles efectos negativos de
los proyectos de obras urbanas en la calidad de vida y en la seguridad de
las personas”, Comision Nacional para Prevenir y Erradicar la Violencia
contra las Mujeres (Conavim y Secretaria de Gobernacion, 2011).

- Un diseflo urbano y arquitecténico que
permita la vigilancia natural y colectiva del
espacio publico mediante el control de los
factores ambientales que afectan la seguri-
dad: visibilidad en los proyectos de obras
y equipamientos, mezcla de usos, utiliza-
ciéon masiva de los espacios publicos y su
mantenimiento, combinacién de alturas y
densidades de habitantes por hectarea para
permitir el reconocimiento de habitantes y
transeuntes.

- La reconsideracion y redisefio de las poli-
ticas de desarrollo urbano en funcién de la
seguridad y mitigacion de las violencias.

- La revisiéon de la estructura y competen-
cias de las autoridades municipales y del
desarrollo urbano para fortalecer su capa-
cidad de gestién y ordenamiento territo-
rial y urbano.

- La planeacion urbana con participaciéon de
la ciudadania, sobre todo en lo que se refie-
re ala recuperacion urbanistica y ambiental
de barrios y colonias, asi como la provision
de servicios urbanos.

Este paradigma de un nuevo urbanismo mas hu-
mano y vivible se acerca paulatinamente a hacer
efectivo el derecho a la ciudad y, simultaneamente,
a la ciudad segura. Esta en sintonia con el replan-
teamiento de la seguridad publica como seguridad
ciudadana, que con sus contenidos preventivos y
participativos puede considerarse un paso impor-
tante de una estrategia que en el largo plazo satis-
fara el derecho a la vida sin violencia en la ciudad.

ESPACIO PUBLICO Y GESTION SOCIAL
...La arquitectura no es ciencia... . Su objeto es siempre
armonizar el mundo material con la vida humana... .
Alvar Aalto*
Ciudad y espacio publico
El espacio publico es un concepto con multiples

dimensiones (Montaner, 1999). En el ambito ur-
bano, se define como el espacio “donde los (as)

* En “Humanizacion de la arquitectura” Transcrito en Tedeschi, 1978:72-73.

ciudadanos (as), individualmente o en grupo,
desarrollan sus actividades de ocio, encuentro,
relacion y donde es evidente con mayor claridad
la pluralidad de expresiones culturales, religiosas,
lingtiisticas, etc. que manifiestan las diferentes for-
mas y estilos de vida. Es el lugar basico donde la
convivencia adquiere su maxima expresién y don-
de, a la vez, se manifiesta de manera mas patente el
conflicto y la diferencia. Es un escenario comple-
jo, donde las interacciones sociales y la expresion
de los diversos intereses de las personas y grupos
establecen, construyen, modelan y transforman la
identidad citadina” (Arnaudo, 2007:15).

El espacio publico implica la circulacion o
traslados a los lugares donde se producen los in-
tercambios e encuentros sociales, que se dan en la
red vial, de transporte, edificios publicos, espacios
abiertos, plazas, parques, jardines, areas deporti-
vas, etc., asi como en restaurantes, cafés, centros
comerciales, clubes, antros, etcétera, donde esta
generalmente privatizado el uso publico (Aram-
buru, 2008).

Pese a todo, los espacios estrictamente pu-
blicos no son tan accesibles y de uso libre por las
disposiciones legales que restringen sus usos. Por
ejemplo, en la mayoria no se permite el libre co-
mercio y menos el ambulantaje o comercio infor-
mal. También se observa que el acceso a muchos
espacios publicos se restringe segun ciertas horas,
como ocurre con el enrejamiento de muchos par-
ques, con la finalidad de expulsar a posibles vaga-
bundos que pueden pernoctar en el lugar.

El espacio publico es el escenario donde se
materializa de manera mas evidente el pensar y ac-
tuar politico, del que pueden abstraerse por lo me-
nos tres visiones de la participacion:

1. El Estado toma decisiones de manera arbi-
traria, sin consulta previa, de acuerdo con
lalogica de su estructura de poder.

2. El espacio publico posibilita procesos de
entendimiento y la gestacion de una volun-
tad y una opinidn politica democraticas.

3. La publicidad y la comunicacién ocupan
lugares preponderantes como mecanismos
de ponderacién del disenso o el consenso, y
la sociedad civil juega un papel importante
en la definicion de la agenda politica local.
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En definitiva, es en el equilibrio de las fuerzas
entre sociedad civil y Estado que se definen los
niveles de participacion, desde su ausencia has-
ta procesos efectivos de democracia participati-
va. Las tendencias contemporaneas del espacio
publico van en el sentido de la autogestion, con
mayores responsabilidades de la sociedad civil en
la toma de decisiones, definicién y ejecucion de
acciones y hasta de los presupuestos, como en el
caso de los presupuestos participativos del Dis-
trito Federal.

El espacio publico es un elemento estruc-
turante que articula, favorable o desfavorable-
mente, los diferentes componentes urbanos. Es
el marco para el encuentro con el otro, con la
posibilidad de reconocerse y donde el sentido de
pertenencia se comparte y la confianza y la le-
gitimidad se materializan. Es potencialmente el
elemento que da, o daria, sentido a cualquier re-
ordenamiento o intervencion urbana de los que
se pretenda obtener como usuario a un ciuda-
dano mas empatico con el otro. Para lograrlo, es
necesario que:

- Sea un espacio accesible, digno, seguro,
confortable, atractivo, de alta calidad.

- Haga posible una importante diversidad de
actividades.

- Sea significativo o genere significado y sen-
tido de pertenencia.

- Ofrezca lugares de contemplacion y tran-
quilidad.

- Mantenga o reviva el legado patrimonial y
cultural de la ciudad y sus habitantes.

La ciudad mexicana,
el espacio publico y el usuario

La ciudad mexicana comparte las complejidades
de la ciudad contemporanea y a la vez observa
diferencias derivadas de su muy particular con-
formacion. La plaza renacentista impuesta por la
colonia y su traza ortogonal fue asimilada® por
la poblacion gracias a la semejanza que guardaba
con los ejes religiosos de las ciudades indigenas.
Pero este esquema de crecimiento planificado se

* Peter Mastern Dunnes dice que “las tierras septentrionales plagadas
de tribus barbaras nomadas no ofrecian a los conquistadores las mismas
facilidades que en el centro...”, en Altamirano-Villa (1998, pg. 45).
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vera interrumpido a partir de los afios 40 con la
consolidacién de un modelo econémico indus-
trial y una tasa de crecimiento mayor a 5%.

Este crecimiento econdmico supuso una
gran migracion interna campo-ciudad, redujo
poco a poco el espacio publico destinado a la
vialidad, y dispuso de algunas areas dispersas o
residuales, muchas veces exigidas a los fraccio-
nadores de terrenos por el ayuntamiento como
donaciones para la instalacién de equipamientos
colectivos, normalmente escuelas o parques que
en muchos casos no se concluyeron. Las colonias
o barrios que crecieron por las invasiones de los
afios setentas tienen a la fecha buena parte de sus
calles trazadas de manera irregular por los mis-
mos colonos, sin pavimentar y con un equipa-
miento minimo, escuelas y espacios deportivos
abiertos, muchos en pésimas condiciones.

Por otra parte, la ciudad crece de manera
exponencial con la promocién masiva de frac-
cionamientos en que la sociedad no esta llamada
a participar, y las inconformidades se tratan de
manera individualizada o, en menor medida, con
la mediaciéon de organizaciones de la sociedad
civil. En consecuencia, las nuevas zonas perifé-
ricas acusan elevados déficits de equipamientos
—espacios publicos, tanto abiertos como cerra-
dos— de recreacion y deporte, areas verdes, para
el desarrollo cultural, salud, educacioén, de trans-
porte, de aseo urbano, etc. En la medida en que la
ciudad se expande, el control politico y territorial
disminuyen, la gobernabilidad se debilita y con
ella la atenciéon para mejorar la calidad de vida
y los espacios dignos para el desarrollo personal
y humano. Esta ciudad, construida alrededor de
fuertes intereses econdmicos, en los vacios de la
democracia local debilita la gobernabilidad, lle-
gando a hablarse de una ciudad fallida, “un con-
glomerado urbano en el cual el gobierno y los
demas actores estratégicos de la sociedad urbana
han perdido el control y su capacidad de gestion
para enfrentar las problematicas y las oportuni-
dades sociales” (Villamil, 2013:2-3).

De este modo aumenta el temor social re-
lacionado con el deterioro de la calidad de los
espacios publicos. Por ende, es importante elegir
estratégicamente las zonas que requieren atencion
prioritaria (barrios criticos).

Recuperacion y acceso a los espacios publicos

La ciudad parece en extremo desigual e inequitati-
va no solo en su forma, sino también en el hecho y
el derecho de acceder a un espacio publico digno.
Las excepciones son las areas urbanas con alto po-
tencial turistico, donde se advierte un poco mas de
equilibrio, dado que las fuertes inversiones en los
cascos histdricos se permearon también a la perife-
ria con una intencion real de extender el beneficio.

Frente a la amenaza de perder el importan-
te patrimonio cultural de las ciudades coloniales,
fundamentalmente en el centro y sureste del pais,
se ha visto la intencién de proteger y revitalizar,
impulsandolos, proyectos urbanos integrales don-
de cuidadosamente:

- Se reconstruyeron o restauraron edificios, igle-
sias, conventos y carceles practicamente aban-
donadas, que fueron transformados en museos
o centros de arte.

- Se convirtieron calles con trafico vehicular
en areas peatonales.

- Se construyeron plazas y plazuelas.

Se crearon parques para la recreacion, el
deporte, la cultura y para integrar nuevos
espacios habitacionales.

Se abrieron circuitos viales para dar salida
al creciente trafico y conectar e integrar los
nuevos asentamientos y areas de futuro cre-
cimiento.

Se genereran estratégica y discretamente es-
pacios de estacionamiento.

Se dotd a toda la ciudad de equipamiento
complementario de salud, educacién, co-
mercio, etcétera.

Se promovi6 y facilité entre los habitantes
la habilitacién de usos mixtos.

Se establecieron normas juridicas y técnicas
para el mantenimiento de edificios y el uso
del espacio publico, entre otras numerosas
acciones.

Frente a estas ciudades favorablemente interve-
nidas gracias a sus riquezas patrimoniales y po-
tencial turistico, con una firme decision politica y
fuertes inversiones publicas, otras acusan atrasos
considerables en los mismos aspectos.

Si bien la reglamentacién vigente prevé
mecanismos de participacion ciudadana en la
planeacion o en los cambios de usos urbanos pla-
neados y aprobados por ley, no establece adecua-
damente la forma de participar. En la mayoria de
los casos no se realiza como la legislacion man-
da, manipulandose el proceso o el resultado. Por
ejemplo, cuando se consulta con la poblacién el
cambio de usos de suelo, la decision esta tomada
de antemano e incluso aprobado el proyecto. Por
tanto, la consulta ciudadana pasa a ser solamente
un procedimiento que busca legitimar, un mero
requisito por cumplir.

Capacitacion a lideres vecinales en el fraccionamiento Bicentenario del municipio de Centro, Tab.
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8. CREACION DE UNA CULTURA DE PREVENCION

EN TERRITORIOS LOCALES

TERRITORIOS LOCALES EN MEXICO

En México, términos diversos se refieren al lugar
donde se vive, trabaja, estudia o realizan otras ac-
tividades: barrio, colonia, pueblo, fraccionamien-
to, unidad habitacional o hasta poligono, término
que connota la focalizacién de ciertos programas
federales. En todos estos casos se alude a un area
urbana con caracteristicas determinadas que la
distinguen en su entorno.

Estas unidades no se definen por su super-
ficie, ya que pueden alcanzar la dimension de pe-
quenas ciudades, como el pequeno Barrio Chino
y la colonia Agricola Oriental de la delegacion
Iztacalco, con una poblacion superior a 100,000
habitantes. Tampoco se definen por su acceso a
un minimo de servicios urbanos, algun tipo de vi-
viendas o por el nivel econémico de la poblacion
que las habita.

Generalmente se reconoce y marca un ba-
rrio por su fuerte componente histdrico y cultural,
donde las tradiciones, la identidad y el sentido de
pertenencia de sus habitantes permiten un cierto
grado de cohesion social. Es en estos espacios sim-
bdlicos donde se generan relaciones directas de
convivencia y muchas veces de solidaridad entre
los vecinos, y generalmente se establecen las redes
y normas de comportamiento que regulan la vida
de la comunidad.

Al contrario, las colonias no siempre cuen-
tan con una carga histdrica y cultural importante.
Si algunas tienen un pasado que las caracteriza
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y proporciona identidad a sus habitantes —por
ejemplo, las colonias Roma, Condesa y Escandén
en el D.F— otras, mas recientes, son sélo exten-
siones de drea urbanas consolidadas y sirven de
asiento a poblaciones de diversos origenes que no
se reconocen en una identidad local compartida.

Las actividades econoémicas de los barrios
y colonias comunmente los definen y marcan su
identidad. Por ejemplo, la colonia Buenos Aires se
conoce en la ciudad de México por su especializa-
cién en venta de autopartes; el barrio de La Mer-
ced por su mercado de perecederos y abarrotes, y
el barrio de Tepito como un gran centro de venta
de mercancias importadas ilegalmente y pirateria
o fayuca.

En resumen, los términos barrio y colonia
hacen a menudo referencia a caracteristicas cul-
turales y funciones econémicas cambiantes en el
tiempo, mientras que poligonos y unidades habita-
cionales son vocablos instrumentados a partir de
la necesidad del sector privado o publico de deli-
mitar territorios para intervenir en ellos.

Para esta propuesta, sin descartar la carga
cultural y econdmica de barrios y colonias, se usa
un término neutral: territorio, definido como el
espacio de incidencia donde se dan las condicio-
nes sociales, econdmicas, ambientales, politicas y
culturales adecuadas para iniciar un proceso so-
cial de coproduccion de seguridad, que lleva a una
cultura de la prevencién a través de modificacio-
nes simultaneamente urbanisticas y sociales con
los habitantes y las instancias de gobierno local.

LA CONTEXTUALIZACION
DE LA INSEGURIDAD
DEL TERRITORIO

Antes de formular una politica preventiva en el te-
rritorio, es necesario contextualizar la inseguridad
local en funcién de cuatro aspectos centrales:

1. La situacion especifica de la seguridad
en el territorio

Incluye las manifestaciones de violencia o actos
delictuales o incivicos, sus causas multiples y sus
eventuales impactos tanto sobre el resto de la ciu-
dad como sobre el territorio mismo. A este prop9-
sito, es fundamental que la inseguridad sea anali-
zada en todas sus dimensiones y desde el punto de
vista de todos los grupos sociales que comparten
el territorio, incluyendo la violencia familiar, de
género, de jovenes como victimas y victimarios,
las adicciones como riesgo para la salud y fuente
de violencia, particularmente el alcohol; los es-
pacios deteriorados y crimindgenos, la violencia
escolar, los diversos traficos ilicitos y formas de
corrupcion, etcétera.

2. La percepcion de inseguridad
en el territorio

La percepciéon de la violencia condiciona la va-
loraciéon de la calidad de vida por los habitantes
y su confianza en las instituciones. El imaginario
colectivo local, sobre el territorio, conlleva estig-
matizacion y exclusion de ciertos lugares o zonas
percibidas como peligrosas, lo que impacta consi-
derablemente la valorizacion de los suelos y casas,
el mercado del trabajo, las inversiones y la inclu-
sién de sus habitantes a la ciudad. El analisis del
estigma proyectado por la poblacién y los medios
de comunicacién sobre un territorio debe hacerse
a través de técnicas especificas, como la psicologia
ambiental.

3. Radiografia socioeconémica
y cultural del territorio

Esta radiografia debe incluir las caracteristicas del
entorno fisico-ambiental, poblacional, socioeco-
ndémico, politico y cultural del territorio y su re-

lacién con el resto de la ciudad. Por ejemplo, un
territorio puede ser del tipo ciudad dormitorio, o
proveedor de servicios licitos o ilicitos o espacios
turisticos o de recreo o industriales, y por ende
de oferta de mano de obra; o centro académico o
receptor de poblacién migrante, o una mezcla de
estos aspectos.

Para desarrollar esto el equipo responsable
puede ubicar en una tabla las tendencias en cada
una de las dimensiones senaladas; por ejemplo,
analizar cudles son las tendencias o caracteristicas
respecto a la dimension productiva, a la dimen-
sién cultural, a la dimension politica, a la dimen-
sion social, etcétera, asi se podra concluir una ta-
bla resumen que dé cuenta de esta radiografia.

4. Las fortalezas del territorio

Este es un analisis de los recursos existentes en el
territorio sobre el que se construira la resiliencia
frente a la inseguridad y sus causas. Debe tomar
en consideracion la organizacion de la sociedad
civil, las tradiciones, los eventos o espacios sim-
bolicos (fiestas y carnavales, lugares de encuen-
tro privilegiados, etc.), los saberes populares, las
formas de resolucion de conflictos, la presencia
de centros académicos, las buenas practicas de
prevencion, la presencia de adultos u organiza-
ciones sociales de referencia, etc. Se identificaran
también las capacidades y potenciales que existen
en el territorio en los ambitos econdmico, politico,
social, ambiental y cultural.

DISENO E IMPLEMENTACION
DE INTERVENCIONES URBANAS
INTEGRALES ENFOCADAS

A PREVENIR LA VIOLENCIA

Y EL DELITO

La prevencion social de la violencia y el delito im-
plica una comprension integral de la ciudad, sus
habitantes, problemas, recursos, flujos e interac-
ciones con otros niveles territoriales. La experien-
cia demuestra que una politica de prevencion no
es viable sin el desarrollo de una politica social y
de planificacion urbana. Ambos componentes son
ejes centrales de la politica preventiva en tanto que
permiten reconfigurar los factores de riesgo, que
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producen inseguridad y violencia, fortaleciendo
los factores de proteccién que permiten su éxito y
consolidacién.

Las posibilidades de éxito de las politicas
preventivas se ven muy mermadas en los mode-
los de ciudades altamente segregadas y estructu-
radas exclusivamente en funcién de la movilidad
y el intercambio de capitales, donde proliferan
asentamientos incomunicados, tanto de grupos
acomodados con formato de ciudadelas cerradas,
como villas miseria en la periferia destinadas a los
grupos mas desfavorecidos que sufren con los al-
tos costos de la tierra producto de la especulacion
urbana.

El desafio estd en desarrollar politicas ur-
banas integrales orientadas a la prevencion. La
experiencia demuestra que existen al menos tres
elementos que es necesario considerar al imple-
mentar estas iniciativas:

Fortalecer o reconstruir la identidad local

La identidad comun es un elemento esencial para
construir ciudadania. Sin un sentido de arraigo,
pertenencia o afecto es dificil generar instancias
de apropiacion de los espacios publicos y de la
ciudad, lo cual facilita la coacciéon por parte de
grupos criminales, grupos de interés o la apatia
ciudadana expresada en el descuido y deterioro de
los lugares publicos.

El equipo técnico y el lider municipal de-
ben promover la construccion o recuperacion de
espacios publicos que den cuenta de la identidad
local como parte de la estrategia de prevencion
de la violencia y el delito. Para ello es relevante
incorporar un disefio participativo de los espa-
cios mediante diversas herramientas de involu-
cramiento de la poblacién tanto en el disefo, re-
novacion, consolidacién o construccién. Se debe
recoger siempre la vision subjetiva que los dife-
rentes grupos de usuarios tienen de los espacios
para entender las dinamicas sociales presentes
en el territorio y asegurar la inclusion de todos,
y en especial la de los mas excluidos —jévenes,
migrantes, personas en conflicto con la ley, aso-
ciaciones de vecinos opuestos al proyecto—, que
deben incorporarse al proyecto desde una etapa
muy temprana e identificarse con sus objetivos y
estrategia.
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Este proceso es parte del objetivo de copro-
duccién de la seguridad: la apropiacion social del
espacio permite la emergencia de liderazgos so-
ciales alrededor del proyecto, el empoderamiento
de la ciudadania sobre su entorno, y el fortaleci-
miento de la identidad local y de los factores de
proteccion dentro de la comunidad.

Otras instancias de generacion de identi-
dad local son el rescate de las tradiciones, fiestas,
desfiles, procesiones o eventos que representan la
localidad y la definen como tnica, lo que reafirma
en sus ciudadanos la riqueza cultural, material y
simbdlica con que cuentan y estrecha los lazos co-
munitarios.

Es posible que muchos de estos aconteci-
mientos no estén vinculados directamente a la
prevencion o seguridad; sin embargo, el tipo de
relaciones, vinculos y recursos que ellos facilitan
pueden constituirse en factores de proteccion y en
la evidencia de que la ciudadania puede apropiar-
se de los espacios publicos y construir en conjunto
un proyecto en comun.

Fortalecer los vinculos y relaciones sociales:

Muy vinculado con la idea anterior, otro elemento
central en la intervencidon en territorios, en espe-
cial en aquellos vulnerados, es la generaciéon de
espacios de encuentro que permitan restablecer o
fortalecer los vinculos y relaciones sociales entre
sus habitantes. Esto cobra cada vez mayor relevan-
cia en modelos de ciudad altamente segregadas y
disenadas para establecer barreras simbolicas y fi-
sicas entre grupos sociales, como ocurre en buena
parte de las ciudades latinoamericanas.

Este distanciamiento de los grupos sociales
es altamente rentable para algunos grupos de in-
terés que se benefician con la privatizacion de la
vida, la inseguridad y desconfianza en el otro y el
establecimiento de un modelo aspiracional en que
todos anhelan consumir productos que les garan-
tizan un cierto estatus social; es decir, la perma-
nencia y aceptacion en determinados espacios y
grupos.

Es por ello que se debe hacer una inversion
considerable en esta linea y facilitar puentes reales
de encuentro, que permitan superar estas dificulta-
des y asegurar el contacto y didlogo entre realidades
diversas. Asi, por ejemplo, es fundamental durante

el diagndstico garantizar espacios de conversacion
y dialogo entre los mundos adultos y los jovenes, y
a la vez incluir la opinién de los nifos, tan valida
como la de otros grupos. Al conducir un diagnoés-
tico, el equipo técnico debe evitar juicios de valor
y no excluir ciertos grupos por considerarlos no
participativos o probleméticos; al contrario, su in-
clusién sera sin duda una posibilidad de aprender
de ellos y derribar prejuicios que ocasionan insegu-
ridad y violencia.

Iniciativas innovadoras con joévenes pan-
dilleros, ex convictos y otros grupos demuestran
que generalmente actuan de manera violenta
como respuesta a una larga lista de vulneraciones
y carencias en su infancia y que luego se acentua-
ron en medio de una realidad que los condena,
los estigmatiza y los excluye. Por eso es necesario
restablecer vinculos de afectividad y confianza,
muy bien recibidos por estos grupos, de modo
que se sientan escuchados, comprendidos y parte
de la problematica.

Si en el territorio existen grupos crimi-
nales o del crimen organizado, el equipo técni-
co debe considerar medidas de proteccion que
garanticen la seguridad de los ciudadanos que
participan en el diagnoéstico, y a la vez trabajar
fuertemente en la prevencioén primaria para evi-
tar que nifos, nifias y adolescentes vean en estas
redes criminales una posibilidad de integracion,
normas y afectos que no encuentran en otras ins-
tituciones. Al mismo tiempo, se deben detectar
practicas o discursos que denoten elementos de
capital social negativo, que justifiquen o validen
la presencia de esos grupos.

Desarrollar proyectos en comun

Finalmente, un tercer elemento de gran valor para
la intervencion territorial orientada hacia la pre-
vencion es la capacidad del equipo técnico de fa-
cilitar la adopcién de proyectos comunes a partir
de los hallazgos del diagndstico. Esto implica la
capacidad de generar consensos y coordinar la im-
plementacion de equipos de trabajo en que todos
los actores se sientan parte.

Un proyecto comun no es la suma de inicia-

tivas fragmentadas o la implementacién de accio-
nes especificas con distintos grupos del territorio.
Un proyecto comun implica establecer una ruta 16-
gica para la materializacion de un suefio colectivo.
Implica abandonar los personalismos o conquistas
individuales en pro de un proyecto comun del que
todos forman parte.
Los proyectos comunes dan cuenta de una idea
integral de la ciudad que queremos, y por tan-
to exigen una intervencion en varios ambitos de
accion: social comunitario, fisico espacial, iden-
titario cultural, institucional juridico, econémi-
co, laboral, entre otros (ONU-Habitat y UAH,
2010).

Esta orientacion hacia la integralidad no
debe confundirse con la tendencia a querer abor-
dar todos los problemas de inmediato, que no
solamente no es posible sino muchas veces con-
traproducente porque genera frustraciéon o des-
concierto sobre las prioridades y etapas. Los pro-
yectos comunes, por muy ambiciosos que sean,
deben implementarse en etapas y lograr victorias
en el corto plazo.
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LAS DIVERSAS PREVENCIONES
Y SUS GRUPOS OBJETIVO

Elaboracion participativa de pantilla con personajes del barrio, en el marco del Programa de
Prevencié Social con recursos del Subsidio para la Seguridad en los Municipios (SUBSEMUN) en
Papantla, Ver.

Son objeto de esta cuarta parte las formas focalizadas de abordaje
de la prevencion con grupos prioritarios que caracterizan —aunque
con variada intensidad— el territorio, y que pueden ser clave para el
éxito de la politica de cohesion social y prevencion de la violencia.

En los siguientes capitulos el lector encontrara orientaciones
para el trabajo con cada una de estas poblaciones, podra aprender
medidas basadas en experiencias mexicanas y latinoamericanas,
de modo que los equipos técnicos adquieran nuevas herramientas
practicas y conceptuales. El primer capitulo de la seccion esta dedi-
cado al trabajo con jovenes en situacion de riesgo. Luego se aborda
el lugar de la violencia de género y sus distintas manifestaciones,
agrupada en tres tipos: la violencia doméstica contra la mujer; el
acceso de las mujeres al sistema de justicia, y la trata de personas
en México y en la region. En el tercer capitulo se aborda la vio-
lencia contra la infancia, su prevencion y los retos de la inclusion
de los nifilos como actores activos en la identificacion y solucién
de sus problemas. También se refiere suscintamente a la violencia
contra los adultos mayores. Finalmente, se dedica un capitulo a la
prevencion del consumo problematico de drogas, asumiendo una
perspectiva integral tanto de las conductas de los consumidores
como de la produccién y trafico de sustancias.

9. ABORDAJE DE LAS VULNERABILIDADES Y FORTALEZAS JUVENILES

JUVENTUDES: PREVENCION
DE LA VIOLENCIA Y DELITOS

Abordar desde una perspectiva de seguridad ciu-
dadana centrada en la cohesion social las violen-
cias y delitos vinculados con los grupos juveniles,
0 juventudes, implica tener en cuenta varios as-
pectos relevantes.

El primero es el contexto. Es en las ciudades
donde las juventudes expresan sus expectativas,
frustraciones y a menudo entran en conflicto con
los adultos. Es en este ambito donde generan sus
propias organizaciones, formales o informales, a
veces en conflicto con la ley como en el caso de
las pandillas violentas. Las principales manifes-
taciones sociales juveniles, ya sea de descontento,
de violencia o de participacion en la vida civica
son expresiones territoriales, adecuadas o no, de
una demanda social de ciudad justa y de sociedad
incluyente. Estas demandas requieren respuestas
sociopoliticas, y es a los gobiernos locales legiti-
mamente electos a quien, en gran medida, corres-
ponde construir ciudades inclusivas.

Las juventudes constituyen el grupo etario
de que proviene el mayor nimero de victimas y
victimarios de la delincuencia, lo que hace de ellas
uno de los principales objetivos de las actividades
preventivas. Ademas, sus comportamientos de ries-
go ponen a menudo en peligro su propio desarrollo
psicosocial y generan en el mundo adulto miedo y
complejas reacciones sociales, como la estigmatiza-
cion o el rechazo, que dificultan el dialogo.

Esto impide al mundo adulto entender a
las juventudes, sus comportamientos de riesgo

y formas culturales de expresion. El arte en to-
das sus formas y las tecnologias digitales parecen
medios privilegiados de comunicacién entre los
jovenes, que a menudo los distinguen y separan
de los adultos. Hoy, en nuestras ciudades, hay un
ellos contra nosotros cultural y social perceptible
en muchas manifestaciones juveniles y que evi-
dencia una contradiccién fundamental en la re-
lacién adultos-jovenes. Esta relacion conflictual
tiene aspectos territoriales que se reflejan en el
uso de los espacios publicos, pero también caren-
cias sociales, evidentes en las multiples formas de
violencia y en las manifestaciones que ilustran las
diversas expresiones de las culturas y organiza-
ciones juveniles.

Las juventudes no son un grupo homogé-
neo, sino un conjunto de subgrupos divididos por
sus edades (adolescentes, jovenes adultos), género
y origen, entre otros. Las vivencias de los jovenes
de los sectores vulnerados y empobrecidos a ve-
ces estan marcadas por la violencia. Los entornos
urbanos deteriorados y criminalizados, la viola-
cion de derechos fundamentales, la negligencia
parental y la violencia familiar acumulan factores
de riesgo que acenttian su vulnerabilidad (Saravi,
2004). También dividen a las juventudes las insti-
tuciones de socializacion, sean las escuelas, los ba-
rrios o el acceso al trabajo, que son experiencias de
integracion para unos y de exclusion para otros.

Finalmente, el delito juvenil se relaciona
con las formas actuales en que las juventudes se
enfrentan al proceso de construcciéon de proyec-
tos de vida, y las diversas presiones y motivaciones
que les rodean en este proceso. Las decisiones de
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vida de los jovenes se ven condicionados y limita-
dos por la economia neoliberal que, al fomentar el
consumismo y la competencia al tiempo que ge-
nera niveles de pobreza y desigualdades abismales,
coarta sus oportunidades y expectativas de vida.

Antecedentes y contextualizacion
de la violencia juvenil

Los victimarios y las victimas de los delitos, y en
particular de los homicidios, son mayoritariamen-
te hombres y jovenes. Seguin datos del Informe Re-
gional de Desarrollo Humano 2013-2014 (PNUD,
2014), la distribucién de homicidios evidencia que
los grupos etarios mas afectados son los jovenes
de 20 a 24 afios (20%) seguido por el grupo de 25-
29 afos (16%), y el de 15-19 afos (14%), que en
total representan 50% del total de los homicidios.

La criminalidad se ha transformado en una
de las principales causas de muerte de los jovenes
latinoamericanos, con sus tragicas secuelas en tér-
minos humanos, sociales y econémicos. México
no parece ser una excepcion en esta materia: si se
analizan las causas de muerte en la poblacion juve-
nil, se verifica que 48% corresponden a accidentes;
luego, 40% a homicidios y 12% a suicidios. Destaca
el tramo de 20 a 24 afos, que es el grupo etario de
jovenes que registra la mayor cantidad de falleci-
mientos, y el nimero mas alto de victimas de ho-
micidios (Cuadro 2).

Los jovenes son actores protagonicos de la
violencia y delincuencia, y por ende, deben ser
considerados actores centrales en cualquier pro-
grama de seguridad ciudadana. Pero para ello es
necesario liberarse de los enfoques adultocentris-
tas que prevalecen hoy y se expresan en particular
en las siguientes concepciones:

Cuadro 2. Causas de muerte en jovenes de 15 a 29 afios - 2011

La adolescencia y juventud como perio-
do preparatorio para el futuro. Se ve a los jove-
nes so6lo en su potencialidad futura y se conside-
ra que no estan del todo capacitados para tomar
decisiones, pues viven un periodo de moratoria
psicosocial.

La adolescencia y juventud como crisis y
riesgo. Se habla de la juventud como un periodo
de crisis: la edad dificil. De aqui surge la estigmati-
zacion y criminalizacion de los jovenes.

Lo problematico de estas aproximaciones
es que se sustenta en una matriz cultural llamada
adultocentrismo, que situa lo adulto como punto
de referencia para la construccion de lo juvenil,
en funcion del deber ser y de lo que debe hacerse
para ser considerado en la sociedad, lo que difi-
culta una real participacion y aceptacion de los
mundos juveniles.

En contraste a estas miradas, es necesario
avanzar hacia una visién de los “Adolescentes y
jovenes como ciudadanos y actores estratégicos”
(Krauskopf, 2005) basada en el enfoque del dere-
cho, en que el joven aparece como actor estratégi-
co y garante de ciudadania aqui y ahora.

Juventudes, los actores mas desprotegidos

Los jovenes no son sélo el segmento mas expuesto
a la violencia, sino también el mas desprotegido,
marginalizado y empobrecido. En Latinoamérica,
el desempleo juvenil es notablemente mayor al
promedio de desempleo general, y si observamos
la calidad del trabajo, el segmento juvenil tiene
una mayor ocupacion en empleos precarios, ines-
tables o sin prestaciones sociales. En México, 26%
de los jovenes de entre 15 y 29 aflos no estudian
ni trabajan’* (OCDE, 2013). Las cifras evidencian

Causas de muerte 15 a 19 anos Y% 20 a 24 afos % 25 a 29 afos Y% Total %
Accidentes 2,581 24,7 3,802 36,4 4,034 38,7 10,417 48,3
Homicidios 2,346 27,0 3,349 38,5 2,989 34,4 8,684 40,3
Suicidios 853 34,8 894 36,4 703 28,7 2,450 1,4
Total por tramo 5,780 26,8 8,045 37,3 7,726 35,8 21,551 100

76

*¢ Equivalente a 7°337,520 jovenes de 15 a 29 afios. De ellos, 37.8% son
mujeres. http://www.oecd.org/edu/Mexico_EAG2013%20Country%20
note%20(ESP).pdf

con claridad que las expectativas de movilidad
social de los jovenes son muy escasas, en especial
para los grupos de menores recursos. Esta situa-
cién es determinante en el debilitamiento de su
sentido de pertenencia e identidad con la socie-
dad, o cohesion social, y es una de las causas que
facilita el ingreso de jovenes en actividades ilega-
les y violentas.

En cuanto a la maternidad, 70% de la nata-
lidad en México corresponde a jévenes menores
de 29 afos. De ellas, 0.6% es menor de 15 afos:
25.5% estan entre los 15 y 19 afos; 40.5% entre
20 y 24 afos, y 33.4% en el intervalo de 25 a 29
afos. Si se compara la edad de la maternidad con
los niveles de instruccidn, la tabla muestra una
alta concentracion en las que terminaron la edu-
cacion basica. Podria pensarse que la maternidad
es el motivo principal para no continuar estudios
(Cuadro 3).

Muchos de estos jovenes se encuentran en
una situacion de doble exclusion, al estar fuera de
los sistemas educativos y laborales, marginados de
las posibilidades de integracion social que ofrecen
el consumo y el empleo, lo que los define ante todo
como consumidores imperfectos y deficientes; es
decir, incapaces de adaptarse a nuestro mundo.
Esa incapacidad es causa determinante de la de-
gradacion de su relacion con la sociedad y del exi-
lio interno (Bauman, 1999).

Esta situacion de vulnerabilidad y frus-
tracion hace este grupo mas proclive a realizar
actividades delictuales y violentas que, segun
su utilidad —por ejemplo, aportar recursos a la
casa—, dejan de ser consideradas ilegales por
sus autores. Comienza asi la legitimacién de la
violencia y el delito como parte de la identidad

y la relacién con el entorno, que constituye para
muchos de ellos una forma, erronea, de reivindi-
cacion de la dignidad conforme con los patrones
del entorno.

PREVENCION EN CIUDADES
DE VIOLENCIAS ENTRE JOVENES

Establecer una estrategia de prevencidon social
de las violencias vinculadas con los jovenes en
el ambito de una ciudad exige una metodologia
que haga posible comprender los contextos par-
ticulares. Con tal fin, esta Guia propone acciones
especificas para cada una de las cinco etapas fun-
damentales de la construccion de la politica de
prevencion bosquejada en un capitulo anterior:
vision, diagndstico, disefio de estrategia, imple-
mentaciéon y monitoreo y evaluacion.

Vision: Para una estrategia de prevencion social
de las violencias con jovenes

La vision que formule el lider municipal debe
incluir un capitulo especial sobre la prevencién
con los jovenes y considerar de manera integral
la percepcion que tienen de si mismos y del con-
texto que conciben como limitante de su futuro.
Esto significa, entre otras cosas, reconocer de
manera especial la complejidad de su dindmica,
sus formas de organizacion y comunicacion, y
las acciones que proponen, incluso cuando im-
pliquen nuevas formas, poco convencionales, de
hacer politica (Reguillo, 2000). Por consiguiente,
la visién acerca de los jovenes debe ser, mas que
ninguna, formulada, compartida y conocida por

Cuadro 3. Natalidad en mujeres de hasta 29 afios, por intervalos, segun nivel de escolaridad (2012) %

I

Nivel de escolaridad Menor de 15 anos 15 a 19 afos 20 a 24 afos 25 a 29 afos
Sin escolaridad 8.2 2.7 2.7 3.4
Primaria incompleta 12.8 4.8 4.5 5.8
Primaria completa 44.6 223 17.3 18.5
Secundaria 21.0 47.0 38.7 32.0
Preparatoria 0.0 15.7 24.0 18.8
Profesional 0.0 0.9 6.0 14.8
Otra / No especificado 13.5 6.6 6.7 6.8
% del total nacional 0.4 17.8 28.3 23.3

Fuente: Elaboracion propia. Datos: INEGI.
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ellos para evitar el riesgo de emprender progra-
mas y acciones que no sean de su interés y, por lo
tanto, no estimulen su participacion.

Diagndstico participativo con jovenes

Para desarrollar un diagndstico enfocado en las
juventudes, es importante considerar algunos as-
pectos especificos:

Un primer paso para entender la situacion
de los jovenes es sobrepasar las delimitaciones
bioldgicas, pues las fronteras entre edades que
establecen las estadisticas no abarcan las comple-
jidades socioculturales, sus dindmicas y disrup-
ciones. Asimismo, es necesario entender que los
jovenes no son un grupo homogéneo, en la medi-
da en que sus esquemas de representacion, accio-
nes y formas de insercion son diferentes (Regui-
llo, 2000). El proceso de diagnéstico participativo
contemplara estas particularidades en cada una de
sus etapas.

Objetivos del diagndstico especifico

- Contextualizar la situacion de los jovenes
en la demarcacion territorial seleccionada:
ciudad, delegacién, zona, barrio, colonia,
poligono, etcétera.

- Generar consensos minimos con los pro-
pios jévenes.

- Hacer que los jovenes sean actores primor-
diales del diagndstico mismo.

Etapas del diagndstico:
- El pre-diagndstico. La contextualizacion de
la diversidad juvenil.

Algunas variables por identificar, usualmente: ju-
ventudes desde la perspectiva social, territorial, el
sistema educativo, sus culturas y organizaciones
espontaneas —pandillas— y formales —asocia-
ciones religiosas, clubes deportivos o culturales—,
el enfoque diferenciado por género, lugares de en-
cuentro para las y los jovenes en la demarcacion
territorial seleccionada, entre otros.

El diagnéstico participativo

Siguiendo la metodologia ya descrita:
Paso 1: Convocatoria difundida a través de or-
ganizaciones ligadas a las juventudes y acepta-
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das por ellas —ONG, iglesias— o en sectores
y barrios por medio de adultos de referencia.
Paso 2: Dialogo sobre los ejes problemati-
cos, recursos y prioridades.

Paso 3: Analisis, informe y validacion.

Focalizacion en problemas especificos

Algunas de las cuestiones mas usuales son: jove-
nes en situacion de calle, consumo problematico o
abusivo de drogas, presencia en redes de narcotra-
fico, pandillas juveniles violentas, bandas y maras;
violencia escolar y bullying; explotacion infantil,
conflictos con la ley, entre otros.

Estos diagndsticos participativos no sélo
cumplen la funcién de recolectar informacion,
sino que permiten ir sumando mads actores re-
levantes y promueven desde el principio dar a
conocer la visién o perspectiva del trabajo con
jovenes.

Es preciso tener precaucion desde esta eta-
pa con la generacion de falsas expectativas de los
actores clave y la comunidad en general.

Disefio de la Estrategia

El disefio de la estrategia de las iniciativas en
que participaran los jovenes debe ser participa-
tivo, dando espacios para promover la inclusion
de quienes seran beneficiarios. En general, las
organizaciones interesadas en el trabajo de pre-
vencion de violencias con juventudes desarrollan
una metodologia afin a su vision, pero siempre
se debe considerar el contexto local. La experien-
cia —tanto los éxitos como los fracasos— permi-
te identificar una manera de trabajo adecuada en
cada contexto. Es preciso generar estrategias sufi-
cientemente diversas y con equipos de trabajo di-
versos que puedan ir dando respuesta a contextos
locales particulares.

Un riesgo comun en esta materia es confun-
dir el medio con el objetivo final de la prevencion.
Por ejemplo, en materia de proyectos de preven-
cién de la violencia a través del arte urbano, puede
considerarse la utilizacion del grafiti como un fin
en si mismo, olvidando los efectos reales espera-
dos de recuperar un espacio publico de manera
participativa, o de revitalizar la historia local de
un barrio.

Implementacion

Una vez que el diagndstico haya identificado inte-
reses y prioridades, es necesario reforzar la parti-
cipacion de los jovenes en la implementacion de
los proyectos pues, en general, las formas conven-
cionales de implementar acciones para jovenes no
coinciden con los modos de comunicacién y rela-
cién que ellos usan. Por ejemplo, practicas como
el lenguaje, los rituales de consumo cultural, las
marcas de vestuario, deben ser tomadas en cuenta
al implementar proyectos destinados a jovenes y
en ningun caso prejuzgarlas como atentatorias del
orden establecido sin antes entender e interpretar
su simbolismo.

En los territorios en donde existe crimen or-
ganizado o narcotréfico, es fundamental no poner
en riesgo a los equipos de trabajo ni a los potencia-
les jovenes participantes en el proyecto. En algu-
nos casos, serd posible establecer un dialogo para
acordar espacios o lugares de trabajo seguros don-
de los grupos en conflicto con la ley en el territorio
perciben que no seran afectados por el proyecto.
En estos casos, siempre es recomendable presentar
localmente la iniciativa como un proyecto social de
mejoramiento barrial o de corte cultural.

Otra situacion recurrente tiene relacion con
los recursos economicos, de tiempos e institucio-
nales, con los cuales se desarrollan las estrategias
de prevencion social con las juventudes. En gene-
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ral, no se cuenta con recursos y tiempos suficien-
tes; por ejemplo, del Subsemun. Esta situacion li-
mita profundamente los potenciales impactos, por
lo que es aconsejable establecer alianzas con otras
instituciones, publicas y privadas, que permitan
proyectar la iniciativa en un marco temporal ma-
yor y disponer de mas fondos.

Monitoreo y evaluacion

Los jovenes deben participar en el monitoreo y
levantamiento de la informacién. Las evaluacio-
nes deben incluir sus percepciones y opiniones
respecto de lo que funciona y lo que no. Ellos
cuentan con recursos y tiempo para retroalimen-
tar positivamente los avances de los proyectos.
También es importante la devolucién de la infor-
macion y de las evaluaciones realizadas.

APROXIMACIONES LOCALES
DE PREVENCION SOCIAL

DE LAS VIOLENCIAS

CON JOVENES EN MEXICO

Identidad y cultura

La busqueda de una identidad moviliza tanto a
personas como a comunidades. Los jovenes, por
su propia naturaleza y el contexto en que se des-
envuelven, estin permanentemente en busca de su
identidad individual o grupal, que puede objeti-
varse tanto dentro del status quo como en contra-
posicion a éste; es decir, como forma de resistencia
al orden establecido.

La reflexion en torno a la identidad de cla-
se, grupo, barrio u otra categoria, permite jus-
tamente una mirada certera del proceso interno
y colectivo de busqueda y consolidacién de una
identidad.

La reflexion de los propios jovenes es una
de las formas de iniciar un proceso de transforma-
cion en los sujetos y grupos juveniles que sienten
afinidad con el narcotraficante, el pandillero vio-
lento, la drogadiccion. Por el contrario, el discurso
adulto sobre los perjuicios de estas conductas no
tendra eficacia si no se elaboran herramientas que
estimulen la reflexion sobre dichas conductas.
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La cultura y el arte, entendidos como el co-
nocimiento, la identificacion y valorizacién de los
modos en que una clectivo hace comunidad, su
historia local, su alimentacién, su vestimenta, sus
representaciones artisticas, sus hitos, leyendas y
mitos son alternativas muy interesantes y adecua-
das para elaborar estrategias de prevencion social
de las violencias con los jovenes.

En este punto, el arte urbano funciona como
una herramienta adecuada para trabajar con jove-
nes de barrios vulnerables y grupos juveniles en
riesgo. El grafiti, el rap, el Break Dance, entre otras
expresiones, son valorizados por los jovenes y per-
miten lograr beneficios adicionales, como la recu-
peracion de espacios publicos, el restablecimien-
to del didlogo entre adultos y jovenes, la gestion
pacifica de conflictos entre grupos juveniles, la
disminucién del estigma que recae sobre los jove-
nes, el involucramiento de instituciones publicas
y privadas en su relacién con la poblacién juvenil,
el surgimiento de nuevas organizaciones juveniles
pro-sociales que posibiliten la consolidacién de
la cultura e identidad juvenil, el emprendimiento
local. En la misma medida, estas mismas organi-
zaciones podran transformarse en una plataforma
legitima para exigir mas participacion de los jove-
nes y sus comunidades en la toma de decisiones
relevantes.

Jovenes y territorio

El lugar en donde reside un joven es un lugar
importante para él, asi como para las distintas
agrupaciones juveniles que se puedan identificar.
Muchas veces esta relacion de arraigo se trans-
forma en un problema, sobre todo cuando se es-
tablecen rivalidades con otros grupos con los que
se debe compartir el territorio. Esta es la vision
de muchos jéovenes miembros de pandillas loca-
les, que son capaces incluso de dar la vida por el
barrio, entendido no sélo lo fisico sino también
como una construccion social. Sin embargo, esta
lealtad territorial es indefinida y ambigua: no se
trata de una defensa necesariamente comunita-
ria, sino excluyente del otro que lo habita. Por
ello, estas rivalidades territoriales deberian ser
abordadas desde la dificultad de los sujetos para
comprender al otro, entender la diversidad y re-
solver pacificamente los conflictos.

La construccion colectiva del espacio es el
fundamento del arraigo y la identidad de sus ha-
bitantes con su territorio. Por ello, los proyectos
de recuperacion de espacios publicos deben hacer
participes a la comunidad y sus jovenes no sélo
como usuarios sino como creadores del espacio.
La gran mayoria de los proyectos de recuperacion
de espacios publicos juveniles exitosos son los que
lograron hacer participar en todas sus etapas a
los jovenes. Algunos logros posibles son el mayor
arraigo con el territorio, mayor sustentabilidad
(cuidado y conservacion), corresponsabilidad, re-
afirmacion de la identidad, entre otros.

Emprendimiento local
y nuevas formas de asociatividad

La posibilidad de que los jovenes accedan a em-
pleos formales es muy limitada; mds atn, los que
logran insertarse en empleos formales estan en
desventaja en relaciéon con otros trabajadores,
pues por lo general el nuevo sistema de contrata-
ciones no incluye asistencia social, retribuciones
por despido, etc. La situacion del acceso al empleo
es aun mas dramatica para los que fueron reclu-
sos, estuvieron en pandillas, tienen un aspecto
poco formal, son indigenas o campesinos. Dada
esta situacion, se deben establecer proyectos que
apoyen los emprendimientos, sean individuales
o de asociaciones, en rubros no tradicionales —
Internet, recreacion, turismo, nuevas tecnologias,
etc.— que mejoren su estatus econdmico. Una ini-
ciativa interesante en esta perspectiva es la Coope-
rativa del Hip Hop, con sede en Argentina.”’

Habilidades para la vida y el empleo

Es altamente improbable que un joven que ha
desertado a temprana edad el sistema escolar, ha
estado privado de libertad o que nunca ha teni-
do un trabajo formal, logre integrarse al mercado
formal del trabajo. Por ello, la capacitacion de jo-
venes en oficios sigue siendo una alternativa para
el ingreso al mercado laboral, pero debe abrirse a
maneras distintas de entender los procesos de en-
trenamiento. Ser trabajador no sélo significa do-
minar una técnica y oficio, sino también una serie

7 http://www.cooperativadelhiphop.org/

de caracteristicas que permiten ir desarrollando la
vida personal.

Promocion de derechos y acceso a servicios

La promocioén de los derechos humanos de los jo-
venes ayuda a fomentar y profundizar el ejercicio
de la ciudadania plena. Asi, los proyectos y estra-
tegias deben promover los derechos de los jévenes
y evidenciar la situacion de exclusion y discrimi-
nacion que histéricamente han padecido.

Es evidente que los movimientos sociales
juveniles han logrado clarificar y establecer di-
versos derechos. Por ejemplo, en México, desde
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una perspectiva diferente, con otro modo de in-
tervenir en la vida publica y reclamar derechos.
Las reivindicaciones actuales pueden ser las mis-
mas de épocas anteriores pero la forma de reivin-
dicarlas es diferente y esos nuevos modos deben
analizarse e incorporarse a las estrategias de tra-
bajo con jovenes.

El movimiento juvenil Yo soy 132, surgido
en el contexto electoral mexicano de 2012 para
exigir la transparencia de los medios de comuni-
cacion, es un ejemplo que ilustra cémo, desde for-
mas menos tradicionales de demandar, los jovenes
estan buscando espacios para realizarse.

Yo soy 132 se define como “[...] un movi-
miento estudiantil y social, politico, apartidista,
pacifico, auténomo, anti-neoliberal, independien-
te de los partidos, candidatos y organizaciones
que responden a un programa electoral; un movi-
miento democratico donde la toma de decisiones

emana de sus asambleas locales y generales, que
ha trascendido la coyuntura electoral y seguira or-
ganizandose y luchando para transformar profun-
damente a México...”*

Las reivindicaciones iniciales de transpa-
rencia de los medios se fueron profundizando y
radicalizando, hasta llegar a abarcar seis puntos
fundamentales: democratizacion de los medios;
cambios en el modelo educativo y en el mode-
lo econémico neoliberal; cambios en el sistema
de seguridad nacional; transformacidon politica y
vinculacién con movimientos sociales, y derecho
a la salud.

El acceso a servicios también se relaciona
con la mayor posibilidad de ejercer los derechos
ciudadanos. Por ello, los jévenes que tienen me-
nos posibilidades de acceder a los servicios van a
requerir de programas e iniciativas que posibiliten
la disminucién de brechas sociales.

Grafiti realizado por jovenes, premiado en concurso y expuesto en el Centro Integral de Prevencion Social

(CIPRES) en el municipio de Querétaro, Qro.
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* La Jornada, 28 de julio de 2012. http://www.jornada.unam.mx/
2012/07/28/politica/005n1pol

10. PREVENCION DE LA VIOLENCIA CONTRA
LA MUJER CON UNA PERSPECTIVA DE GENERO

El adecuado manejo del problema de la violen-
cia de género es uno de los mayores desafios que
enfrentan los equipos técnicos de prevencion
(ETP) en el desempeifio de su trabajo. Se trata de
una de las manifestaciones mas importante de la
violencia social, y por tanto se requiere claridad
sobre su magnitud y alcance, sensibilidad y for-
macion profesional para poder analizar cémo se
vive y se reproduce en la ciudad. Sélo asi es posi-
ble disefar estrategias que posibiliten el cambio
de los patrones de comportamiento violentos y
ayuden a transformar las relaciones sociales y las
instituciones para contar con una ciudad libre de
violencia.

Hay que resaltar que, en muchos casos, los
ETP han sido limitados o rebasados por una ta-
rea que requiere de una coordinacién con cada
una de las secretarias y direcciones municipales
para asegurar que exista el enfoque de género en
los programas y proyectos gubernamentales y se
cuente con la informacion derivada de las investi-
gaciones, estudios y diagndsticos para, de manera
integral y transversal, disefar las politicas de pre-
vencion de las diversas violencias en los ambitos
publico y privado.

Este capitulo abordara algunas de las mani-
festaciones de la violencia de género: la violencia
familiar, la prostitucion forzada y la trata de per-
sonas. Estas han crecido en México vy, si bien se es-
tructuran como negocios criminales que rebasan
el ambito local y se vinculan con bandas interna-
cionales, estan dentro del alcance del municipio,
que puede tomar medidas de seguridad, normati-
vas y administrativas para combatir ambos delitos.
Finalmente, aborda el acceso a la justicia porque,
si bien los municipios tienen facultades limitadas
en este campo, es necesario que los equipos téc-
nicos de prevencion establezcan estrategias para

dar a conocer los derechos y para que las victimas
logren acceder a una justicia efectiva.

La primera parte de este capitulo muestra la
magnitud de las violencias, y posteriormente esta-
blece las lineas de accion que pueden desarrollar
los ETP, ordendndolas de acuerdo con el tipo de
prevencion —primaria, secundaria y terciaria— y
definiendo de manera indicativa las acciones que
pueden impulsarse desde cada area de gobierno y
con las organizaciones de la sociedad civil (OSC).
Finalmente, expone los problemas de la trata y la
prostitucion, y el acceso de las mujeres a la jus-
ticia, que requieren acciones particulares del go-
bierno local coordinadamente con los gobiernos
estatal y federal.

LA VIOLENCIA
CONTRA LAS MUJERES

Las violencias que viven las mujeres tienen mani-
festaciones diversas: fisica, emocional, econdémica
o sexual. La Ley General de Acceso a una Vida Li-
bre de Violencia, marco juridico que tiene por ob-
jeto establecer la coordinacién entre la Federacion,
las entidades federativas y los municipios para pre-
venir, atender, sancionar y erradicar la violencia
contra las mujeres, a través de diversos mecanis-
mos, considera que las mujeres mexicanas viven
situaciones de violencia con las siguientes modali-
dades: violencia laboral y docente, patrimonial, en
la comunidad, institucional y feminicida.”

* La Ley General de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia se
refiere con este término a la que considera “la forma extrema de violencia de
género contra las mujeres, producto de la violacién de sus derechos humanos,
en los dmbitos publico y privado, y la conforman el conjunto de conductas
misoginas que pueden conllevar impunidad social y del Estado, lo cual

en ocaciones culmina en homicidio y otras formas de muerte violenta de
mujeres”’
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La informacidn existente deriva de instru-
mentos estadisticos que dan cuenta del fenome-
no desde 2003, cuando el INEGI y el Instituto
Nacional de las Mujeres (Inmujeres) elaboran la
Encuesta Nacional sobre la Dinamica de las Rela-
ciones en los Hogares (ENDIREH, ultima version
2011). EI objetivo de este instrumento ha sido
recopilar y sistematizar informacion relacionada
con los diferentes tipos de violencia vividos por
mujeres mexicanas de 15 y mds afios en diver-
sos ambitos: hogar, escuela, trabajo, sociedad; asi
como las consecuencias fisicas y emocionales de
la violencia en el hogar por parte del conyuge. La
ENDIREH permite conocer la prevalencia, fre-
cuencia y magnitud de los diversos tipos y moda-
lidades de violencia vividos por las mujeres mexi-
canas tanto a nivel nacional, como por entidad
federativa y localidad.

La ENDIREH 2011 senala que, en México
la violencia de pareja es la forma mas comun de
agresion contra las mujeres: 46 de cada 100 mu-
jeres de 15 aflos y mas han sido victimas de algun
incidente de violencia (emocional, econémica, fi-
sica o sexual) por parte de su novio, comparero o
esposo. La entidad federativa con mayor prevalen-
cia de violencia de pareja a lo largo de la relacién
es el Estado de México con 56.9%. Le siguen Na-
yarit (53.7%), Sonora (53.7%), el Distrito Federal
(51.9%) y Colima (50.2%). La entidad federativa
con menor prevalencia de violencia de pareja es
Chiapas, con 29.8%.

En cuanto ala violencia emocional, 4 de cada
10 mujeres en México (42%) han sido humilladas,
menospreciadas, encerradas, les han destruido sus
pertenencias o las del hogar; han sido vigiladas o
la pareja las ha amenazado con irse, correrlas de la
casa o quitarle a sus hijos; amenazadas con algin
arma o con matarlas o matarse.

En lo que atafie a la violencia econémica,
37.5% de las mujeres estudiadas han recibido re-
clamos por parte de su pareja por la forma en que
gastan el dinero, les han prohibido trabajar o estu-
diar, o les han quitado dinero o bienes.

En el caso de la violencia fisica, 13 de cada
100 mujeres en México (13.5%) han sido golpea-
das, amarradas, pateadas o agredidas con un arma
por sus parejas. Un porcentaje menor (7.3%) ha
vivido violencia sexual; esto es, se les ha exigido
u obligado a tener relaciones sexuales, o las han
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obligado a realizar actos sexuales con los que no
estan de acuerdo.

En relacion con la discriminacion de tipo la-
boral, 21% de las mujeres mexicanas trabajadoras
han vivido algtn incidente de discriminacién en
su lugar de trabajo. En este mismo rubro y en si-
tuacion de embarazo sélo 5 de cada 100 mujeres
vivieron dicha discriminacién.

LiINEAS DE ACCION
PARA LA PREVENCION
DE VIOLENCIA DE GENERO

Los ETP deben saber a qué instancias de gobier-
no municipal, estatal o federal corresponde aten-
der a los sectores vulnerables, para definir la o las
maneras de coordinarse con cada una de ellas. A
continuacion se exponen las posibles lineas de ac-
cion que debe impulsar el ETP, ordenadas segun
el ambito de gobierno y de acuerdo con los tipos
de prevencion a que corresponden —primaria, se-
cundaria y terciaria.

Es pertinente aclarar que las lineas de ac-
cion son tentativas, ya que su ejecucion depende
de que cuenten con el respaldo de la autoridad lo-
cal, y ésta con las atribuciones, equipo y financia-
miento para ejecutarlas.

En materia de prevencion primaria, dirigida
a grupos de la poblacion en general con el fin de
reducir los factores de riesgo y aumentar los facto-
res de proteccidn, las principales lineas de accién
van desde campanas informativas contra la vio-
lencia hacia la mujer, programas educativos en las
escuelas, medidas de discriminacion positiva en la
ciudad, entre otras que el lector encontrara en la
tabla “Materia de prevencion primaria’, de la pagi-
na siguiente.

En materia de prevencion secundaria, des-
tinada a evitar conductas precursoras de la vio-
lencia y discriminacién hacia mujeres y minorias
sexuales en situacion de alto riesgo, se sugieren
acciones mas focalizadas que van desde campanas
especificas para estas poblaciones a la creacion de
mejores mecanismos de denuncia y proteccion, el
lector podra encontrar en la tabla llamada “ma-
teria de prevencion secundaria” mayores acciones
en esta linea.

Materia de prevencién primaria

Sector Lineas de accion

Desarrollo Social,
Desarrollo Integral

de la Familia DIF

Proporcionar a los encargados de los programas de prevencion talleres de sensibilizacion y
capacitacion sobre violencia de género, hacia las mujeres, nifias y nifos.

Elaborar el catalogo de servicios que proporcionan las areas social y de salud para
orientar a la poblacién sobre ellos.

Elaborar y/o difundir manuales, materiales educativos y audiovisuales para promover la
igualdad, la seguridad de las mujeres, nifias, nifios y la no discriminacion.

Salud Relacionar las clinicas, hospitales y centros de salud publicos y privados para participar en
las campafas y programas de prevencion contra la violencia.
Sensibilizar al personal hospitalario sobre la necesidad de denunciar a las victimas de
violencia contra las mujeres.

Educacién Promover en las escuelas y centros escolares campafas de informacion en salud

reproductiva con perspectiva de género y derechos humanos para ayudar a eliminar la
discriminacion de jévenes embarazadas y madres jovenes.

Seguridad Publica

Elaborar mapas de riesgo de los grupos vulnerables para establecer estrategias y acciones
preventivas.

Constituir un consejo de seguridad ciudadana en el municipio 0 una asociacion de varios
municipios colindantes donde las mujeres representen al menos 50%.

Impulsar la coordinacién de los tres ambitos de gobierno para intercambiar informacién y
bases de datos relativas a la violencia contra los grupos vulnerables.

Impulsar en la Secretaria de Seguridad Publica la constitucion de la unidad especializada
de atencion a la violencia contra la mujer.

Impulsar la capacitacién de policias y funcionarios publicos con perspectiva de género y
derechos.

Impulsar y/o elaborar manuales.

Obras y Servicios Publicos

Impulsar la participacion de mujeres en el disefio de los planes de desarrollo urbano para
que cuenten con la perspectiva de género y para que los servicios publicos consideren los
factores de riesgo y proteccion.

Trabajo y Economia

Impulsar, apoyar, disefiar acciones que prevengan la discriminacion, segregacion
ocupacional, acoso y hostigamiento sexual, despido por embarazo y cualquier tipo de
maltrato psiquico, social o fisico en el &mbito laboral.

Transporte

Promover la creacion de medios de movilidad urbana confiables (autobuses nuevos, taxis
para mujeres, espacios reservados en metrobuses o metro) y alternativos (bicicleta), asi
como vialidades adaptadas y seguras.

Promover el disefio de paraderos para mujeres seguros, iluminados, sefalizados y
vigilados por la policia.

Promover el mapa de riesgo y de mayor frecuencia de violencia en el transporte y
paraderos, y establecer los sitios de mayor riesgo para los grupos vulnerables por ausencia
de transporte.

Desarrollo Urbano y Ecologia

Impulsar estudios de desarrollo urbano y ambiental con perspectiva de género para
considerar los factores de riesgo para los grupos vulnerables.

Establecer los mapas de riesgo para identificar los sitios donde deben hacerse cambios
urbanos.

Cultura, Deporte y Juventud

Fomentar acciones deportivas, culturales, recreativas y artisticas que fomenten valores
civicos como la tolerancia, la paz, el respeto a la ley.

Impulsar y difundir proyectos de teatro, musicales, audiovisuales que tengan como tema la
violencia hacia los grupos vulnerables.

Disefar, apoyar, impulsar proyectos culturales para la reapropiacion del espacio en
desuso, como teatros ambulantes, salones de baile, cines al aire libre, entre otros.

Vincularse con casas de cultura, centros recreativos y deportivos locales a fin de apoyar
actividades encaminadas a difundir una cultura de la paz y la solucién pacifica de los conflictos.

Instituto de la Mujer

Impulsar, disefiar y ayudar a difundir campafias de prevencion y denuncia de la violencia
de género y contra las mujeres.

Establecer mecanismos para que la perspectiva de género esté presente en las politicas
publicas y en las estrategias y proyectos municipales.
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Sector Lineas de accion

Ayudar a difundir las investigaciones y estudios sobre violencia de género y contra las
mujeres para que se utilicen en todas las dependencias del gobierno.

Ayudar al Instituto de las Mujeres para fortalecer los Albergues de proteccion a mujeres
victimas de la violencia.

Comunicacion

Disefar y/o promover campafias de sensibilizacion sobre los efectos de la violencia en sus
diversas modalidades.

Difundir los programas dirigidos a la prevencién para que la poblaciéon pueda acceder a
ellos.

Sensibilizar al &rea de comunicacién para que interactte con los medios para que utilicen
un lenguaje no sexista y de no violencia hacia las mujeres.

Promover y apoyar la creacion de documentales y cortometrajes que difundan el derecho a
una vida libre de violencia, la cohesién social y la importancia de la denuncia.

Materia de prevencion secundaria

Sector Lineas de accion

Desarrollo Social,
Desarrollo Integral

de la Familia DIF

Iniciar la accion preventiva desde el primer dia de encarcelamiento y no esperar la salida
de la carcel para buscar una reintegracion.

Apoyar los programas dirigidos a la reinsercion social de jovenes y mujeres en reclusion.
Apoyar todo programa que tenga relacion con mujeres y juventud y que trabaje en la
reinsercion social de ex pandilleros.

Reforzar la organizacion de talleres, charlas y practicas de cultura de la paz y de solucién
pacifica de conflictos incluyendo, donde sea posible, practicas como meditacion, yoga,
entre otras actividades orientadas al desarrollo de la dimensién espiritual de las convictas.

Impulsar la generacion de oportunidades de trabajo y desarrollo artistico y vocacional en
las carceles y reformatorios.

Impulsar la generacion de alianzas estratégicas con empresarios para que brinden
oportunidades laborales dentro y fuera de la carcel.

Promover mecanismos de instruccion y apoyo para las familias de los victimarios que
faciliten la reinsercion de éstos en la sociedad.

Salud Relacionar las clinicas, hospitales y centros de salud publicos y privados para atender de
manera oportuna a las victimas de la violencia.
Educacion Impulsar programas educativos y de atenciéon a mujeres y jévenes en reclusion.

Seguridad Publica

Ayudar a crear programas de apoyo para la reinsercion social de mujeres en reclusion.

Obras y Servicios Publicos

Incorporar temporalmente a ex-reclusas en labores de mantenimiento de obras publicas.

Econdémico

Desarrollar, entre otras, ofertas de trabajo y capacitacion para miembros de pandillas, que
signifiquen una opcion para utilizar su tiempo, les brinden una remuneracion y fomenten la
relacion con las instituciones y con los empleados que les brindaron dichas ofertas.

Instrumentar la creacién de opciones alternativas, como trabajo comunitario, para la
reinsercion de los infractores en el tejido social.

Cultura, Deporte y Juventud

Impulsar actividades deportivas y culturales en reclusorios como medio para superar los
comportamientos violentos de las reclusas.

Instituto de la Mujer

Identificar, impulsar y proponer el establecimiento de centros de atencion multiagenciales
para victimas de violencia, como casas de justicia, unidades de mediacién y solucion
pacifica de conflictos, y comisarias de la familia y de la mujer.

Comunicacion

Difundir campafas para combatir la estigmatizacion de mujeres y jévenes ex-reclusos.
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Materia de prevencion terciaria

Sector Lineas de accién

Desarrollo Social, Impulsar la creacion de centros de atencion psicoldgica para atender grupos vulnerables
Desarrollo Integral y en condiciones de riesgo, especialmente para mujeres que han sido victimas de la

de la Familia DIF violencia.

Salud Relacionar las clinicas, hospitales y centros de salud publicos y privados para atender de

manera oportuna a las victimas de la violencia.

Educacién Ayudar a las escuelas para que cuenten con protocolos para atender a victimas y
victimarios de la violencia escolar e integrarlos a la vida escolar.

Contar con programas y acciones para evitar la violencia contra adolescentes

embarazadas.

Seguridad Publica Promover la atencion y talleres de rehabilitacion de hombres violentos.

Obras y Servicios Publicos

Proporcionar trabajo temporal a mujeres salidas de centros de reclusion para ayudarles en

su reinsercion social y comunitaria.

Econémico Ayudar a las areas econdmicas del gobierno para que cuenten con propuestas de
capacitacion y empleo para ex-reclusas, y de reinsercion a la vida familiar y comunitaria en

mejores condiciones.

Instituto de la Mujer Promover la instauracion de conversatorios familiares que brinden informacion y todo tipo
de apoyo a nifias, nifos y jovenes victimas de la violencia, asi como a sus familias, con el
fin de fomentar su integracién tanto familiar como comunitaria.

Ayudar al Instituto de las Mujeres para atender psicolégicamente a victimas y victimarias.

Comunicacién Realizar campanas de sensibilizacion para la inclusion de ex convictas a la sociedad y a

las fuentes de trabajo.

TRATA DE PERSONAS
Y PROSTITUCION FORZADA

Entre 1.2 y 1.4 millones de personas, en su gran
mayoria mujeres y nifias, son sometidas cada afio
en todo el mundo a la esclavitud sexual que pro-
cura a los explotadores 35 mil millones de ddlares.
Son compradas, vendidas y revendidas como ma-
teria prima de una industria, como residuos so-
ciales, como trofeos y ofrendas (Cacho, 2010:15.
Siddharth Kara, 2009:38).

Este crimen se comete en todo el territo-
rio de la Republica mexicana. Se estima que el
numero minimo de victimas de la explotacion
sexual comercial, explotacion laboral o el trafico
de drganos, tejidos y sus componentes se eleva a
20 mil personas cada afo, lo que representa una
tasa aproximada de 16 victimas por cada 100 mil
habitantes.

En México, solo en 2004, 13 mil niflas mexi-
canas fueron explotadas sexualmente por conna-
cionales. Entre 2000 y 2008, la apertura de casas
de masaje asidtico, legales en México, un negocio
practicamente inexistente antes de ese periodo, se
incremento6 en 300%. El diagnéstico Human Tra-

fficking Assesment Tool, realizado en México por
la American Bar Association (ABA), detect6 47
bandas dedicadas a la trata de personas con fines
sexuales y laborales (ABA, 2010). Las entidades de
mayor riesgo son el Distrito Federal, Baja Califor-
nia, Chiapas, Chihuahua, Guerrero, Oaxaca, Tlax-
cala y Quintana Roo*.

El turismo sexual infantil se presenta en
sitios como Acapulco y Cancun, y ciudades de la
frontera norte como Tijuana y Ciudad Judrez. En
2012, el Censo Nacional de Imparticion de Jus-
ticia Estatal, elaborado por el Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia (INEGI) identifico 287
investigaciones realizadas en el pais respecto de la
trata de personas. Esta cifra debe ponerse en con-
texto, ya que unicamente en 18 entidades de las 32
que integran la Republica mexicana se iniciaron
averiguaciones previas por el delito de trata y, de
ellas, seis concentran 80 por ciento de los casos.

Son marcos legales para enfrentar este fla-
gelo las constituciones locales, las leyes para preve-
nir, sancionar y erradicar los delitos en materia de
trata de personas y de violencia contra las mujeres;

0 http://tratadepersonas.com/la-trata-en-mexico/
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las leyes de igualdad entre mujeres y hombres, las
leyes de no discriminacion, y los codigos penales.
En el tipo penal debemos distinguir las
acciones, los medios y los fines de explotacion
como elementos que configuran el delito, asu-
miendo que, en la mayor parte de los casos, el
consentimiento de la victima es irrelevante, ya
que, si se analiza el contexto en el que se da este
consentimiento, se llega a la conclusiéon de que
dicha exteriorizaciéon de voluntad carece de va-
lor y que la defensa basada en ¢l no es valida.

La trata de personas
Yy su prevencion municipal

En la prevencién de la trata de personas por par-
te de los gobiernos municipales los funcionarios
deben asumir un pensamiento global y acciones
locales, reconociendo los actores internacionales,
nacionales y locales, asi como su nivel de inciden-
cia. La captacion, transporte, traslado, acogida y
recepcion de personas, en muchas ocasiones, se
debe a que los controles son débiles por la pérdida
del control territorial del estado.

La connivencia entre agentes gubernamen-
tales y proxenetas o bandas de criminales es un
factor conocido. Esta complicidad se da muchas
veces entre el Ayuntamiento y los actores mediante
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la expedicion de licencias municipales a los deno-
minados giros negros o giros restringidos. Cualquier
accion gubernamental en materia de prevencion,
sancion y combate de la trata de personas debe te-
ner en consideracion este hecho y tomar las precau-
ciones necesarias.

La debida diligencia para detectar y elimi-
nar la participacion o complicidad del sector pu-
blico en este delito debe ser un componente de su
accion. Los funcionarios de quienes se sospeche
que estan implicados deberan ser sometidos a in-
vestigacion y proceso (ONU, 2002).

Abordar la demanda

En materia de prevencidn, un primer factor por
considerar es la demanda. Las estrategias que
apunten a prevenir la trata de personas deberan
tener en cuenta que es una de las causas fun-
damentales (ONU, 2002:4). Por tanto, los pro-
gramas y las politicas tendran que analizar los
factores que crean el mercado de servicios de
comercio sexual y el trabajo en condiciones de
explotacion. Los municipios tienen la obligacion
de implementar medidas legislativas, educativas,
sociales y culturales para desalentar la deman-
da que propicia esta explotaciéon (LGPSEDTP,
2012:101).

Es de destacar que un problema de esta
magnitud debe afrontarse no s6lo desde el ambi-
to de la politica criminal o de las normas de de-
recho administrativo, sino también mediante la
construccion y concepcién de politicas publicas
serias, que den prelacion a la politica social (Ri-
poll, 2010:2).

Focalizar las vulnerabilidades

El disefio de una politica preventiva requiere de to-
mar en cuenta las causas de vulnerabilidad de las
victimas y revisar el papel de los actores estatales
y no estatales comprometidos con el combate de la
trata de personas. Es necesario responder a la pre-
gunta ;qué es lo que convierte en vulnerables a las
personas en un determinado espacio geografico?

También es cierto que hablar de la vulne-
rabilidad de las victimas a la trata sexual y laboral
puede implicar una trampa. La ineficacia de los
Estados al garantizar la efectividad de los derechos
econdmicos, sociales y culturales es el origen de
tal vulnerabilidad, que en la mayoria de los casos
se atribuye a las personas:

...S1 aceptamos, cultural, emocional y po-
liticamente que ‘ninguna mujer nace para
puta, (y) que las migraciones son producto
de la restriccion y violacion sistematica de
los derechos econdmicos, sociales y cultu-
rales, encontraremos a los responsables de
la privacion sistematica de los Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales (DESC),
y dejaremos de considerarlas como males
ancestrales contra los que nada puede ha-
cerse, y de responsabilizar a las victimas por
las violaciones a las que son sometidas...
(Chévez, 2013:11).

Identificar las causas de la vulnerabilidad de las
victimas es un ejercicio previo indispensable para
disefiar una verdadera politica preventiva basada
en factores econdmicos, sociales, culturales, psi-
coldgicos. Las circunstancias locales —altas tasas
de desempleo, bajos niveles educativos, conflic-
tos armados, ineficiencia del sistema judicial y
una economia débil— son factores que inciden
en la vulnerabilidad de las personas y las convier-
ten en victimas de este ilicito.

Toda politica de prevencion que se genere
bajo la perspectiva de la vulnerabilidad produci-
rd mejores efectos porque tendra como norte los
derechos humanos de las victimas o potenciales
victimas. Asi, el impacto que generara este tipo
de politicas es la disminucion de los riesgos en el
ambiente y la disminucion del maltrato de los de-
rechos y la dignidad humana (Ripoll, 2010).

El centro de toda labor de prevencion y
combate de la trata son las personas. Los Princi-
pios y Directrices recomendados sobre los derechos
humanos y la trata de personas (ONU, 2002) es-
tablecen como principio superior los derechos
humanos. En este sentido, los Estados —en este
caso, el nivel municipal— tienen la obligaciéon de
actuar con la debida diligencia para prevenir este
delito.

Los municipios deben asegurar que las ac-
ciones consideren los factores que aumenten la
vulnerabilidad a la trata, entre ellos la desigual-
dad, la pobreza y la discriminacién en todas sus
formas. Por ello, sus programas deben ofrecer
el acceso a distintas maneras de ganarse la vida:
educacién basica, capacitacion y alfabetizacion,
especialmente a mujeres y otros grupos en des-
ventaja.

Uno de los componentes de la prevencion
son las campanas dirigidas a la poblacién en gene-
ral, con miras a promover una mayor conciencia
de los peligros que entrafa la trata de personas,
dando a conocer las complejas circunstancias que
la rodean y las razones por las cuales una persona
puede adoptar decisiones peligrosas.

Contribucion de la accion
e inteligencia policial

Para que la prevencion sea efectiva es necesario dar
mas capacidad a los agentes del orden para detener
y enjuiciar a quienes participan en la trata de per-
sonas. También es imprescindible verificar que esos
agentes cumplan a su vez las obligaciones que la ley
les impone.

Es muy importante que los actores de la
prevencion sostengan una vision univoca del pro-
blema: no es raro que entiendan de diferente for-
ma el fenomeno de la trata: para algunos sectores
es un problema de seguridad estatal, mientras que
para otros es un problema de derechos humanos.
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Mediante un proceso de coordinacién de politicas
los actores, estatales o no, deben ajustar su com-
portamiento a un punto equidistante entre esos
dos ejes.

La Ley General para Prevenir, Sancionar y
Erradicar los Delitos en materia de Trata de Perso-
nasy para la Proteccion y Asistencia a las Victimas
de estos Delitos (LGPSEDTP, 2012) atribuye una
serie de principios, acciones y obligaciones a los
municipios en materia de prevencion de trata de
personas, que el equipo técnico puede ahondar.

Una atribucién que la Ley les otorga es
crear mecanismos y asignar recursos para que
las instituciones policiales desarrollen métodos
de recopilacion y sistematizacion de informacion
con el fin de aplicar las estrategias necesarias para
hacer eficaz la investigacion preventiva. También
establece que los ayuntamientos podran celebrar
convenios para coordinar o unificar sus activida-
des en la materia y asi cumplir de mejor manera
sus responsabilidades.

Prevencion situacional

En lo que concierne a la dimensiéon ambiental,
los ayuntamientos podran supervisar los nego-
cios que puedan ser propicios para la comision de
este delito, realizando inspecciones en agencias de
modelaje o artisticas, salas de masaje, bares, can-
tinas, hoteles, cines, servicios de internet, banos
publicos y otros. De igual forma, para autorizar la
operacion de los negocios que presten el servicio
de Internet, deberan contar con filtros parentales y
defensas contra intromisiones no deseadas (LGP-
SEDTP, 2012:104).

En relacién con los medios de comunica-
cién impresos y electronicos (Internet), los muni-
cipios deben monitorear la publicidad que ofrecen
a fin de detectar posibles enganchadores de trata.

Otro mecanismo de prevencion en que parti-
cipa la policia municipal es en la alerta de busqueda
inmediata (Alerta Amber, Protocolo Alba) de cual-
quier persona desaparecida, en la cual se coordina
con diversas instancias gubernamentales y civiles.

Las actividades que los municipios realicen
deben tomar en cuenta las necesidades particula-
res de su localidad, y atender de manera especial a
las comunidades aisladas y las zonas urbanas mas
vulnerables a la trata.
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Los gobiernos locales deberan realizar cam-
pafias que tiendan a elevar los niveles culturales,
sociales, de bienestar y sensibilizacion de la pobla-
cion sobre el problema en todas sus manifestacio-
nes (LGPSEDTP, 2012:107).

El papel de las organizaciones
de la sociedad civil

Por la magnitud, complejidad y alcance de este
delito, el factor decisivo de la prevencion sigue
siendo el trabajo conjunto de los sectores publi-
co y privado y la participacién de la sociedad ci-
vil. Para que los gobiernos y la sociedad civil se
comprometan en esta tarea deben alcanzar una
gran sensibilidad al problema, que se traduzca en
conocerlo y reconocerlo para poder hacer reco-
mendaciones y prescribir acciones efectivas en el
propdsito de disminuir su impacto y apuntar a la
erradicacion de este flagelo (Ripoll, 2010).

La Ley establece que se debe otorgar esti-
mulos a las asociaciones civiles que se dediquen
a la prevencion del delito y a la atencidn, protec-
cion y asistencia a victimas y sus familias. Tam-
bién establece que los municipios promoveran la
participacion de la sociedad en la prevencion de
este delito y en la atencion, proteccion y asisten-
cia a las victimas y sus familias. También prevé el
apoyo de particulares al financiamiento de estas
actividades. De igual manera, dispone que se con-
cederdn reconocimientos y distinciones a quienes
contribuyan en estos propdsitos (LGPSEDTP,
2012:107).

Evaluacion de los programas
de prevencion

Es recomendable que los municipios construyan
indicadores para evaluar la aplicacion y los re-
sultados de los programas de prevencion. La Ley
establece que las autoridades municipales respon-
sables de la materia se reuniran periddicamente
para analizar e intercambiar opiniones sobre el de-
sarrollo del programa, formular recomendaciones
y convenir acciones para erradicar este fendmeno
social en todas sus manifestaciones y modalidades
(LGPSEDTP: 2012:110).

ACCESO DE LAS MUJERES
A LA JUSTICIA

El acceso a la justicia puede ser entendido como
el derecho de toda persona a acudir al sistema ju-
dicial o administrativo para resolver conflictos o
restituir derechos consagrados en la Constitucion
y las leyes. El acceso efectivo a la justicia esta con-
sagrado en el articulo 10 de la Declaracién Uni-
versal de Derechos Humanos; el articulo 25 de la
Convenciéon Americana sobre Derechos Huma-
nos; y el articulo 17 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, y tiene los siguien-
tes derechos constitutivos:

. Derecho a acceder a la autoridad judicial

para iniciar y sustanciar un proceso judi-
cial.

. Derecho a presentar las pruebas, y objetar

las presentadas por la parte contraria.

. Derecho a obtener una resolucién fundada

en Derecho.

. Derecho a acceder a los recursos ordinarios

o extraordinarios para impugnar las deci-
siones judiciales ilegales.

. Derecho a que el proceso concluya en un

plazo razonable.
Derecho a que la sentencia ejecutoriada sea
ejecutada.
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Hay que notar que, en los hechos, se dan diversas
practicas discriminatorias, desiguales, parciales o
abusivas que obstaculizan el ejercicio pleno de es-
tas garantias constitucionales y hacen del acceso a
la justicia un proceso de victimizacion en el que
quien accede al sistema es sometido, vejado, ex-
torsionado o ignorado, como es el caso de muchas
mujeres.

El Comité de las Naciones Unidas para la
Eliminacién de la Discriminacion contra la Mujer
(CEDAW por sus siglas en inglés),* en su informe
para México Observaciones finales del Comité para
la Eliminacion de la Discriminacion contra la Mu-
jer (CEDAW, 2012), reconoce ciertos avances en el
marco legislativo del pais a escala federal. Sin em-
bargo, incluye también numerosas observaciones
y recomendaciones al Estado mexicano, pues aun
considera importantes limitaciones.

Por ejemplo, se reconoce que se sigue ejer-
ciendo violencia institucional contra las mujeres,
que se objetiva como “[... un] obstaculo insalva-
ble para la mayoria de las mujeres que estan lejos
de encontrar en la figura del Ministerio Publico a
un fiscal que defienda a las victimas, y en la gran
mayoria de los casos las reciben con preguntas in-
quisidoras respecto a su sexualidad, su identidad,
sus habitos y estilos de vida (CIMAC, 2014). Se
plantea que sdlo 3% de las denuncias de mujeres
reciben sentencia firme. La situacién es mas grave
para las mujeres indigenas que no hablan castella-
no, pues la mayor parte de los juzgados carece de
intérpretes.

Otra de estas limitaciones es que muchos
estados no armonizaron su normatividad con la
Ley Federal dando lugar en las 32 entidades fede-
rativas, a disposiciones discriminatorias contra las
mujeres o a definiciones y sanciones distintas en
relaciéon con la violacion, el aborto, las desapari-
ciones forzadas, la trata de personas, las lesiones y
el homicidio llamado de honor, el adulterio, entre
otros (CEDAW, 2012). En resumen, el informe re-
comienda que el Estado preste atencion prioritaria
al proceso de armonizacion legislativa.

Por otra parte, se recomienda “Poner en
practica mecanismos para supervisar y sancionar
a los funcionarios encargados de hacer cumplir

! En: http://www2.ohchr.org/english/bodies/cedaw/docs /ngos/
EquisSubmission_for_the_session.pdf
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la ley, incluidos los del poder judicial, que discri-
minan a las mujeres y que se niegan a aplicar la
legislacion que protege los derechos de la mujer”
(CEDAW, 2012:5).

Las sentencias

Un ejemplo que ilustra el desigual acceso a la jus-
ticia entre hombres y mujeres es el estudio reali-
zado por Elena Azaola en 2001, en la ciudad de
México, que prueba que al menos en el Distrito
Federal “las mujeres que han cometido el delito
de homicidio tienen una sentencia mayor en una
cuarta parte a la de los hombres [...]. En efecto,
mientras que los hombres sentenciados por homi-
cidio se encuentran purgando una pena de 18.6
afos en promedio, las mujeres —también en pro-
medio— (cumplen) una de 23 afos. [...] Mientras
que los hombres que han dado muerte a familiares
tienen, en promedio, una sentencia de 18 afos, las
mujeres, también en promedio, [reciben] una de
24 anos” (Azaola, 2001).

El estudio plantea una serie de hipdtesis
que evidencian que, ademas de las sentencias dife-
renciales, hay elementos que favorecen a los hom-
bres en el acceso a la justicia. Refiere, entre otras:
“La mujer obtiene sentencias mas altas porque,
al dar muerte con mayor frecuencia a familiares,
pone en cuestion el lugar capital que la sociedad
otorga a la maternidad; a los hombres se les otorga
con mayor frecuencia beneficios de pre-liberacién
[...] que de facto, reducen la pena, debido a que la
sobrepoblacion y, por ende, la urgencia por hacer
uso de los espacios que ocupan es mayor que en
las prisiones para mujeres” (Azaola, 2001).

EL DERECHO AL ACCESO
A LA JUSTICIA DE LAS MUJERES
EN SITUACION DE VIOLENCIA

El Informe de la Comision Interamericana de De-
rechos Humanos para las Mujeres Victimas de
Violencia en las Américas (CIDH) afirma que el
acceso a la justicia no se limita a los recursos for-
males, sino que se requiere que éstos sean idoneos
para investigar, sancionar y reparar la conducta
denunciada:

La violencia que sufren las mujeres en el
ambito de las relaciones interpersonales no
se resuelve exclusivamente ni con leyes ni
con atencion psicoldgica, sino que requie-
re de una politica global que, sin dejar de
prestar asistencia a quienes denuncian he-
chos de violencia, haga efectiva una politica
social activa que sostenga a las mujeres en
su decision de llevar adelante una denun-
cia ante el sistema de justicia. Esta es toda-
via la gran asignatura pendiente... (Birgin,
2012:172).

En esta materia es igualmente importante analizar
los problemas contextuales. Por ejemplo, en de-
terminadas areas el acceso a la justicia ordinaria
no llega o esta alejado de los nicleos o comuni-
dades que lo necesitan. Son necesarias soluciones
que rompan con la idea de que la justicia tiene
que ser la justicia ordinaria dotada de una deter-
minada institucionalidad y que no puede ser otra
cosa, porque no seria justicia. Parece mas propio
considerar, en un sentido mas amplio, que todo
aquello que contribuye a resolver pacificamente
controversias interpersonales es justicia (Marabo-
to, 2013).

Todas estas reflexiones apuntan a un cam-
bio necesario, pues el acceso a la justicia para la
mayoria de las mujeres es hoy tortuoso, lejano y
desconocido, no sélo por la brecha emocional que
han de recorrer para tomar la decisién de presen-
tar una denuncia al ser victimas de un delito, sino
por los factores que afectan su derecho a un pro-
ceso equitativo, como la imposibilidad de pagar
un representante legal de calidad o la existencia
de defensores publicos sin compromiso, de poco
conocimiento, o interés.

Hacia un abordaje integral
de las mujeres al sistema de justicia

En fechas recientes, la CIDH ha establecido como
prioridad la identificacién de aquellas situaciones
estructurales de desigualdad que restringen el ac-
ceso a la justicia a determinados grupos en situa-
cién de vulnerabilidad. En 2007 el informe Acceso
a la Justicia para Mujeres Victimas de Violencia en
las Américas, senald:

La violencia y la discriminacion contra las
mujeres todavia son hechos aceptados en
las sociedades americanas, lo cual se refleja
en la respuesta y en el tratamiento de los ca-
sos de violencia por parte de los funciona-
rios de la administracion de la justicia y de
la policia.

Las principales deficiencias de la respuesta judicial
en casos de violencia contra las mujeres observa-
das por la CIDH son:

- Vacios e irregularidades en la investigacion
de los casos.

- Retrasos injustificados de las diligencias ne-
cesarias.

- Parcialidades y sesgos de género.

- Algunas autoridades se enfocan en la prue-
ba fisica y testimonial en detrimento de
otros tipos de prueba, que pueden ser cru-
ciales para establecer los hechos.

- Revictimizacion.

- Indebida aplicacion del principio de opor-
tunidad.

- Deficiencias en el juicio y sancién de los
Casos.

- Uso de la conciliacién en los procesos de
violencia, sobre todo la familiar, cuando es
de reconocimiento internacional que la con-
ciliacién en estos casos no es recomendable.

- Falta de efectividad de los mecanismos pre-
ventivos de proteccion frente a la violencia.

- Las autoridades estatales, y en particular
la policia, no cumplen plenamente con su
deber de proteger a las mujeres victimas de
violencia contra actos inminentes.

El acceso a la justicia para las mujeres en situacién
de violencia de género debe ir siempre acompana-
do por el enfoque integral de los derechos huma-
nos y la perspectiva de género, tomando en cuenta
que el acceso a la justica debe ser entendido tam-
bién como el conjunto de politicas, medidas, faci-
lidades y apoyos que permitan a dichas personas
el pleno goce de los servicios del sistema judicial.
Por estas razones, todo el sistema de justi-
cia debe adoptar una perspectiva de género, que
implica reconocer las inequidades concluidas so-
cialmente en torno al sexo y las correspondientes
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publicaciones para resarcir dichas desigualdades
permitiendo la construccién de una vision legal
de la mujer que reconozca toda la influencia de
la construccion sociocultural de género. Al mis-
mo tiempo, el derecho fundamental al acceso a la
justicia debe transversalizarse con la perspectiva
de género para evitar que otros derechos sean vio-
lados, y constituir una via para reclamar el debido
cumplimiento ante los tribunales y garantizar la
igualdad ante la ley sin discriminacion.

Acciones de los equipos técnicos
de prevencion

Las acciones de los equipos técnicos de preven-
cién deben enfocarse estratégicamente para ase-
gurar que efectivamente se atienda integralmente
la violencia de género, incluyendo minimamente
las siguientes acciones.

1. Incorporar en los Centros Telefénicos de
Emergencia el protocolo de atencién a lla-
madas de mujeres victimas de la violencia,
asi como los Lineamientos de los Centros
de Emergencia. El protocolo fue desarrolla-
do por el Instituto Nacional de las Mujeres,
y los Lineamientos por el Sistema Nacional
de Seguridad Publica.

2. Para un eficaz y eficiente desempefio de
los Centros Telefénicos de Emergencia, se
debe capacitar y certificar a los operarios.
Esto ayuda a profesionalizar al personal y a
generar la confianza de la ciudadania hacia
las instituciones de seguridad.

3. Ayudar a los responsables y operarios de los
Centros Telefénicos de Emergencia y fun-
cionarios relacionados con la violencia de
género a establecer la ruta de atencién mu-
nicipal para las mujeres que viven la violen-
cia. Esta ruta permite identificar los factores
generadores y detonadores de la violencia y
focalizar los programas, proyectos y accio-
nes municipales en el territorio.

4. Ayudar o asegurar la creacion, operacion y
evaluacion de la Unidad Especializada de
la Policia para la Atencién Familiar y de
Género. Idealmente, la policia deberia sa-
ber atender la violencia de género, pero no
es asi. Encontramos que la curricula de los
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colegios de policia y los programas de capa-
citacion carecen de perspectiva de género.
Ante el aumento de la violencia contra las
mujeres, se requiere de personal capacitado
y profesional para la atencion correcta. En la
mayoria de los casos predomina una aten-
cion torpe e insensible, que algunas veces
lleva a cometer injusticias por ignorancia.

5. En caso de que exista en la ciudad o muni-
cipio un Centro de Justicia para las Mujeres,
se debe coordinar con el Centro Telefonico
de Emergencia, e incorporarlo en el analisis
continuo de la ruta de atencidn a victimas
de la violencia de género con la Unidad Es-
pecializada de la Policia para la Atencidén
Familiar y de Género.

6. Se deben incluir acciones dirigidas a sensi-
bilizar a las familias contra cualquier forma
de violencia hacia la mujer, incentivando la
denuncia de ésta y la atencién sistémica a
las victimas y agresores.

7. Se deben fortalecer los mecanismos de sen-
sibilizacién, control y sanciéon de cualquier
abuso o delito contra las mujeres en los dm-
bitos laborables o productivos.

Todas estas acciones se complementan con las se-
fialadas en los diversos capitulos de esta Guia; hay
que recalcar, no obstante, que debe conservarse el
caracter interinstitucional e intersectorial del tra-
bajo de los equipos técnicos de prevencion.

Centros de Justicia para las Mujeres

Es la concentraciéon de servicios interinstitucio-
nales y asociaciones de la sociedad civil en un
espacio agradable, comodo y seguro donde se
atienden, de manera coordinada, las necesidades
de las mujeres, sus hijas e hijos, que sufren la vio-
lencia. Son atendidos por un equipo multidisci-
plinario capacitado y especializado en brindarles
opciones de soluciones integrales y con criterios
unificados.

Los Centros de Justicia para las Mujeres
obedecen el paradigma de la prevencion, atencion,
sancion y erradicacion de la violencia de género
con un modelo que articula diversos programas,
acciones y presupuestos para potenciar sus resul-
tados. El modelo reconoce a las mujeres como
sujetos de derecho y no solamente como victimas
del delito; cuenta con estrategias de empodera-
miento y seguimiento con evidencias concretas de
erradicacion de la violencia.

El modelo es flexible en tanto se adapta a
las circunstancias juridicas, culturales, sociales,
economicas, demograficas y politicas de la ciudad
o municipio donde se instala. Toma en considera-
cion las necesidades de las mujeres en sus diversas
condiciones de nifas, indigenas, adultas mayores
0 migrantes.

Los Centros de Justicia para las Mujeres
(CIM) responden a una serie de desafios:

- Cambiar el paradigma del abordaje de la
violencia contra las mujeres desde el enfo-
que de coercidn, criminalizacién y sancion,
a uno de prevencion.

- Enlos CJM se realiza intervenciones in situ,
focalizadas individual y colectivamente con

estrategias de atencion, tomando en consi-
deracion los sistemas de informacion y ba-
ses de datos con que se cuenta en los centros
de emergencia, la policia y otras instancias
competentes.

Realizan intervenciones in situ y no se li-
mitan a esperar que las mujeres busquen
ayuda, lo que propicia la atencién temprana
de la violencia para evitar que crezca hasta
convertirse en delito.

La concentracion de los servicios, inclui-
dos los de procuracién y administracion
de justicia con criterios unificados, estable-
ce una diferenciacién entre los CJM vy las
instancias de atencién a victimas. Estas se
concentran en la atencidn de los hechos de
violencia consumados, revictimizando a las
mujeres.

La implementacion del modelo y sus meto-
dologias permite mejorar el empleo de los
recursos humanos y materiales, ya que el
personal, los programas y los presupuestos
son asignados a las diversas instituciones
publicas y privadas con que cuentan los tres
niveles de gobierno y las organizaciones
de la sociedad civil, lo cual no implica una
nueva carga presupuestal.

En México ya se encuentran en funciona-
miento algunos centros de atencién de jus-
ticia para mujeres entre los que se puede
destacar el de Toluca, el de Coahuila, el de
Ciudad Judrez, entre otros. Todos ellos ope-
ran como una estructura sistematica abierta
y formal de caracter interdisciplinario que,
con base en el trabajo colaborativo, interac-
tuan a través del establecimiento de una serie
de alianzas estratégicas trazadas como redes
organizacionales que facilitan intercambiar
informacidn, tecnologia y servicios para la
atencion integral y holistica de las mujeres
contra quienes se ejerce violencia, generan-
do asi un cambio en el entorno y en la reali-
dad social (Sierra, M. 2014).
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11. PREVENCION DE LA VIOLENCIA CONTRA NINOS Y ADULTOS MAYORES

La prevencion de la violencia infligida a nifios y
nifias no esta directa ni exclusivamente dirigida a
prevenir la criminalidad. Si bien contribuye a esta
prevencion, es ante todo una politica orientada
a permitir el desarrollo psicosocial de los nifos,
particularmente antes de la adolescencia.

LA VIOLENCIA CONTRA
NINOS Y NINAS

La niflez es una etapa del desarrollo biopsicoso-
cial de gran relevancia para todo ser humano, pues
durante ella se estructuran de manera mas signifi-
cativa los rasgos constitutivos de la personalidad,
la conducta y la interacciéon con el entorno. Por
este motivo ha existido desde principios del siglo
pasado una fuerte campana para promover y res-
petar las garantias y derechos para un desarrollo
pleno de la infancia, que llevo en septiembre de
1924 a la Liga de las Naciones a aprobar la Decla-
racion de los Derechos del Nifio, también llamada
Declaracion de Ginebra, primer tratado interna-
cional sobre los derechos de los nifios.

A pesar de que han transcurrido mas de
90 anos desde la adopcion de la Declaracion en
la mayor parte del mundo, millones de nifios son
sometidos a fuertes privaciones y a la vulneracion
de sus derechos mas elementales. Este flagelo es
transversal en los distintos niveles sociales, y es
cometido por diversos actores, desde los Estados
hasta los propios familiares.
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Por ejemplo, en el ambito doméstico, las
nifas y los nifios, que tienen una relacion de alta
dependencia emocional y material respecto de
los adultos, pueden ser victimas de la violencia
de uno de los padres o de ambos, especialmente
las nifas, pues estan en el ultimo escalén de la
escala jerarquica de poder intradomiciliario. Es
comun que la frustracion de los padres, incluso
la violencia que sufren las madres, se descargue
violentando a los hijos. Mas alla de la gravedad
de las agresiones directas contra ellos, la con-
vivencia en ambientes violentos es un motivo
que les ensenia que los conflictos se dirimen de
forma violenta y se crea un circulo vicioso que
repercute, en el mediano plazo, en conflictivi-
dad social.

Existen muchos tipos de violencia y ma-
los tratos hacia la infancia, lo que nos situa ante
un fenémeno complejo y multicausal en que con
frecuencia el niflo asume el papel de victima y
victimario.

Este denso escenario se tensa ain mas por
una multiplicidad de discursos contradictorios
sobre la infancia. Por ejemplo, algunos conciben
esta etapa desde paradigma de la propiedad fami-
liar donde el niflo o nifia es propiedad de los pa-
dres. Otros tienden a definirla desde lal6gica de la
grandeza potencial en la que el nifio vale en cuanto
futuro ciudadano. Otros mas, como la Secretaria
de Seguridad Publica, la ven desde la incapacidad
del nifio, que necesita ayuda para actuar como
agente social.

Lo dicho indica que es imperioso adoptar
un abordaje integral de las violencias contra los ni-
flos y un sistema de garantias y proteccion donde:

. se reconozca al niflo como actor social; a
los nifios como seres intensamente inte-
ractuantes con su entorno natural y social,
con importantes capacidades de influencia
y cambio sobre lo que los rodea, incluidos
los adultos que viven con ellos.

- se conciba al nifio como sujeto de dere-
chos; tanto como portador del derecho a
ser protegido, a ser atendido frente a pro-
blemas o carencias, pero también como
poseedor de derechos civiles y politicos
que se vinculan a las libertades basicas: ex-
presar opiniones, libertad de pensamiento,
conciencia religiosa, asociacidn, protec-
cién de la vida privada.

Solo asi se avanzard hacia soluciones integrales
que atiendan de forma oportuna tanto al nifo
vulnerado como al vulnerador, y se ocupen de los
diferentes espacios: familia, escuela, barrio, donde
el niflo socializa y se recrea.

Maltrato infantil en el hogar

Para muchas mujeres, niflos y nifias, el hogar es
un lugar de dolor y humillacién. La violencia fa-
miliar es comun, generalizada, y adquiere espe-
cial dramatismo porque sus repercusiones son de
gran alcance. Sus manifestaciones en el ambito
privado no se reducen a los golpes. Comprenden
toda una gama de actos psicoldgicos, fisicos y se-
xualmente coercitivos; en unas ocasiones exclu-
sivos y en otras combinados e intencionales, asi
como el control, explotacién y abuso econémico.

La violencia familiar tiene como una de sus
principales expresiones el maltrato infantil, que
no tiene limites sociales, culturales, ideoldgicos o
geograficos. Sin embargo, sus rasgos varian segin
la posicién econémica, educacion, grupo étnico,
sexo, edad y valores o creencias de cada grupo so-
cial especifico.

La Comision Nacional de los Derechos Hu-
manos define el maltrato infantil como “todo acto
u omisiéon encaminado a hacer un dafio, aun sin
intencion, que perjudique el desarrollo normal

del menor”. Por su parte, la Organizacién Mun-
dial de la Salud (OMS) subraya que “...el maltrato
o vejacion de menores abarca todas las formas de
malos tratos fisicos y emocionales, abuso sexual,
descuido, negligencia, explotacién comercial, que
originen un dafo real o potencial para la salud del
nifio o nifia, supervivencia, desarrollo o dignidad
en el contexto de una relacion de responsabilidad,
confianza o poder”.

El siguiente cuadro describe los tipos de
maltrato infantil. Es bueno que se difunda y co-
nozca entre la ciudadania y las dependencias mu-
nicipales, para identificar con mayor precisién en
qué consiste la violencia infantil:

Los municipios, por ser parte del Estado
mexicano, deben conocer el marco juridico de
los derechos humanos de la infancia, que, siendo
indivisibles, son interdependientes. Comprender
este marco es muy importante para promover,
proteger y dar acatamiento a los derechos de la in-
fancia, porque la Convencién sobre los Derechos
del Nifio tiene caracter vinculatorio.

Prevencion con nifios y nifas en situacion de
trabajo infantil peligroso

La nifiez es una etapa fundamental en el desarro-
llo de las personas; por tanto, es vital garantizar
que los individuos en esta fase de la vida se en-
cuentren lo menos expuestos a ciertos riesgos que
puedan deteriorar o dafar su integridad fisica y
emocional. Por ello, en todo el mundo se han es-
tablecido mecanismos de defensa y proteccion de
los nifios y nifias que reconocen, promueven y vi-
gilan el cumplimiento de sus derechos humanos:
civiles, culturales, econémicos, politicos y socia-
les, entre ellos la proteccion contra la explotacion
economica y el desempefio de cualquier trabajo
que pueda ser peligroso, que entorpezca su edu-
cacion, o sea nocivo para su salud o desarrollo
(INEGIL, 2011).

No se trata de una criminalizacion per se de
cualquier forma de trabajo infantil, pues en cier-
tos contextos latinoamericanos es una realidad
cultural y material imprescindible para el sustento
de muchas familias, sobre todo en los sectores ru-
rales. Se trata mas bien de una condena absoluta
a todas las formas de trabajo infantil que atenten
contra derechos y pleno desarrollo de los nifios, y
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Tipo de maltrato

Definiciéon

Caracteristicas

Comportamiento

Fisico Es la agresion fisica que produce  Huellas del objeto agresor Actitudes agresivas, destructivas,

lesiones corporales en el menor. (plancha, lazo, cadena, cinturon, rebeldes, hiperactividad o apatia,
etc.), hematomas, eritema, que- timidez, miedo, ansiedad, aisla-
maduras, fracturas, inflamacion, miento, culpa, sentimientos de ser
deformacion de la region, ruptura  malos. En el ambito escolar es
visceral 0 envenenamiento. frecuente la inasistencia y el bajo
Ingresos frecuentes al hospital por  rendimiento.
lesiones cuya causa no es clara.

Sexual Es cualquier tipo de contacto Presencia en genitales y/o ano Miedo, ansiedad, culpa, descon-
sexual con un menor por parte de  de equimosis, laceraciones, fianza, enojo. En adolescentes,
un familiar o cualquier adulto con ~ sangrado, prurito, inflamacién, atraccion homosexual, anorgas-
el objeto de obtener excitacion himen perforado (nifias), dificultad  mia, pérdida o disminucion de la
y/o gratificacion sexual. para caminar, semen, infecciones, libido, auto devaluacion.

somatizacion. En adolescentes,
dispareunia.

Emocional Son actitudes dirigidas para pro- Retraso psicomotor, no juegan, se  Deterioro de las facultades men-
ducir dafo a la integridad emo- aislan, se observan silenciososy tales, principalmente en el area
cional de los menores a través tristes, desvalorizacion, baja auto-  cognitiva, auto devaluacién y bajo
de gestos o expresiones verbales  estima e inseguridad personal. rendimiento escolar, retraimiento,
que humillan o lo degradan. depresion, poca sociabilidad,

sensacion de no ser queridos,
bloqueo emocional.

Abandono- Cualquier conducta que prive al Higiene deficiente, desnutriciébn en  Retraimiento, apatia, asistencia

negligencia nifio o nina de la supervision o grado variable, aspecto enfermizo, irregular a la escuela, bajo ren-

atencion indispensable para su
desarrollo.

ropa inadecuada para el lugar o
clima. Sin asistencia médica opor-

dimiento escolar, indiferencia al
medio ambiente externo.

tuna y adinamia permanentes.

que los exponga a situaciones de violencia, veja-
cioén o abusos.

En México, los datos muestran que en 2011
habia aproximadamente tres millones de nifos, ni-
fas y adolescentes de 5 a 17 afios de edad que rea-
lizaban alguna actividad econémica, lo que repre-
senta una tasa de ocupacién de 10.5 por cada 100
nifios. Por sexo, la tasa es de 14.1 y 6.8 para hom-
bres y mujeres, respectivamente (INEGI.2011).

Un primer problema es que 39.1% de los
nifios, niflas y adolescentes que trabajan declaran
no asistir a la escuela, lo que condiciona su poten-
cial de desarrollo y los expone a estar mas tiempo
en otros espacios de socializaciéon, como la calle,
donde estan mas expuestos a ver vulnerados sus
derechos.

Otro grave problema es el tipo de ocupa-
cién que estos nifios desarrollan. Al tratarse de
una situacion laboral amparada en la ilegalidad,
no cuentan con ningun sistema de proteccién o
garantia. De esta forma, muchos de ellos termi-
nan en redes de prostitucion infantil. Si bien no
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existe una cifra oficial, especialistas calculan que
alrededor de 17 mil menores son prostituidos en
México actualmente.

Para enfrentar este problema, al mismo
tiempo que se necesita un reconocimiento pro-
fundo de sus causas se requiere:

- Fortalecer los programas de proteccion en
la escuela para acompaiiar a los alumnos
que presenten alto ausentismo o desercion
incipiente.

- Trabajar con el sistema familiar para deter-
minar si incita el trabajo infantil peligroso
de los menores, o identificar en él eventua-
les abusos.

- Ofrecer espacios publicos y actividades re-
creativas de calidad para que los nifnos se
apropien de ellos.

- Coordinar el trabajo intersectorial de las
distintas instancias publicas vinculadas a la
infancia.

Nifiez en redes de trafico
o crimen organizado

La constatacion de que cada dia mds nifos, nifias
y jovenes de sectores empobrecidos se ven inser-
tos en bandas del crimen organizado es un hecho
compartido a lo largo de la region, por lo que se
ha hecho un llamado a las autoridades publicas
sobre la necesidad de producir nuevas estrategias
que superen las limitadas soluciones que ofrecen
los centros de reclusion para adolescentes en con-
flicto con la ley/o bien reducir la edad penal (Diaz,
2009). Existe una literatura emergente que mues-
tra como en paises como Brasil, Colombia, Mé-
xico y algunos de Centroamérica estas practicas
se han acelerado, aumentando el nimero de nifios
y adolescentes vinculados a bandas criminales, y
que estima la edad promedio de vinculacion entre
los 12 y 13 aflos (Dowdney, 2005. Llorente, Chaux,
Salas, 2005).

La afiliacion a estas bandas criminales
constituye un factor de riesgo inmediato en la

Factores de riesgo

Falta de opciones econémicas por

Marginacion social, prejuicios,
racismo, baja autoestima

Violencia de fuerzas del Estado
0 grupos rivales

Problemas familiares

Falta de instalaciones
para recreacion y ociosidad

Fuente: Adaptado de Luke Dowdney, 2005.

Pobreza, desigualdad econémica —

baja escolaridad y empleabilidad >

—) Pertenencia a grupos de apoyo

—_— Adrenalina, cultura de grupo

vida de los menores, ya que aumenta sus posi-
bilidades de ser victimas de un acto violento o
incluso de morir antes de cumplir la mayoria de
edad. Segun estimaciones de la Secretaria de la
Defensa Nacional, en México 610 menores de 16
aflos fueron asesinados entre diciembre de 2006
y marzo de 2009, mientras que 3,700 quedaron
huérfanos en ese periodo a manos del crimen
organizado. De este total de menores, se calcula
que 427 habian sido reclutados por estas organi-
zaciones criminales.

Un extenso estudio liderado por el antro-
pélogo inglés Luke Dowdney (2005) analiza en
relatos de los propios jovenes insertos en bandas
criminales las principales motivaciones y factores
de riesgo que los llevaron a involucrase con esas
bandas. El resumen de estas motivaciones y las
expectativas queda representado en el siguiente
cuadro.

Ante este escenario, existe un consenso en
la necesidad de avanzar hacia politicas comunita-
rias, participativas y locales.

Respuesta del grupo armado

Ingreso
Acceso a bienes de consumo

Trabajo, servicio renumerado
Ascenso social local

Reconocimiento social
Identidad fuerte y definida
Estatus y poder

Amistad

Acceso a armas para proteccion

Amistad
Sustitucion de familia

Drogas, fiestas
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Primero hay que generar un conocimiento
especifico de los factores de riesgo y causales que
contribuyen a que grupos armados se establezcan
en ciertas comunidades, y a la vez determinar cua-
les son los factores y circunstancias que influyen
en la decision de los nifios y jévenes de integrase a
estas bandas criminales.

Es necesario reducir los factores estructura-
les que conducen a la reproduccion de esas practi-
cas, tales como la pobreza, el desempleo, la corrup-
cion, el trafico de drogas y la proliferacion de armas
de fuego, etc. Esto puede tomar un largo tiempo,
por tanto, a corto plazo es conveniente reforzar la
resiliencia de los niflos y jovenes que se encuentran
en las areas afectadas. Para ello, algunos proyectos
exitosos han ofrecido a los beneficiarios opciones
suficientes e influencias de apoyo necesarias para
responder a todos o casi todos los factores de riesgo
de sus ambientes (Dowdney, 2005).

Niflez y espacios publicos

Un importante factor de proteccion de la nifiez lo
constituye el desarrollo de espacios publicos dise-
fiados por y para los nifios con base en sus inte-
reses y necesidades, sobre todo para los que son
violentados en las casas y/o que han abandonado
el sistema educativo.

Mediante distintos métodos interactivos,
los nifios pueden representar y sefialar las areas
del territorio en las que se sienten inseguros y ex-
cluidos, para luego representar el tipo de espacio
publico y ciudad que les gustaria desarrollar. En
esta linea, el UNICEF desarroll6 en 1996 una ini-
ciativa denominada Ciudades Amigas de la In-
fancia, que promueve la adopcion de politicas de
gobierno y de gestion urbana que favorezcan que
los niflos en las ciudades vean cumplido su dere-
cho a acceder a los servicios basicos y a disfrutar
oportunidades de desarrollo. La iniciativa perfila
el derecho de los nifios a un ambiente habitable,
seguro, protegido y saludable e identifica las con-
diciones que éste debe tener para satisfacer sus
necesidades (Lugo, 2003).

En resumen, es importante que se conside-
re a los nifos un actor mas en la construccion de
ciudades mas seguras y que sus intereses y necesi-
dades estén representados en los espacios publicos
disefiados para y por ellos. Al mismo tiempo, se
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debe concientizar al resto de la poblacion sobre el
respeto de los derechos de los nifos, y desarrollar
un sistema de proteccion eficaz que identifique
cualquier violacion.

Estos espacios, bien promovidos y acompa-
nados de campanas educativas, seran constructo-
res de ciudadania y reforzaran en los nifios una
serie de factores de proteccion, como la confianza
en si mismos, la recreacion, la interacciéon y cui-
dado del medio ambiente, la soluciéon pacifica de
conflictos, etcétera.

Nifiez y sistemas de proteccion

El 21 de septiembre de 1990, México ratificé la
convencion sobre los Derechos del Nifio (CDN).
Desde entonces, ha logrado importantes avances
en materia de desnutricion, mortalidad infantil,
educacion primaria y adecuacion progresiva del
marco juridico nacional. Tras la reforma del ar-
ticulo 4 de la Constitucion para reconocer a los
niflos y nifias como sujetos de derechos, en el afio
2000 se aprobo la Ley para la Proteccion de los
Derechos de Nifos, Nifias y Adolescentes, que su-
giere alos tres niveles de gobierno crear institucio-
nes que garanticen la proteccion de los derechos
de los nifios, eso si, sin crear un drgano que diera
seguimiento.

En 2005 se remedia este vacio, al refor-
marse el articulo 18 constitucional para esta-
blecer un sistema de justicia para menores: “La
Federacion, los Estados y el Distrito Federal es-
tableceran... un sistema integral de justicia que
sera aplicable a quienes se atribuya la realizacion
de una conducta tipificada como delito por las
leyes penales y tengan entre doce afios cumpli-
dos y menos de dieciocho afos de edad. Las per-
sonas menores de doce afios que hayan realizado
una conducta prevista como delito en la ley, sélo
seran sujetos a rehabilitacion y asistencia social”
Precisa: “El internamiento se utilizara s6lo como
medida extrema y por el tiempo mas breve que
proceda, y podra aplicarse unicamente a los ado-
lescentes mayores de catorce anos de edad, por
la comision de conductas antisociales calificadas
como graves’.

La creacidn, por primera vez en la histo-
ria de México, de un sistema de justicia juvenil
represent6 un reto para la cultura institucional

de los estados y municipios. Se realizaron im-
portantes esfuerzos para crear sistemas locales
de justicia especializados, con importantes refor-
mas legislativas, institucionales y de personal. No
obstante, segun el UNICEFE, se detecté una ten-
dencia al aumento de las penas aplicables a los
adolescentes, que ha permitido que en algunos
estados de la Republica pueda aplicarse a adoles-
centes sanciones de 5 a 20 afios de privaciéon de
libertad, penas contrarias a la Convencién sobre
los Derechos del Nifio.**

La iniciativa de Ley General de los Dere-
chos de Ninas, Nifios y Adolescentes reciente-
mente aprobada por unanimidad por la Comi-
sion de Derechos de la Nifez de la Camara de
Diputados se enmarca en la necesidad de dejar el
sistema tutelar, ampliar la proteccion de los jove-
nes frente a las nuevas amenazas, evitar la instru-
mentalizacion del sistema penal con intenciones
de politicas de mano dura, y uniformar el siste-
ma para garantizar la efectividad de los derechos
de la nifiez y adolescencia en todo el territorio
mexicano.

La reforma reafirma a las nifas, los nifios
y adolescentes como titulares de derechos, entre
ellos el derecho a la vida, a la igualdad sustantiva, a
la inclusién, a no ser discriminados, a la salud, a la
educacion, a una vida libre de violencia, al espar-
cimiento, a la libre expresién y/o un debido proce-
so judicial. Refuerza la proteccion a los menores
contra la trata de personas, el maltrato, violencia,
venta, explotacion sexual y otros tipos de explota-
cion; dafo, agresion o abuso y contempla acciones
de prevencion y atencién en materia de bullying y
medidas para hacer efectivo su derecho a no ser
privados de la vida y a no ser utilizados en conflic-
tos armados o violentos.

Para hacer efectivos estos derechos, la re-
forma establece la creacion de la Procuraduria
Federal de Proteccién de las Nifas, los Nifios y
Adolescentes, y sus equivalentes en cada entidad
federativa, y las faculta para recibir denuncias y
promover sanciones ante las autoridades adminis-
trativas competentes, garantizar la atencion médi-
cay psicologica y supervisar el funcionamiento de
los centros de asistencia social.

2 http://www.unicef.org/mexico/spanish/mx_pr_Pronunciamiento_edad_
penal_sept_201119.pdf. P 1.

Otro punto clave de la Ley es el estableci-
miento de un Sistema Nacional de Proteccion In-
tegral de Nifas, Nifios y Adolescentes, integrado
por el gobierno federal, con el Presidente como
cabeza, los Gobernadores y el Jefe de Gobierno
del Distrito Federal, y los titulares de la Fiscalia
General de la Republica, la Comision Nacional
de los Derechos Humanos (CNDH) y el Instituto
Federal de Telecomunicaciones (IFT). Este Siste-
ma sera responsable de establecer instrumentos,
politicas, procedimientos, servicios y acciones de
proteccion integral de los derechos de los menores
y de generar un sistema de informacién para co-
nocer la situaciéon de los menores y la efectividad
de las acciones de la autoridad.

También establece multas a servidores pu-
blicos federales, personal de instituciones de sa-
lud, educacién, deportivas o culturales, emplea-
dos de asistencia social o cualquier indole federal
que no informen a la autoridad competente sobre
la violacién de alguno de los derechos de las nifas,
nifios y adolescentes.

A diferencia de las reformas anteriores,
manda que las autoridades federales, estatales,
municipales y de las demarcaciones territoriales
del Distrito Federal incorporen en sus proyectos
de presupuesto la asignacion de recursos que per-
mitan cumplir la Ley y establece las facultades,
competencias, concurrencia y bases de coordi-
nacion entre la Federacion y los tres drdenes de
gobierno.

La Ley fue publicada en el Diario Oficial de
la Federacion el 4 de diciembre de 2014.

LA VIOLENCIA Y MALTRATO
CONTRA LAS PERSONAS
DE LA TERCERA EDAD

La violencia y malos tratos a personas mayores
ha sido definida como “cualquier acto u omisién
que tenga como resultado un dafo, intencionado
0 no, practicado sobre personas de 60 aflos o0 mas,
que ocurra en el medio familiar, comunitario o
institucional; que vulnere o ponga en peligro su
integridad fisica o psiquica, asi como el principio
de autonomia o el resto de derechos fundamen-
tales del individuo, constatable objetivamente o
percibido subjetivamente” (ONU, 2002).
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Originalmente, el fenémeno del maltrato y
la violencia contra personas de edad avanzada se
reconocio, analizé y estudio en los paises desarro-
llados, aunque también existen estudios de caso e
informacion procedente de algunos paises en de-
sarrollo. El maltrato contra personas mayores fue
objeto de la atencién de revistas especializadas
por primera vez en Inglaterra en 1975, refirién-
dose a él con el término granny battering (abuelita
golpeada). Mas tarde, el Congreso de los Estados
Unidos abordé el tema como una cuestion social
y politica.

Un informe elaborado de la Organizacion
de la Naciones Unidas (ONU, 2002) reconoce la
existencia del maltrato de personas mayores, que
proviene principalmente de los parientes u otros
cuidadores y que constituye un grave problema
social y de salud. El documento sefiala que hay
factores que aumentan el riesgo de que las perso-
nas adultas mayores sean victimas de la violen-
cia. Por ejemplo, el aumento de la frustracion y el
estrés por la creciente dependencia de los adultos
mayores, que generan tensiones en las relaciones
familiares. En otros casos, las tensiones se multi-
plican por el hecho de que el cuidador dependa
del anciano para su alojamiento o sustento eco-
noémico.

En 2006 se realizé en México la primera
encuesta sobre maltrato a personas mayores en el
Distrito Federal (EMPAM-DF). El estudio revelo
que 16% de la poblacién mayor de 60 afios vive
alguna forma de maltrato, y mostré que 12.6% son
victimas de maltrato psicologico, 3.9% econdmi-
co, 3.1% fisico, 3.5% de negligencia y abandono, y
1% de abuso sexual.

Otros estudios demuestran que el problema
podria ser mayor. Por ejemplo, un estudio reali-
zado por el Instituto Mexicano del Seguro Social
(IMSS) en Jalisco, en 2010, evidenci6 que 40% de
los adultos mayores sufre maltrato fisico o psico-
légico en la familia, y que los adultos mayores con
una pension por viudez, con bajo nivel de escola-
ridad y que viven con familiares, son los mas pro-
pensos a recibir agresiones.
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LiINEAS DE ACCION
PARA PREVENIR LA VIOLENCIA
CONTRA LOS ADULTOS MAYORES

Enlos grupos familiares de menores recursos, por
razones culturales, quienes asumen el rol de cui-
dadores son principalmente familiares sin los co-
nocimientos ni habilidades que se requieren para
atender las necesidades de las personas de edad.

En lo que respecta al fenémeno social de la
violencia contra los adultos mayores, corresponde
a los gobiernos locales y a los equipos técnicos de
prevencion vincularse con el area social del muni-
cipio para:

- Ayudar a prevenir, disminuir y erradicar la
violencia y maltrato desde el hogar, fomen-
tando nuevas formas de relacion, orientan-
do sobre la importancia de mejorar las re-
laciones intrafamiliares, los derechos de las
personas mayores, los valores de la convi-
vencia como el respeto, la responsabilidad,
la tolerancia, entre otros.

- Acercar elementos orientadores a las fami-
lias, basicamente informacion acerca de su
responsabilidad en materia de proteccion,
cuidado y apoyo de las personas mayores a
su cargo.

- Sensibilizar a la comunidad para que consi-
dere a las personas mayores participantes y
contribuyentes activos y a la vez beneficia-
rios de su desarrollo. Asimismo, promover
la solidaridad intergeneracional.

- Disefar acciones a llevar a cabo para pre-
venir la violencia en la calle y promover la
cultura del buen trato en la comunidad. A
continuacion se presentan algunas:

- Habilitar espacios en la comunidad don-
de los adultos mayores se reunan para
convivir, conversar acerca de sus inquie-
tudes, deseos, necesidades, asi como de
los problemas que enfrentan dia con dia.
De esta manera, se propicia la sana con-
vivencia entre las personas mayores, y se
apoya al mismo tiempo a todos aquellos
que se encuentran solos.

Fortalecer la coordinacion con insti-
tuciones publicas o privadas para or-
ganizar y promover en la comunidad
campaias de informacidn, orientacion
y sensibilizaciéon permanentes contra el
problema de la violencia, abuso y mal-
trato, y de promocion del buen trato
en ambitos especificos como la familia,
escuelas, lugares de trabajo, mercados,
centros de salud, entre otros.

Constituir asociaciones, comités o co-
misiones de adultos mayores dedicadas
a prevenir la violencia en la comuni-
dad. Estas asociaciones pueden esta-

blecer espacios donde se proporcione
informacion, apoyo y asesoria a las
personas adultas mayores victimas de
maltrato.
Brindar capacitaciones y adecuaciones en la
vivienda para favorecer la autonomia y mo-
vilidad de los adultos mayores y hacerlos
menos dependientes al cuidado de terceros.
Capacitar a cuidadores comunitarios, in-
cluso voluntarios, para que asistan sema-
nalmente a las casas de los adultos mayores
para acompanarlos y cuidarlos, y ocasional-
mente detectar situaciones de vulneracion
grave o de violencia.

Ciudad dela Prevencion y de los Valores

La Presidencia Municipal de Corregidora invita al

Taller de Cultura de

[5]/-\€( FESCOLAR =

13 de octubre - 11 de noviembre

Dirigido al Pdblico en general.

La Negreta

- . -
Informes e Inscripciones: Centro Municipal de Mediacion de Corregidora.

(W) ActionDeTados. CorregidaraAccionDeTodos.

Www.corregidora.

“Este programa es de caracter publico, no es patracinado ni promovido por ningtin partido politico y sus recursos

provienen de los ingresos que aportan todos los contribuyentes. Esta prohibido el uso de este programa con fines

politicos, electorales, de lucro y otros distintos a los establecidos. Quien haga uso indebido de los recursos de este
programa deberd ser denunciado y sancionado de acuerdo con la ley aplicable y ante la autoridad competente.”

Cartel de invitacion a Taller de Cultura de la Paz en el municipio de Corregidora, Qro.
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12. PREVENCION DEL CONSUMO PROBLEMATICO DE DROGAS

Las drogas son sustancias psicoactivas; es decir,
agentes quimicos que actiian sobre el sistema ner-
vioso central y producen cambios temporales en
la percepcidn, estado de animo, conciencia y com-
portamiento (Babor et al., 1994:33). Cuando se
introduce en nuestro cuerpo —segun sea el caso,
de forma ingerida, inhalada, fumada, inyectada u
otras— alcohol, café, chocolate, marihuana, aspi-
rina, tabaco, heroina, LSD, peyote, metadona, y
un larguisimo etcétera, consumimos, lo sepamos
0 no, sustancias psicoactivas. Nuestro cuerpo
produce, por cierto, sustancias psicoactivas: es-
timulantes como la adrenalina y noradrenalina;
depresoras como el acido gamma-aminobutirico;
opiaceos como las endorfinas, etcétera.

Todas las culturas han empleado substan-
cias psicoactivas®* y la tradiciéon de consumirlas
es tan antigua y universal como la humanidad. A
lo largo del tiempo se han desarrollado eficientes
mecanismos de regulacién sociocultural del con-
sumo de sustancias; sin embargo, a partir del siglo
pasado se ha ido imponiendo a escala mundial la
tendencia a estigmatizar algunas, definidas como
las mas peligrosas,* por lo que se les da un esta-
tuto de ilegales y se llega incluso a declararles la
guerra, como hizo en los afios 70 el presidente de
los Estados Unidos de América, Richard Nixon.

Esta politica de guerra ha tenido conse-
cuencias negativas y generado una representacion
social alarmista del consumo, limitada a las dro-
gas ilegales y que equipara sustancias tan distintas

* Segun Weil y Rosen (1999:22), la tinica excepcion fueron los esquimales,
hasta que entraron en contacto con el alcohol traido por otros pueblos.

* Son varias las relaciones de saber-poder y otros entramados
institucionales que categorizan las sustancias licitas y las que no lo son. Se
reconocen como los mas preponderantes el saber médico, el econémico y
el politico.
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como la cannabis o la hoja de coca con la cocaina
o la heroina. Con base en esta politica se ha dise-
fiado una gran cantidad de programas preventivos
que buscan disuadir el consumo, pero que fraca-
saron e, incluso, han provocado un aumento en el
numero de personas que las consumen, ademas de
extensos procesos de estigmatizacion, exclusion
social y criminalizacién.

El consumo problematico de drogas es un
proceso complejo asociado a tensiones de caracter
tisico, emocional, psicolégico y social. La drogo-
dependencia es, en ocasiones, una mala forma de
autocuidado, pues se constituye una salida tran-
sitoria al malestar, angustia o frustracion frente a
cierta realidad. Sin una mejora de las oportunida-
des de esa realidad, dificilmente habra un incenti-
vo para alejarse de ella.

Es importante centrarse no sélo en el hecho
y sus sintomas; hay que identificar las causas pro-
fundas que llevan a una persona a estos niveles de
dependencia, y trabajar sobre ellos para devolver-
le niveles de autonomia, responsabilidad y bien-
estar. Serd imposible emprender cualquier accién
en esta linea sin la comprension y voluntad de la
persona afectada.

ORIENTACIONES PARA EL ABORDAJE
DEL CONSUMO PROBLEMATICO DE
DROGAS A ESCALA MUNICIPAL

En México, los principales problemas de salud
estan asociados a las drogas legales: alcohol, ta-
baco e inhalables. Sin embargo, la atencion se fija
en las ilegales, que se presentan como peligrosas.
Por ello, una politica municipal de prevencion del

consumo problematico de drogas tendria que ba-
sarse en los siguientes principios:

1. El consumo de sustancias psicoactivas es
un fendmeno complejo que dificilmente
desaparecera. Por lo tanto, se debe abordar
desde la perspectiva de la complejidad, no
reducible sélo a un marco de salud y/o de
criminalidad, y aprender a convivir con él.

2. Las politicas de prevencion deben desarro-
llarse a partir de modelos basados en evi-
dencias, cientificamente fundamentados,
socioculturalmente apropiados, procesua-
les, evaluables y en didlogo abierto y cons-
tructivo con la sociedad civil, en especial
con los grupos involucrados: usuarios, jo-
venes, etcétera.

3. Las politicas de prevencion deben someter-
se a un sistema de evaluacion estructurada,
auténoma e independiente, con base en
criterios de calidad pragmaticos, simples y
evidentes.

Deben ser aplicadas o continuadas las
politicas y programas mas efectivas, sobre
todo, en el caso del alcohol y tabaco, los
que se orientan al control de la produccién,
distribucién y venta, asi como al control de
precios e impuestos o la aplicacion del alco-
holimetro (Sanchez, 2012:15-17).

Es importante conocer y evitar las ac-
ciones que han demostrado su ineficacia.
Por ejemplo, las conferencias para grandes
audiencias, las clases sobre los dafios que
producen las sustancias psicoactivas, las
campafias con mensajes del tipo “Di no a
las drogas”, o que producen estigma sobre
las personas que las consumen;, y los pro-
gramas tipo DARE (Drug Abuse Resistance
Education) que pretenden generar capaci-
dades de resistencia a la presion de pares
(Clayton, 1996:307-318), dado que generan
una sensacion de culpabilidad y sugieren
que uno debe pasar de la adiccion a la absti-
nencia absoluta sin un camino progresivo o
intermedio.

4. Todas las actividades derivadas de las po-
liticas de prevencién deben apegarse ple-
namente a los tratados y los convenios in-
ternacionales de derechos humanos. Las

personas pueden ser conscientes de los
riesgos y dafos asociados al consumo de
sustancias psicoactivas, pero los pueden
asumir por las expectativas de beneficios
determinados y porque existen diversos
aspectos de funcionalidad y utilidad para
quienes consumen. Consumir o no, por lo
tanto, estd fundamentalmente relacionado

con el ambito ético y de discrecionalidad y

responsabilidad de las personas.

Las politicas municipales deben orientarse

a mejorar y promover:

- Salud publica: desarrollar programas
efectivos de prevencion, reducciéon de
dafos, tratamiento y todas las formas
de atencion. Los efectos en el ambito de
salud no solo abarcan posibles enferme-
dades, sino accidentes, violencia, exclu-
sion, etcétera.

- Desarrollo social: reducir la pobreza, dis-
minuir la desigualdad, mejorar la edu-
cacion, el trabajo, la seguridad social,
etcétera.

- Seguridad humana: promover la cohe-
sién social, la participacion y la ciuda-
dania para abandonar la logica bélica,
policial, judicial y buscar el fomento de
la inclusién social de grupos marginali-
zados y excluidos, en lugar de centrarse
en medidas punitivas, discriminatorias
o estigmatizantes con respecto a ellos.

- Equidad de género: hay que reconocer la
importancia del machismo como una de
las principales causas de consumo pro-
blematico entre los jovenes: violencia
contra si mismos y contra las mujeres;
patrones de consumo de alto riesgo en
el consumo, principalmente el alcohol,
etcétera.

6. Las politicas deben integrar y equilibrar los

esfuerzos de reduccion de la oferta (regula-
cion y control), disminucion de la deman-
da (prevencidn, tratamiento, reinsercion
social) y reduccion de riesgos y dafos del
consumo de sustancias psicoactivas tam-
bién, en términos financieros. La preven-
cion debe estar orientada asimismo a todos
los consumos, no solo los relacionados a las
sustancias psicoactivas ilegales. El abordaje
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de cada tipo de sustancia debe ser especifi-
co, diferenciado, y dar énfasis a los verda-
deros problemas asociados al consumo de
sustancias psicoactivas. Se debe aceptar que
existen contextos en que la premisa puede
ser el respeto a la decision libre de consumir
sustancias psicoactivas, reconociendo la
responsabilidad, competencia y capacidad
de los consumidores.

7. Las politicas publicas no pueden ser ho-
mogéneas: se deben respetar las particu-
laridades en cada caso. No todos los con-
sumos son iguales, ni todas las sustancias
psicoactivas. No es lo mismo un consumo
experimental que otro habitual. Todas las
sustancias entrafian riesgos, pero unas son
mas peligrosas que otras. Hay personas mds
vulnerables que otras, y los riesgos y dafios
asociados dependen también de los contex-
tos en que se producen.

8. Las estrategias de prevencion deben ser di-
sefladas y ejecutadas con la participacion de
todos los actores sociales posibles: lideres
de opinién y organizaciones comunitarias,
instituciones locales, organizaciones de la
sociedad civil (OSC), colectivos juveniles,
agencias internacionales.

9. La respuesta institucional tiene que ser
compleja; es decir, diferenciada, a través de
la implementacion de estrategias y disposi-
tivos en multiples dimensiones y escalas, y
con diversos actores sociales: comunidad,
escuelas, instituciones locales, OSC, colec-
tivos juveniles, agencias internacionales.
Es preciso que las instancias de gobierno
municipales dinamicen sus procesos de
concertacidn interinstitucional, animacion,
articulacion, asi como el apoyo y financia-
miento de proyectos de organizaciones civi-
les y juveniles. El modelo de la politica inte-
gral de Vancouver, Canada* aplicado desde
2005, se basa en cuatro pilares: prevencion,
rehabilitacion, reduccion de dafios y aplica-
cion de la Ley. Ha tenido éxito y es un mo-
delo que varias ciudades tienden a adoptar.

10. Debe impulsarse estrategias de descriminali-
zacion, promoviendo que la policia no persiga

* http://vancouver.ca/people-programs/four-pillars-drug-strategy.aspx
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ni extorsione a los consumidores y procu-
rando eliminar la corrupcion en los sectores
policial y judicial. Conviene reorientar los
esfuerzos de la aplicacion de la ley dirigién-
dolos contra las grandes redes del trafico de
armas y drogas, al tiempo que se trabaja con
los eslabones mas débiles de la cadena como
los consumidores, pequenos agricultores, dis-
tribuidores menores y las llamadas mulas.

Para desarrollar programas efectivos de preven-
cién en esta materia deben tomarse en cuenta los
siguientes principios:

1. Partir de diagndsticos a profundidad para
entender las comunidades como sistemas
relacionales y simbolicos. Es importante
conocer no sélo los aspectos epidemiold-
gicos, sino los recursos, las redes sociales y
las particularidades de cada contexto. Aqui
la colaboracién con OSC especializadas es
clave.

2. Disenar dispositivos y estrategias —siste-
mas de acciones— dirigidas al contexto y
no solo a actores especificos. Deben incluir
modalidades articuladas y sinérgicas de
prevencion universal, selectiva e indicada,
asi como la reduccién de riesgos, dafos, asi
como acciones de canalizacién-acompana-
miento. Asimismo, es necesaria la continui-
dad de las estrategias y dispositivos ya que,
lamentablemente, prevalecen las iniciativas
episddicas y las intervenciones extraordina-
rias, que con frecuencia son inutiles y con-
traproducentes.

3. Las acciones deben estar orientadas a la
intervencién comunitaria para la disminu-
cion de fendmenos relacionados con el con-
sumo de sustancias, como la prevencion de
la interrupciéon de los estudios, exclusion
social grave, expulsion de la familia, enfer-
medades infecciosas, etc. a través de cam-
bios controlados en las representaciones
sociales, encaminados siempre hacia una
mayor complejidad efectiva (Gell-Mann,
1998), y que permitan promover que los
jovenes participen en actividades ludicas,
artisticas, deportivas, culturales, a favor
del medio ambiente, los derechos huma-

nos, la participacion social y comunitaria,
la formacién de promotores juveniles pares,
mediacion de conflictos, la promociéon de
la participacion y el protagonismo juvenil,
apoyo escolar, orientacion, etcétera.

Es necesario visibilizar siempre estas activida-
des para fortalecer representaciones sociales mas
positivas. La prevencion no es sdlo informacion,
toda accion informativa debe acompanarse de
actividades que permitan a los actores experi-
mentar, discutir, discernir, proponer y reflexionar
sobre la informacion. Las acciones deberan ser
formativas, interactivas y lideradas por jovenes;
secuenciales, progresivas, continuas, de mediano
plazo, orientadas a desarrollar capacidades de co-
nocimiento de siy de la red social, de analisis cri-
tico, de reformular las expectativas respecto del
uso de sustancias, de cuestionar los efectos rea-
les y quitar o disminuir el glamur; deberan ofre-
cer informacion sobre alternativas para obtener
los mismos efectos psicoactivos (Weil y Rosen,
1999), favorecer la autonomia y el auto-cuidado,
etcétera.

El lugar de la intervencidn, ya sea para pre-
venir, reducir dafos o tratamiento, tiene que ser
un espacio simbdlico de las relaciones de la comu-

nidad. Esta eleccion permite revertir los prejuicios
y trabajar en los procesos y representaciones so-
ciales de la construccidn social de la exclusion.

Conviene establecer, de manera conjunta
entre el municipio y las OSC, dispositivos de aten-
cion a jévenes consumidores, en la légica de la re-
duccion de danos, que permitan:

- Abrir canales seguros de comunicacién
para los jovenes consumidores.

- Incorporarlos a las actividades posibles que
favorezcan la convivencia con otros actores.

- Determinar la necesidad o no de canalizar-
los a servicios especializados.

- Dar seguimiento a las personas que hayan
sido canalizadas.

- Facilitar los procesos de reinsercion, si es el
caso.

Cuando la persona manifieste su deseo de dejar
de consumir, se debe canalizar a espacios tera-
péuticos cientificamente fundamentados y socio-
culturalmente apropiados. El servicio terapéutico
necesita diferentes niveles de atencién, vinculados
entre si y conectados a las medidas de prevencion
y reduccién de dafos. El municipio debe dar se-
guimiento y facilitar los procesos de reinsercion.
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MODELOS DE ACTUACION
COMPLEMENTARIOS

i
a |
1

Curso de capacitacion al equipo técnico de prevencion del municipio de Querétaro, Qro.

Para ser realmente efectivas, las politicas de prevencion del delito se
deben acompanar de medidas complementarias destinadas a solu-
cionar problemas conexos, como se hace cuando se trabaja con de-
terminados grupos. La prevencion requiere también facultades para
adecuar o reformar servicios vinculados al tratamiento de la crimina-
lidad, como el sistema de justicia y los cuerpos de policias.

Esta parte de la Guia aborda tres aspectos complementarios
de las politicas preventivas, que seran de gran ayuda para superar el
enfoque represivo basado en la concepciéon meramente punitiva del
aparato judicial y policial. Sin que esto implique que dichas institucio-
nes dejen de realizar sus funciones de sancion y persecucion, ambas
pueden también emprender acciones alternativas para vincularse con
la comunidad y las instituciones publicas y sociales que refuerzan la
politica de prevencion. Se propone entonces un modelo de solucién
constructiva de conflictos, un sistema especializado de atencion a vic-
timas y un modelo de policia de proximidad, los cuales pueden for-
mar parte de la politica preventiva que cada territorio adoptara a su
propio contexto.

13. MODELO DE SOLUCION CONSTRUCTIVA DE CONFLICTOS

Dos razones principales justifican el uso de mo-
delos de justicia alternativa. Por una parte, un
sinnimero de conflictos no son abordados por la
justicia, y ni siquiera llegan a ella. De hecho, en
muchos paises de la region, y en particular en Mé-
xico, menos de 5% de los delitos son juzgados por
los tribunales. Por la otra, los conflictos aparente-
mente menores, de barrios, colonias, escuelas, son
los problemas mas frecuentes, los que la pobla-
cién enfrenta cotidianamente y que contaminan
su convivencia. Al buscar soluciones negociadas o
mediadas, la poblacion define practicas que evitan
la profundizacién de los conflictos y se reapropia
de la justicia ejerciéndola, aprendiendo a recono-
cer que existen intereses diversos y contrapuestos
que pueden conciliarse.

En los proyectos de solucion de conflictos se
reconoce el importante papel del municipio como
actor central de la prevencion de la violencia y la
transformacion constructiva de las diferencias, en
tanto que su accion desarticula las dindmicas vio-
lentas y promueve programas que coadyuvan la
convivencia pacifica de sus pobladores.

Los proyectos de solucion de conflictos que
estan desarrollando algunos municipios mexi-
canos tienen el fin de promover una cultura de
transformacion pacifica de conflictos mediante la
negociacion y la mediacion entre la poblacién y
las autoridades. De este modo, distintos sectores
pueden resolver sus diferencias de forma dialoga-
da y respetuosa de la diversidad.

Algunas de las acciones mas importantes
han sido:

Capacitacion de funcionarios publicos mu-
nicipales mediante talleres de Negociacion y
Meétodos alternos para la solucion de conflic-
tos (MASC); particularmente, de Mediacion.
Formacion de Centros de Mediacién Co-
munitarios y Escolares municipales.
Formacion de redes de mediadores comu-
nitarios o de barrio.

Construccion de Circulos de Paz y Recon-
ciliacién.

Entrenamiento de policias de proximidad
para la mediacién comunitaria como parte
de su formacion profesional.

Estos proyectos han logrado avanzar, con esfuer-
zos a escala municipal y de dimensiones mas cer-
canas a la gente, en la mediacién en colonias y
barrios. Se han expandido a otros temas, como la
mediacion escolar, la recopilacion de los saberes
y las memorias de resolucion de conflictos de los
pueblos indigenas, y de esta forma han profundi-
zado la mediacién intercultural.

Una de las estrategias mas efectivas ha sido
la formacion de formadores,*® cuyo efecto multipli-
cador permite expandir con mayor rapidez la cul-
tura de la transformacion constructiva y positiva
de los conflictos entre los distintos sectores.

“ Por formacién de formadores entendemos la generacién de capital
humano que adapta y reproduce los conocimientos adquiridos entre

los sectores locales en que se desenvuelven. De esta manera se amplian
los alcances y el impacto de los diferentes proyectos. Por tanto, esta
metodologia implica no solamente la difusion de herramientas sino
también la induccién de habilidades para reproducirlas y una apropiacion
efectiva por parte de sectores mas numerosos de la poblacion.
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¢QUE ES LA MEDIACION?

La mediacién es un “proceso en el cual dos o mas
partes resuelven sus diferencias por si mismas, de
manera autébnoma y amigable, con la ayuda de un
tercero imparcial no involucrado en el conflicto,
que ha sido aceptado por las partes para coope-
rar con ellas en la busqueda de un acuerdo que
satisfaga sus necesidades, intereses y sentimientos
de manera equitativa” (Universidad Externado de
Colombia, 2002:4).

La mediacion se ha convertido en un me-
canismo efectivo de solucion o transformacion
constructiva de los conflictos cotidianos entre
vecinos y pandillas o en el interior de las fami-
lias, para evitar el agravamiento de conflictos
que habrian podido derivar en actos delictivos
y violencia.
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Como complemento de su efecto preven-
tivo, la mediacidn facilita la reconstruccién de la
comunicaciéon y la relacién entre las partes, en
tanto que logra que lleguen a una mejor compren-
sion del conflicto y, en la mayoria de los casos, a
acuerdos mutuamente satisfactorios.

¢QUE ES LA MEDIACION
COMUNITARIA?

Es un proceso, y un recurso social, que permite
a los miembros de una colectividad resolver sus
conflictos por si mismos, con la ayuda de uno de
sus miembros —el mediador comunitario— de
manera amigable y sin el concurso de la justicia
ordinaria de los aparatos de control del estado
(Universidad Externado de Colombia, 2002:4).

¢QUIENES PUEDEN SER
MEDIADORES COMUNITARIOS?

Los mediadores son miembros de la comunidad
—ciudadanos, policias, funcionarios publicos,
lideres de organizaciones civiles o sociales— ca-
pacitados para ayudar a encontrar soluciones sa-
tisfactorias a los conflictos comunitarios. En sin-
tesis, un mediador puede ser cualquier persona
interesada en ayudar a que las partes en conflicto
lleguen a un acuerdo mutuamente satisfactorio.
Muchas personas, de una manera u otra han sido
mediadores; sin embargo, quienes han aprendido
a manejar herramientas y adquirido habilidades
facilitaran de mejor forma el proceso de media-
cién, coadyuvando a que las partes reconstruyan
la relacion y la comunicacioén, y lleguen a acuer-
dos para resolver conflictos de forma equitativa y
respondiendo a los verdaderos intereses y necesi-
dades de los actores.

¢QUE CONFLICTOS SON
SUSCEPTIBLES DE SER MEDIADOS?

1. Disputas vecinales: ruido excesivo, basura,
mal uso de espacios publicos o comunes.

2. Disputas familiares: desacuerdos entre pa-
dres e hijos, trato inadecuado a los adultos
mayores, algunas expresiones de violencia
familiar que no trasgreden la ley. Se exclu-
yen golpes, violaciones y otros igualmente
graves.

3. Disputas en la escuela: abusos de alumnos
agresivos, prevencion del acoso o violencia
escolar (bullying);

4. Disputas por espacios publicos: conflictos
entre pandillas, vecinos, comerciantes, gra-
fiteros y autoridades, entre otros grupos.

5. Disputas entre comunidades: aprovecha-
miento de recursos naturales, limites de te-
rrenos, etcétera.

¢QUE CONFLICTOS
NO SE PUEDEN MEDIAR?

1. Casos que ya fueron mediados y donde no
se respeto lo acordado.

2. Cuando no se cree en el mediador ni se confia
en él.

3. Cuando se detectan violaciones flagrantes de
los derechos humanos o de la ley, competen-
cias exclusivas de los 6rganos jurisdiccionales.

4. Hechos de notoria violencia.

5. Procesos que involucren como contraparte
al municipio.

Hay que subrayar que los centros de Mediacion
Comunitarios Municipales, organismos depen-
dientes de la administracion local, no podran
atender asuntos en que el municipio este involu-
crado como institucion, a fin de asegurar la impar-

cialidad y legitimidad del equipo de mediadores.

CARACTERISTICAS DE UN MEDIADOR

Las principales caracteristicas de un mediador son
la creatividad, credibilidad, legitimidad, respeto,
flexibilidad, apertura y honestidad, entre otras.

VENTAJAS DEL PROCESO
DE MEDIACION

Busca la reparacion del dafo y la no repe-
ticion de los actos violentos, promoviendo
la interaccion pacifica y libre de violencia
entre los ciudadanos.

Se interviene de modo preventivo o tem-
prano en el tratamiento de los conflictos.
Cubre poblaciones desfavorecidas que no
tienen acceso a la justicia.

Es de muy bajo costo y eficiencia en tiempo.
Se promueve la corresponsabilidad en la so-
lucién de los conflictos.

Se reconstruye la relacion y la comunica-
cidn entre las partes.

Se promueven relaciones cooperativas en-
tre los individuos, las comunidades y las
autoridades, en el caso de que participen
funcionarios publicos.

Se abordan los intereses y las necesidades
mas profundas de las partes.

Se reconstruye la confianza.

Se promueven valores positivos para la de-
mocracia local como la cooperacion, el res-
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peto y la valoracion de las diferencias, el dia-
logo, la convivencia, la solidaridad.

RETOS PRINCIPALES

Es fundamental que los programas o centros de
mediacion se coordinen con otras entidades de-
dicadas a la atencién publica, como los centros de
salud y los que atienden las distintas manifesta-
ciones de violencia, para canalizar adecuadamen-
te los casos que necesitan seguimiento y atencion
especializada.

Como se trata de procesos de largo plazo, es
vital dar continuidad a los programas asegurando
los recursos humanos y materiales necesarios para
que el programa o proyecto trascienda las admi-
nistraciones municipales y liderazgos socio-poli-
ticos. Lo mismo se logrard también en la medida
en que la poblacién se beneficie directamente del
proceso de mediacion y se apropie del proyecto.

Si bien las conflictividades sociales respon-
den a distintas causas y dinamicas, es posible apren-
der algunas lecciones y retomar buenas practicas.

Los CENTROS DE MEDIACION
COMUNITARIA

Estos centros ofrecen en los municipios un servi-
cio publico y gratuito que contribuye a la solucién
de conflictos creando un espacio seguro, de con-
fianza y confidencial donde se generan opciones y
soluciones viables.

En ellos se atienden y resuelven conflictos
de muy diversa naturaleza, que van desde proble-
mas entre vecinos por el manejo de la basura hasta
los derivados de limites de terrenos. Por ello, los
Centros de Mediacidn se convierten en érganos
estratégicos del municipio para la prevencion y so-
lucién de los conflictos y distintas manifestaciones
de violencia local.

Inicio de camparia de prevencion con estudiantes y policias para la prevencién en Papantla, Ver.
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14. REFORMA DEL SISTEMA DE ATENCION Y ASISTENCIA A VICTIMAS

Debido a la preocupaciéon constante de multiples
actores sociales e institucionales por el aumento de
delitos y violencias, y las politicas de atencién de
estos fendmenos, muchas veces se deja de lado un
actor importante del binomio delictual: la victima.

VICTIMAS DE DELITOS Y VIOLENCIAS

La ONU identifica como victimas a las personas
que, individual o colectivamente, han sufrido da-
fos, lesiones fisicas o mentales, sufrimiento emo-
cional, pérdida financiera o menoscabo sustancial
de sus derechos fundamentales como consecuen-
cia de acciones u omisiones que violen la legisla-
cién penal vigente de sus Estados miembros, in-
cluida la que proscribe el abuso de poder (ONU,
1985). Sin embargo, la definicién sigue siendo in-
suficiente, sobre todo cuando el sistema de justicia
penal no puede demostrar con facilidad las conse-
cuencias que un acto delictivo o violento ha causa-
do ala victima (Sangrador Garcia, 1986). Ademas,
diversas victimas no son consideradas en ocasio-
nes como tales debido a la naturalizacién de las
acciones u omisiones que originan su desmedro.
En México, segun la Ley General de Victi-
mas, de 2013, existen tres tipos de victimas:

- Victimas directas: personas fisicas que ha-
yan sufrido algiin daflo o menoscabo eco-
nomico, fisico, mental, emocional, o en
general cualquiera puesta en peligro o le-

7 Ley General de Victimas, Camara de Diputados del H. Congreso de la
Unidn, Diario Oficial de la Federacion, México. Junio de 2013.

sién a sus bienes juridicos o derechos como
consecuencia de la comisién de un delito
o violaciones a sus derechos humanos re-
conocidos en la Constitucion y en los Tra-
tados Internacionales de los que el Estado
mexicano sea parte.

- Victimas indirectas: familiares o aquellas
personas fisicas a cargo de la victima directa
que tengan una relacién inmediata con ella.

- Victimas potenciales: las personas fisicas
cuya integridad fisica o derechos peligren
por prestar asistencia a la victima ya sea por
impedir o detener la violacién de derechos
o la comision de un delito.

Es necesario sefialar que también se pueden con-
siderar victimas a los grupos, comunidades u or-
ganizaciones sociales que hubieran sido afectadas
en sus derechos, intereses o bienes juridicos colec-
tivos como resultado de la comisién de un delito o
la violacién de derechos.

Formas de victimizacion

Entre las muchas clasificaciones o formas de vic-
timizacion (ocasional o prolongada, directa o in-
directa), tiene especial predicamento la que dis-
tingue entre victimizacién primaria, secundaria y
terciaria (Garcia-Pablos de Molina, 2009:126).

La victimizacion primaria es el proceso
por el que una persona sufre, de modo directo o
indirecto, dafios fisicos o psiquicos derivados de
un hecho delictivo o acontecimiento traumatico.
Deriva del delito mismo: es un efecto directo e in-
herente ocasionado por la conducta del infractor.
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La victimizacién secundaria constituye el
conjunto de costos personales que tiene para la
victima de un hecho delictivo su intervencién en
el proceso penal en el que éste es objeto de enjui-
ciamiento. Procede del impacto negativo que el
propio sistema legal ocasiona a la victima como
consecuencia del proceso penal, de la investiga-
cidn. El concepto comprende los efectos traumati-
zantes derivados de los interrogatorios policiales o
judiciales, la exploraciéon médico-forense o el con-
tacto con el ofensor en el juicio oral. En un sentido
extenso caben también los efectos del tratamiento
informativo del suceso por parte de los medios de
comunicacion.

La victimizacidn terciaria es el conjunto de
costos de la penalizacion sobre quien la soporta per-
sonalmente o sobre terceros (Rubio Lara, 2010:86).

Se produce en un momento ulterior y pro-
viene de la reaccién de la comunidad y el modo
en que la experimenta la victima. Este fendmeno
se expresa en el terrorismo cuando el delincuen-
te, una vez excarcelado vuelve a la comunidad y es
recibido por esta con honores; mientras la victima
sufre el aislamiento y el rechazo social, hasta el
punto de no poder celebrar publica y dignamente
el duelo (Garcia-Pablos de Molina, 2009:128).

Consecuencias de la victimizacion

La victimizacién genera multiples consecuencias.
En primer lugar, ser victima de un acto delictivo
o violento implica un cambio significativo en la
historia de vida de una persona y su familia, que
dependiendo de la intensidad con que se sobre-
lleve, puede llegar a generar incluso un quiebre
vital (Gobierno de Chile. Ministerio del Interior,
2009:20). Asi, las principales consecuencias son
las fisicas, emocionales y econdmicas.

Las consecuencias fisicas corresponden al
dano o lesion fisica que provoca un delito violento
o la violencia misma aunque no sea considerada
delito. Pueden ser de diversa intensidad y llegar
incluso hasta la muerte de la victima.

Es mds complejo delimitar las consecuen-
cias emocionales, puesto que dependen de la vi-
vencia directa o indirecta de la o las victimas del
hecho violento o delictivo al que se han visto ex-
puestas. En este sentido, los sentimientos efecto
del suceso comienzan con la percepcion de des-
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equilibrio y desorientaciéon que produce en la vic-
tima una experiencia que escapa de su control y de
la vivencia cotidiana, que genera impotencia, te-
mor a una nueva victimizacion y a las consecuen-
cias de este hecho en su vida. Estos sentimientos
y percepciones pueden llevar a la victima a cam-
biar su vida cotidiana adoptando desde acciones
preventivas, como no transitar a ciertas horas por
determinados lugares, hasta acciones extremas
como ya no salir a la via pablica por un temor des-
medido.

Finalmente, las consecuencias econdmicas
en ocasiones son ignoradas. Sin embargo, el trata-
miento de las lesiones tanto fisicas y emocionales
puede llegar a causar a las victimas un gasto econo-
mico considerable. Esta dimension es importante, si
bien el sistema penal y la sociedad no suelen aportar
respuestas aun cuando el victimario es identificado.

LA VICTIMA EN EL SISTEMA
DE JUSTICIA PENAL MEXICANO

“El derecho penal ha estado orientado hacia la re-
presion del delincuente, dejando al margen el hecho
delictivo. No obstante la situacion de la victima, no
se puede limitar a ser un testigo en el esclarecimien-
to de los hechos [...] y la neutralizacién de la vic-
tima no es casual” (Landrove, 1998:21), puesto que
existe el temor de que esta —la victima— responda
al delito con delito, convirtiéndose en delincuente,
lo que se conoce como victima justiciera.

México ha sido pionero en América Latina
para la atencién a victimas. El desarrollo y con-
creciéon en materia de atencién y tratamiento a
victimas de delitos surge en 1969, cuando se dicta
en el Estado de México, la Ley sobre Auxilio a las
Victimas del Delito.

Si bien en sus inicios fueron los estados
mexicanos quienes promulgaron leyes segun sus
contextos y especificidades, comparten caracteris-
ticas comunes fundamentales, como:

- Amplia definicién de victima, mas alla de
las enunciadas en los codigos penales.

- Asesoria juridica especializada y gratuita.

- Atencion y asistencia médica, psicolégica,
social y/o psiquiatrica, no sélo en momen-
tos de urgencia.

- Ayuda a familiares de victimas de homicidio.

- Regulacién de la cooperacion con el Minis-
terio Publico.

- Prestacion de servicios victimologicos y es-
trategias de prevencion victimoldgica.

- Proteccioén a las autoridades investigadoras
o judiciales relacionadas con los casos.

- Creacion de centros de atencion y/o fondos
de auxilio a victimas y ofendidos.

- Limites a la intervencion de los medios ma-
sivos de comunicacion (Cifuentes, 2006: 61).

Es asi como en 1993 —y luego de varias legisla-
ciones Estatales— la victima es considerada en la
Constitucion Politica de los Estados Mexicanos,
en el altimo pérrafo del Art. 20, que sefiala aspec-
tos referentes al derecho a recibir asesoria juridi-
ca, satisfaccion en la reparacion del dafio cuando
procediera, a colaborar con el Ministerio Publico
y a recibir atenciéon médica de urgencia cuando
fuese necesario, entre otras. En 2000 se incorpora
un catalogo de derechos de las victimas, a fin ase-
gurar que sean tratadas con los mismos cuidados
y precauciones que el imputado, quien en un Es-
tado de Derecho posee garantias de un proceso
penal adecuado (Guajardo, 2012:132). En 2013
se introduce la Ley General de Victimas, que re-
conoce que éstas tienen derecho a la reparacion
integral del dafio ocasionado, y obliga a las auto-
ridades a garantizar la restitucion de sus derechos
violados, a otorgarles tratamiento especializado
para su rehabilitacion fisica y psicoldgica, a pro-
porcionarles una compensacién economica, a re-
velar publica y completamente la verdad sobre los
hechos sufridos para restablecer la dignidad de la
victima —derecho a la satisfaccion—, asi como a
que le sea garantizada la no repeticion del agravio.

COMPONENTES BASICOS DEL
ADECUADO TRATO A LAS VICTIMAS

Comprension del sufrimiento de la victima

Las victimas del delito o las violencias se exponen
a complejas situaciones que condicionan su am-
bito de vulnerabilidad. Es por ello que el trato re-
cibido por parte de funcionarios y servidores pu-

blicos de las instituciones encargadas de atender y
brindar apoyo a estas personas es fundamental. La
empatia con la victima y la comprension del dafo
y sufrimiento causados debe ser una capacidad de
quienes son los rostros del sistema de atencion.
No considerar el proceso psicolégico y social a
que se enfrenta la victima puede generar un trato
duro, irrespetuoso e incluso agresivo, que puede
generar una victimizacién secundaria.

Atender las necesidades de la victima

Cuando la victima se acerca al sistema a solicitar
ayuda por su condicion, tiene necesidades basicas
e inmediatas que deben ser detectadas por los fun-
cionarios y servidores publicos. Estas necesidades
son variadas y dependen de las caracteristicas de
la victima y del delito o violencias que le han gene-
rado un dafo. Sin embargo, la contencién y nece-
sidad de proteccion y respeto son esenciales.

Es posible encontrar victimas que ya han
comprendido y asumido su situacién, por lo cual
su necesidad prioritaria es ser escuchadas y recibir
orientacion. También es posible encontrarse con
victimas en estado de shock, ataques de llanto,
extremadamente nerviosas, etc. En estos casos, la
primera necesidad de la victima es volver a tomar
el control, sentirse segura y protegida. En casos
mas extremos, en que la necesidad basica es la
atencion médica de urgencia, el servidor publico
debera enfrentar una situacion en que se requiere
actuar de manera inmediata, eficiente y proactiva,
procurando derivar la situacién a los centros mé-
dicos pertinentes, ademas de tranquilizar y orien-
tar a familiares y acompanantes.

Esta primera atencion a la victima es esen-
cial, pues no solo impide la victimizacion secun-
daria, sino también ayuda a una vivencia menos
traumatica para una mejor recuperacion. Ademas,
crea confianza en el sistema publico y puede per-
mitir una participacion en el sistema de justicia.

Orientacion e informacion adecuada
y oportuna

Una vez que la victima ha logrado disminuir los
efectos inmediatos del dafio provocado, es preciso
indicarle sus derechos y los pasos subsecuentes; es
decir, orientarla de manera sencilla para que per-
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ciba claramente el apoyo y la proteccién institu-
cional. La informacién y la orientacién deben ser
escritas con claridad, puesto que en un estado de
nerviosismo o alteracion post-traumaticas el nivel
de concentracion disminuye, lo que dificulta que la
victima recuerde con claridad los procedimientos
que se le indiquen.

CENTROS MUNICIPALES
DE ATENCION A VICTIMAS

La complejidad del delito o violencia implica que
la atencidn, apoyo y tratamiento del proceso de
victimizaciéon demande la coordinacién e inter-
vencion de los distintos niveles de gobierno.

El municipio juega un papel clave en el
momento de identificar a las victimas y de recibir
demandas de ayuda, ya que es la institucion mas
cercana a la ciudadania por sus diversos servicios,
centros y la policia municipal, si existe. En esta
materia, hoy existen buenas practicas lideradas
por el municipio. Las experiencias exitosas en el
ambito municipal corresponden al liderazgo de
instituciones federales con presencia municipal,
como el Instituto Nacional de las Mujeres (In-

mujeres) y la Secretaria de Salud por medio del
DIF (Desarrollo Integral de la Familia), que han
motivado y articulado diversas instituciones pu-
blicas para crear centros municipales de atencion
a victimas.

Los centros de atencion a victimas son ins-
tituciones especializadas que ofrecen un servicio
de atencioén integral a victimas de la violencia y el
delito. Cubren diversas espacialidades y servicios,
entre los cuales se encuentran:

Terapia psicologica en crisis familiares y
grupales.

Terapia para el duelo para nifos y nifas.
Gestion de servicios de asistencia social, sa-
lud, y funerarios; pasajes, hospedajes y me-
dicamentos.

Acompafiamiento, asesoria y representa-
cion juridica a las victimas directas e indi-
rectas.

Inconformidades y escritos de presentacion
de pruebas para el esclarecimiento de hechos.
Atencioén especializada a las victimas de la
tortura.

Atencién especializada a las victimas del
delito de secuestro.

Vista panoramica del Centro Integral de Prevencion Social (CIPRES) en el municipio de Querétaro, Qro.
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15. REFORMA POLICIAL Y PROXIMIDAD SOCIAL

REFORMA POLICIAL
EN AMERICA LATINA Y MEXICO

La exposicion a las violencias, los hechos delicti-
vos y la percepcion de inseguridad, en México y
gran parte de América Latina, ha obligado a los
Estados a buscar y generar respuestas institucio-
nales para abordar este problema emergente. Es
asi como la policia se ha transformado para con-
vertirse en un actor relevante de la prevencion, sin
dejar el respaldo que le da el uso legitimo de la
fuerza para el mantenimiento del orden publico y
la tranquilidad social, buscando herramientas que
le permitan combatir de forma mas eficiente los
delitos.

Frente a la magnitud del fenomeno de la
violencia en México, se esperaba una respuesta
mas efectiva por parte de las instituciones policia-
les. Sin embargo, a pesar del aumento de la pre-
sencia policial —todavia reactiva— y la represion
del crimen, que ha generado un aparente mayor
numero de detenidos, la percepcion negativa que
la ciudadania tiene de su capacidad para resolver
la violencia y la delincuencia no ha cambiado. Esta
sensacion se debe entre otros factores a:

La falta de confianza en el sector publico,
que predomina en la mayoria de los paises
de América Latina.

El colapso del sistema judicial y del sistema
penitenciario (Dammert, 2005:29).

La corrupcién y el abuso de la fuerza publi-
ca, en algunos casos cuestionados por orga-
nizaciones de derechos humanos.

Los procesos de investigacion del delito de-
fectuosos o poco profesionales (Zepeda Le-
cuona, 2011:262).

El escaso desarrollo de la cultura de preven-
cidn, y una cultura de legalidad muy redu-

cida en la sociedad (Mercado/Moloeznik,
2012:525).

El poco o nulo transito hacia la modernidad
de las instituciones policiales con relacion
a la transformacién modernizante de otras
instituciones de la administracion publica.
La funcién policial es la menos favorecida
en el desarrollo administrativo, a pesar de
ser la mas exigida y reclamada.

Por estas consideraciones, es evidente la necesidad
de una reforma democratica de la institucion poli-
cial. Se trata de un proceso de largo aliento,* cuya
premisa fundamental es devolver a las policias su
naturaleza civil y su origen ciudadano, tanto en
su integracién como en su concepcion doctrinal.
La reforma policial democratica adquiere asi un
objetivo transformador en la relacién entre auto-
ridad policial y ciudadania basado en el enfoque
participativo, a través de tres vertientes: la lucha
contra la corrupcion, la reconversion civil de la
policia, la rendiciéon de cuentas y el respeto a los
derechos humanos (USAID - Insyde, 2013:10).

La policia comunitaria
como autodefensa

La policia comunitaria se ha conceptualizado de
manera erronea en diversos lugares del pais. En
estados como Oaxaca, Michoacan, Guerrero, en-
tre otros, se le concibe como una organizacion de
la comunidad armada, constituida para defender-
se de delitos y violencias, producto de la insatis-
facciéon producida por la seguridad publica brin-
dada por el Estado.

No obstante los motivos para crearlas, las
caracteristicas de este tipo de organizaciones evi-

# La experiencia internacional de reformas exitosas ha mostrado que
éstas requieren para consolidarse de un periodo de mds de 10 afos.
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dencian una grave confusién y un alejamiento de
los elementos formales que la constituyen como
institucion de seguridad. Carecen en absoluto de
las caracteristicas del modelo de policia de proxi-
midad del que derivan su nombre, ya que:

a. no son parte de la autoridad publica, en
tanto que la funcioén de seguridad publica
se encuentra a cargo del Estado;

b. son de cardcter civil; sin embargo, no exis-
ten patrones sistematicos que permitan ase-
gurar que se trata de organizaciones disci-
plinadas y profesionales;

c. no estdn legitimadas con una integracion
derivada del poder publico;

d. no cuentan con la autorizacioén exigida por
la legislacion en materia de portacion y uso
de armas de fuego, por lo que incumplen el
principio de legalidad.

La practica de este tipo de policias comunitarias
en México da pie a abusos, ya que sus acciones, al
no ser aplicadas por una autoridad, se traducen en
ilicitos. Incluso pueden atentar contra los miem-
bros de su propia comunidad y otras personas que
transiten por el territorio bajo su control, ya que no
cumplen los criterios o lineamientos de vigilancia
que de facto han implementado. También pueden
imponer restricciones mds severas que las previs-
tas en la Ley y carecer de reglas democraticas para
la toma de decisiones, con lo que vulneran las ga-
rantias constitucionales, los derechos de las perso-
nasy, en general, el Estado de Derecho.

La policia con enfoque ciudadano

Por el contrario, cuando los cuerpos policiales
asumen un enfoque ciudadano se supera la vision
de un Estado gendarme o intervencionista, y se
concreta la concepcion de una policia centrada en
los términos de policia - sociedad en que ambos
se conciban como parte de la misma comunidad,
como entidades que coexisten en planos de amplia
colaboracion. Este enfoque supera la nocién de
policia de control social (Orellana, 2010:74), sin
perder por ello su funciéon sancionadora y garante
del adecuado uso de la fuerza.

En términos generales, podemos entender
la policia comunitaria como “una filosofia cuya
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vision es garantizar la seguridad de la poblacion,
bajo esquemas de acercamiento y relacionamiento
policia-comunidad, orientando el desempefio po-
licial hacia la seguridad preventiva como funda-
mento del modelo” (De Ledn-Escribano, Martinez
y Sequeira, 2004:22).

Los elementos esenciales del concepto de
policia comunitaria —comunes en las experien-
cias que lo han adoptado— son:

1. Enfasis en la actividad policial de tipo pre-
ventivo, enfocada a un area geografica deter-
minada: el barrio, vecindario o cuadrante.

2. Promocion de relaciones estrechas con la
comunidad: didlogo continuo y consulta
permanente a fin de conocer su percepcion.

3. Capacidad de movilizar a la comunidad en
acciones preventivas.

4. Aplicacion de una estrategia basada en la
iniciativa concertada entre autoridad y co-
munidad, que involucra a la policia en el
estudio de las condiciones y circunstancias
—factores— que favorecen la violencia y la
delincuencia.

5. Enfoque en la solucion de conflictos a tra-
vés de acciones preventivas.

6. Reconocimiento de que la comunidad des-
empefa un papel fundamental en la solu-
cién de los problemas del barrio.

7. Planeacién y desarrollo de acciones policia-
les a partir del conocimiento ciudadano de
las prioridades institucionales de la policia
(accountability).

8. Reorganizacion de la institucién poli-
cial a partir de las demandas ciudadanas
(Frithling y Candina, 2004:18).

9. Rendicion periddica de cuentas a la comu-
nidad.

La policia comunitaria es entendida fundamental-
mente como una policia local, por lo que trabajar
el enfoque comunitario es complejo desde la es-
tructura federal, e incluso estatal.

Las policias municipales, al ser entidades lo-
cales, desarrollan la funcién de la seguridad direc-
tamente en las calles de las comunidades y barrios,
frente a quienes los habitan, por lo que logran un
acercamiento ciudadano con mayor pertinencia.
Sin embargo, es posible generar proximidad so-

cial en cuerpos policiales con mayor burocracia,
como el federal o los estatales, siempre y cuando
se genere una presencia en terreno similar al que
desarrollan los municipios.

El proceso de transformacion institucional
que permite a las instituciones policiales transitar
hacia el modelo de policia comunitaria requiere:

- modificar la metodologia de operacion te-
rritorial;

- conceder mayor autonomia a sus elementos;

- procurar una aproximacion con la ciudada-
nia que permita generar lazos de confianza
y alianzas estratégicas, y

- rendir cuentas sobre la labor realizada no
solo a las autoridades policiales sino tam-
bién a la comunidad.

Todo esto implica involucrar a todo el personal poli-
cial y no sélo alos mandos o grupos especiales. De no
ser asi, la transformacion seria parcial, lo que impe-
diria romper las imagenes en que el policia simboli-
za poder y represion, que crean una estigmatizacion
no sélo del policia en el imaginario de la ciudadania,
sino del mismo policia hacia su funcion.

En el contexto policial actual, la generacion
de mecanismos amistosos o de empatia es consi-
derada una debilidad, y se piensa que resta autori-
dad. Sin embargo, esta idea es contraria a la reali-
dad, pues en la medida de la proximidad, respeto
y confianza de la ciudadania, la funcién policial
encuentra mas facilidad para su desarrollo.

El proceso de transformacion policial hacia
una policia comunitaria requiere de un cambio
cultural progresivo tanto institucional como so-
cial. Para ello se requiere:

a. Recepcién o adopcidn institucional del mo-
delo: incorporacién de los elementos carac-
teristicos del modelo a la norma municipal,
programacion y vision institucional;

b. formacién y capacitacion del personal po-
licial en las materias que conforman el mo-
delo;

c. aplicacion del modelo en las comunidades a
través del trabajo cotidiano, operativo y de
vinculacién social, del personal policial;

d. socializacién generalizada de la transfor-
macion;

e. involucramiento y participacion activa dela
poblacién en el desarrollo del modelo.

Si bien ningiin modelo de policia comunitaria se
ha consolidado en ciudades mexicanas, existen al-
gunas buenas practicas en que se han conjugado
algunos de sus elementos. En algunas ciudades,
los policias municipales tienen la responsabilidad
de llevar a cabo la implementacion de acciones de
prevencion y vinculacién con las comunidades,
combinadas con acciones operativas. Como parte
de la estrategia de transformacion, llevan a cabo
sus labores uniformados y equipados, lo que ha
permitido que durante el trabajo con la comuni-
dad puedan realizar acciones operativas relevan-
tes, lo que genera satisfaccion y confianza en la
ciudadania con que trabajan.

La relacion entre juventud y autoridad poli-
cial es esencial en la perspectiva de la prevencion.
Por tradicion, la policia es observada con recelo y
desconfianza por los jovenes a causa del enfoque
represivo que histéricamente ha mantenido. Una
estrategia de policia comunitaria deberia romper
progresivamente con ese paradigma y modificar
las pautas de su actuacion mediante acciones ins-
titucionales sistematicas. La seleccion de los nue-
vos agentes de policia debe conformarse con esta
perspectiva. Por otro lado, la incorporacion en el
curriculo de formacién basica de materias que in-
troducen la funcién operativa de quienes aspiran
a convertirse en policias, pero también de temas y
materias de actualidad y de interés social que les
brindan una sensibilidad respecto de cuestiones
transversales en las comunidades (derechos hu-
manos, perspectiva de género, solucién pacifica
de conflictos y prevencion social de la violencia y
la delincuencia) les permite apropiarse de las he-
rramientas sociales necesarias para poder relegar
el uso de la fuerza a la ultima ratio por utilizar.

CAMBIOS NECESARIOS
PARA LA ADOPCION DEL MODELO

Sectorizacion territorial

El patrullaje motorizado al azar y la acumulacién
de personal policial en ciertos espacios no son per
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se eficaces para disminuir el nimero de crimenes o
hacer mas eficaz la aprehension de criminales. Las
operaciones de patrullaje deben fortalecer la rela-
ci6on con la comunidad con una implicacién que no
dependa solamente de las llamadas de emergencia
(Sholnick, Bayley, 2002). Se debe desplegar un ser-
vicio que permita la familiaridad con la comunidad
mediante un frecuente contacto con las personas,
para convertir asi a las policias en una pieza visible
del escenario comunitario (Varela, 2008:16).

Las acciones de patrullaje en vehiculos o
motocicletas deben realizarse de una manera estra-
tégica, considerando todos los factores que inciden
en la seguridad de un sector delimitado. El uso de
la bicicleta o la caminata para hacer rondines en la
comunidad permite el contacto directo con la po-
blacion. El hecho de que la poblacién conozca el
nombre y el objetivo del oficial de policia comuni-
taria genera relaciones de confianza y cercania en-
tre ambas partes (USAID - Insyde, 2013:17).

Trabajar con buena disposiciéon hacia la
ciudadania permite el acceso a informacion estra-
tégica para mejorar las condiciones de seguridad
de las zonas que les corresponde patrullar. Acce-
der a informantes clave, invertir en la prevencion
y realizar una labor de manera préxima incremen-
ta las oportunidades de disminuir el delito y, por
supuesto, aumenta la confianza ciudadana.

Desde el punto de vista operativo, diver-
sos tipos de acciones de patrullaje permiten una
proximidad real. Una de ellas consiste en colocar,
sobre todo en zonas urbanas donde la densidad de
trafico vehicular imposibilita, en ciertas horas, la
circulacién agil, la unidad automotora en un espa-
cio visible para la ciudadania, y que el tripulante
descienda al espacio publico y desarrolle activida-
des de patrullaje pie a tierra en cuadrantes regula-
res de modo que pueda regresar al punto de salida
en forma periddica.

Descentralizacion del mando

Generalmente, la descentralizacion geografica de
las operaciones policiales se consigue estableciendo
jurisdicciones menores; es decir, unidades policia-
les en areas delimitadas. No obstante, en la practica,
los responsables de las unidades descentralizadas
poseen una capacidad muy limitada para estable-
cer sus propias operaciones y estrategias policiales.
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Esto no significa que carezcan de las capacidades o
experiencia necesarias para desarrollarlas.

La centralizacion del mando siempre ha
sido el principal obstaculo para la implementacion
de la policia comunitaria. La resistencia al cambio
de los mandos medios o superiores impide gene-
rar nuevas propuestas que fortalezcan estrategias
existentes. Esta condicion también impide identi-
ficar problemas y circunstancias que ocurren en
las comunidades, barrios y vecindarios, y generar
acciones y estrategias especificas, para preferir op-
ciones genéricas que no atienden la realidad local,
ni brindan resultados satisfactorios. Al contrario,
la caracteristica principal de la policia comunitaria
es responder a las necesidades de la comunidad en
la que ejerce su funcién, adaptandose a cada con-
dicién especifica. Para lograrlo, es necesario que
los policias en terreno tengan la libertad de actuar
segun su propia lectura de las necesidades de la
poblacién local. La descentralizacion del mando se
necesita para aprovechar el conocimiento particu-
lar que involucra la misma relacion entre el policia
y la comunidad (Varela, 2008:17).

Proximidad: confianza
y alianzas estratégicas

El acercamiento o proximidad del agente policial
con la ciudadania es estratégico. La policia busca
aproximarse para generar mayores lazos de con-
fianza con la comunidad, y por supuesto alianzas
estratégicas con actores sociales relevantes, asi
como con instituciones que operan en el territorio
(escuelas, centros de salud, iglesias, clubes depor-
tivos, asociaciones de vecinos, etcétera).

A fin de generar lazos sélidos de confianza
y trabajo conjunto con los vecinos, lograr legiti-
midad social y obtener informacion sobre los pro-
blemas que afectan a los habitantes del sector, se
necesita hacer trabajo de campo constante, contar
con presencia continua en la zona y realizar activi-
dades diversas con la comunidad. Esta labor tiene
que incluir el involucramiento de la ciudadania
tanto en el analisis de los problemas de sus barrios
y comunidades como en la implementacion de las
soluciones y la evaluacion de los resultados.

Las marchas exploratorias, el apoyo en fes-
tividades propias de la colonia, la implementacion
de actividades deportivas o de talleres ludicos o

informativos, entre otros, pueden ayudar a lograr
ese objetivo, pero no tanto como realizar un tra-
bajo proximo con las personas sin mantenerse o
manteniéndolas al margen.

Cuando se logran estas alianzas estratégi-
cas, la presencia policial ya no se sustentara en la
inhibicion de conductas, sino en el intercambio de
informacién con la comunidad, de modo que es
preciso contar con canales de comunicacion efi-
cientes para recibir las inquietudes o necesidades
de la poblacidn, a fin de atenderlas de forma dife-
renciada a partir de la naturaleza de la solicitud o
los problemas planteados.

Al organizarse, la comunidad se hace mas
fuerte para poner freno a la delincuencia y cons-
truir barrios donde los delincuentes se sientan in-
seguros, vulnerables. En tanto que la comunidad se
fortalece, se siente protegida y segura; con ello no
sélo se modifica la percepcion de seguridad, sino
que también se legitima el trabajo de la policia.

Rendicion de cuentas
(Accountability policial)

La accountability es entendida como una manera
de mejorar el desempefio por medio de evalua-
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ciones de los procedimientos policiales. La ren-
dicion de cuentas es un mecanismo amplio que
conlleva tres maneras de prevenir y corregir abu-
sos de poder:

- obliga a los funcionarios publicos a abrirse
a la inspeccion publica;

- los fuerza a explicar y justificar sus actos, y

- los supedita a la amenaza de sanciones (Vi-
llalobos, 2009:168).

Existen dos tipos de accountability policial:

- Interna: Se enfoca principalmente a la ac-
tividad de los funcionarios policiales y se
mide por medio de evaluaciones de des-
empefio a cargo de organismos internos:
inspectores, departamentos de asuntos in-
ternos y controles aleatorios a los funciona-
rios. Por ejemplo, tests de drogas e investi-
gaciones internas de la institucion.

- Externa: Evaluacion que realizan autori-
dades politicas, profesionales y ciudadanos
que no pertenecen a la institucion. Puede
ser horizontal o vertical.

- Horizontal: Cuando es efectuada por or-
ganismos sociales, ya sean organismos
de la sociedad civil, centros de estudios,
programas académicos u organizaciones
sociales, etcétera (Guajardo, 2012).

- Vertical: Evaluacion desde fuera de la
policia y ejecutada, como deber, por or-
ganismos del Estado; por ejemplo, el Po-
der legislativo, la Secretaria de la Funcién
Publica, el Ombudsman (defensor del
pueblo) y la Auditoria Superior de la Fe-
deracion (ASF).

POLICiA ORIENTADA A LA
SOLUCION DE PROBLEMAS (POP)

Es un enfoque de gestién policial en que cada
segmento de funciones policiales (agrupacion de
incidentes similares, sean delitos o desdrdenes),
es objeto de un examen microscdpico, con la es-
peranza de que el nuevo aprendizaje respecto de
cada problema conducira a una estrategia innova-
dora y mas efectiva para abordarlo.
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Se valoran las respuestas innovadoras de
naturaleza preventiva que no dependan del uso
del sistema de justicia criminal e involucren otras
agencias publicas, la comunidad y el sector priva-
do cuando tengan el potencial para contribuir sig-
nificativamente a la solucién del problema. Esto
implica el compromiso de implementar la nueva
estrategia, evaluar rigurosamente su efectividad
Y, subsecuentemente, informar sus resultados de
modo que se beneficie a otras policias y, a fin de
cuentas, se contribuya a construir un cuerpo de
conocimientos que apoye una mayor profesionali-
zacion de la policia (Guajardo, 2012).

Un modelo metodologico usualmente utili-
zado por la POP es el Scanning, Analysis, Response,
and Assessment (SARA), que define cuatro pasos
claves para una adecuada intervencion:

- Identificar un problema (Scanning): Es
preciso contar con un conocimiento basico
de la realidad sobre la que se va a actuar.
Esto exige hacer un estudio y diagndstico
previos de la situaciéon con la ciudadania.
Las técnicas de proximidad permitiran
identificar problemas recurrentes, la pre-
ocupacion de ciudadanos y policias, sus
consecuencias y prioridad; determinar la
frecuencia de ocurrencias, su duracion
temporal, y seleccionar algunos problemas
para un examen mas profundo.

- Analisis: Las estrategias de prevencion no
se pueden concentrar en una unica causa.
Un estudio fructifero debe considerar la
complejidad del conjunto, los contextos in-
dividuales y las interrelaciones de las cau-
sas en diversos escenarios. Luego de la se-
lecciéon de los problemas por examinar, se
deben analizar utilizando ideas u opiniones
propias y tecnologias de la informacion, las
caracteristicas del problema y sus causas
profundas. La intencidn es focalizar el pro-
blema lo mas especificamente posible, iden-
tificar una variedad de recursos que pueden
ayudar a desarrollar una comprension mas
profunda del problema y desarrollar una
hipétesis de trabajo acerca de por qué esta
ocurriendo una situacion de este tipo.

- Respuesta: Movilizacion. Siempre que sea
posible, se requiere generar una interven-

cién concreta ideando una solucién y tra-
bajando con la comunidad. La ciudadania
y el policia generan compromisos, exponen
inquietudes, elaboran propuestas y discu-
ten sobre cada una de ellas. Muchas veces
es efectivo escuchar propuestas de nuevas
intervenciones, investigar qué se ha hecho
en otras comunidades con problemas simi-
lares, escoger una opcién de intervencion,
diseniar un plan de intervencion, identificar
a los responsables, definir los objetivos es-
pecificos del plan de respuesta y ejecutar las
actividades planeadas.

- Evaluacion (Assessment): Una vez con-
certada y concretada la respuesta al pro-
blema, es importante mirar atrds y ver si la
soluciéon fue adecuada, y qué aprendizajes
pueden extraerse de la experiencia. Es de-
cir, determinar si el plan fue bien ejecutado
(evaluacion del proceso), recolectar datos
cualitativos y cuantitativos pre y post inter-
vencion, determinar si alcanzo los objetivos
generales y especificos, identificar cualquier
posible estrategia necesaria para ampliar el
plan original, las situaciones que facilitan o
dificultan lograr los resultados esperados,
los efectos producidos por los resultados
alcanzados, etcétera.

Esta metodologia de trabajo policial no debe caer
en el error de considerar a la ciudadania exclusi-
vamente como una base de informacién. Al con-
trario, debe considerarla como un actor mas, un
aliado estratégico que permitird la coproduccion
de seguridad en los sectores que se intervengan.

DESAFIiOS DE UNA POLICIA
CON ORIENTACION COMUNITARIA

Los desafios que entrafa incorporar elementos
comunitarios a los cuerpos policiales en el contex-
to mexicano son multiples a causa de los nuevos
papeles asumidos por la policia y por la habitual
resistencia inicial al cambio, situacién acentua-
da por corresponder a la policia una cultura de
estructura muy jerarquica. En este contexto los
principales desafios son:

Voluntad politica e institucional: El desatio
base de la policia comunitaria es instalar en la opi-
nién publica y politica la necesidad de generar re-
formas al sistema policial orientadas a la preven-
ciéon —sin dejar de lado el papel de control— y al
trabajo conjunto con los multiples actores socia-
les en pos de la coproducciéon de seguridad. Esto
puede tener un costo politico importante, pues el
populismo punitivo se ha instalado fuertemente
en la opinion publica, asi como la expectativa de
obtener resultados cuantitativos de tipo politico
en el corto plazo.

La formacion policial: Es fundamental que,
antes de iniciar un trabajo comunitario, la policia
cuente con las herramientas necesarias para rea-
lizar un trabajo responsable. Asi, conocer y com-
partir los lineamientos de la policia comunitaria
es un desafio para todos los agentes policiales.
Ademas, en este nuevo papel son necesarias la for-
macidn y capacitacion en metodologias de proxi-
midad social, la elaboracién de diagndsticos, la
intervencion social y la evaluacion.

Generacion de alianzas: La generacion de
alianzas es un proceso complejo para la institu-
cion policial, acostumbrada a trabajar de forma
independiente de otras instituciones publicas y
de la sociedad civil. Para ello, se requiere de una
sensibilizacién profunda del trabajo comunitario
en los agentes policiales y los diversos estamentos
publicos que trabajan la seguridad, asi como en la
sociedad civil.

Desarrollar tecnologias de informacion: La
policia comunitaria requiere de soportes informa-
ticos de almacenaje de informacidn, sistemas de
registro de procedimientos, sistemas estadisticos,
de georreferenciacion (SIG), etc. Todos ellos faci-
litan enormemente el trabajo policial al ser mas
ordenado y accesible para su analisis.

En definitiva, la policia comunitaria busca
siempre mejorar la calidad de vida de las perso-
nas por medio de la integracion del funcionario
policial de manera plena en el ambito social —ba-
rrio— generando redes de respeto y colaboracion
no solo con los ciudadanos, sino también con las
instituciones y organizaciones locales, mediante
una solucién efectiva, pacifica y colaborativa de
los conflictos.
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LOS PROCESOS DE APOYO

Taller de comunicacion y seguridad en Tenosique, Tab.

Las politicas de Seguridad Ciudadana pueden ir acompafadas de
ciertos procesos de apoyo que mejoran sustantivamente su ges-
tion e implementacion; estos procesos, considerados herramientas
estratégicas, profesionalizan la intervenciéon y contribuyen a una
adecuada sistematizacion y sostenibilidad de la misma. En esta tl-
tima seccion se abordan los tres principales procesos de apoyo.

El primero se refiere a la politica de comunicacién que acom-
pafa la implementacion de la estrategia de seguridad. Se abordan
los protocolos de actuacion frente a la prensa, el levantamiento de
informacion para los medios y la elaboracién de comunicaciones
que difundan objetivamente los alcances de la politica.

En un segundo capitulo se abordan con mayor profundidad
los procesos de monitoreo y evaluacién que acompanaran toda la
implementacion de la politica de seguridad. Ellos son centrales
para determinar con claridad qué objetivos se alcanzan y cuales
no, y cuales son los impactos reales de la politica en el corto, me-
diano y largo plazos.

Finalmente, en el ultimo capitulo de esta guia se ahonda en el
tema de la gestion de la informacion y el rol de los observatorios de
seguridad y convivencia, como apoyo de la politica de prevencion.

16. LA ESTRATEGIA DE COMUNICACION

Los medios masivos de comunicacién pueden
expresar la opinion publica o influir en ella. Sus
estrategias de ventas, y en particular de la créni-
ca, segmento muy demandado especialmente por
los estratos mas pobres y vulnerables, aumentan
la percepcidn de inseguridad de la poblacion. Por
ello es que se oponen los intereses —y por con-
siguiente, existe una tension permanente— entre
los medios y su mensaje sobre la inseguridad y el
de las agendas politicas de seguridad.

Para influir en la percepciéon de insegu-
ridad, las politicas de prevencién de la violencia
de las instituciones democraticas deben adoptar
estrategias de comunicacion basadas en el prin-
cipio de proximidad. Por ello, es importante que
la estrategia de prevencion comience con un diag-
nostico participativo que ponga a prueba la apre-
ciacion de la ciudadania estudiando los problemas
y las dimensiones reales de la violencia en su en-
torno inmediato.

Las autoridades locales son las mas indica-
das para formular la estrategia de comunicacioén
local de prevencidn; por la cercania fisica y so-
cial con los ciudadanos, que surge de brindarles
los servicios que requieren. Su conocimiento de
la realidad facilita la identificacién de problemas
generales y especificos en cada territorio, primer
paso para elaborar una estrategia comunicacional
de seguridad ciudadana.

EL PAPEL DE LOS MEDIOS
DE COMUNICACION
Y LA VISION INNOVADORA

No hay que olvidar que la percepcion de las perso-
nas surge de sus propias experiencias, lecturas de
la realidad y conocimiento de las experiencias de
otros. En seguridad ciudadana, la percepcion se
construye cuando una persona ha sido victimiza-
da directamente y, por tanto, afectada tanto como
su entorno mds inmediato; pero también cuando
conoce las experiencias de otros, relatadas por los
medios de comunicacién o bien por los comuni-
cadores del entorno.

Por tal razon, es necesario superar el enfoque
que asimila la comunicacién con la prensa y repen-
sar la comunicacién publica como una red con mul-
tiples actores, niveles y componentes, y actuar sobre
los factores especificos de la sensacion de temor.

Una muestra de los titulares de la prensa

Los nuevos paradigmas conceptuales consideran
la seguridad y el control de las violencias un bien
comun que involucra las politicas sociales, econo-
micas y urbanas del Estado como la salud, la edu-
cacion, el empleo, el desarrollo urbano y la parti-
cipacion activa y directa de la sociedad civil y los
derechos humanos.
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Con frecuencia, el encargado de las co-
municaciones del gobierno local es el jefe de
prensa y su éxito se define sélo en funcién del
numero de veces que la autoridad municipal
aparece en los titulares. El esfuerzo esta centra-
do en tratar de influir en los medios para lograr
algunos titulares con fines electorales. Con el
mismo propdsito se emplea la prensa, folleteria
y campanas.

Por lo contrario, si el objetivo de la politica
de comunicacién local es la seguridad ciudada-
na como derecho, el bien comiin y la calidad de
vida de las personas y las comunidades, conviene
diversificar la intervenciéon coordinando, de ma-
nera simultanea:

- la agenda politico-institucional: Ministe-
rios, Secretarias, Estados, Municipios, regi-
durias, partidos politicos.

- laagenda de medios: TV, prensa escrita, ra-
dios comerciales y comunitarias, web y re-
des sociales.

- la agenda ciudadana: organizaciones de la
sociedad civil, habitantes de colonias.

El trabajo especifico con los medios de comunica-
cién supone algunas estrategias:

1. Asegurar o mejorar la calidad de la co-
bertura. Para garantizar la calidad de la
informaciéon comunicada por los medios,
€s necesario crear espacios para capacitar o
formar a los periodistas construyendo una
reflexion sobre la necesidad de sustentar
toda informacién en estudios rigurosos y
datos confiables.

2. Establecer una alianza con los medios.
Teniendo como paradigma la seguridad
ciudadana como bien ptblico se debe esta-
blecer una alianza con los medios, ya sean
con propietarios o editores, para tornar
noticiables los temas que hoy no se sue-
len vender, como todos aquellos dirigidos
a la prevencién de la violencia, con el fin
de mejorar la percepcion de la ciudadania
sobre la inseguridad como responsabili-
dad compartida y ya no como fenémeno
externo.
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Hoy en dia entre la poblacién se nota
un importante nivel de desconocimiento
y escepticismo acerca de la eficacia de las
practicas preventivas, lo que vuelve necesa-
rio invertir en el desarrollo y legitimacion
de la seguridad comunitaria. Hay que posi-
cionar el conocimiento y la informacién en
este ambito, generando las asociatividades
necesarias para construir e instalar capaci-
dades, asi como entregar informacién con-
fiable y objetiva que permita tomar deci-
siones informadas (ONU-Habitat y UAH,
2009:122).

En seguridad ciudadana a escala local,
en México se cuenta con una incipiente
bateria de programas de prevencién de la
violencia, pero también con la voluntad po-
litica demostrada de trabajar en la materia,
lo que debera tornar visibles estos progra-
mas. “Es necesario que los logros obtenidos
se vayan haciendo visibles y puedan ser po-
sitivamente evaluados por los habitantes,
de forma de generar una masa critica de
apoyo permanente” (ONU-Habitat y UAH,
2009:122).

La comunicacion y la gestion local son
los dos procesos fundamentales que deben
considerarse al formular una estrategia.
Constituyen las dos caras de un sistema or-
ganizacional.

Definir la politica de seguridad ciudadana
del municipio y la visién que se quiere co-
municar. El primer paso para desarrollar un
plan de comunicaciones es identificar la es-
trategia municipal que se desea comunicar,
por lo tanto:

Luego se debe hacer explicita la vision
general del municipio, pues sdlo a partir de
esta imagen de la propia organizacién, con-
sensuada y socializada, serd posible articu-
lar un plan de comunicaciones coherente y
comprometido con el discurso institucional.

Para esto, es necesario contestar las si-
guientes preguntas: ;Quiénes somos? ;Ha-
cia dénde vamos? ;Qué identidad se de-
sea construir y socializar? ;Cémo se desea
construir dicha identidad? ;Con quiénes se
desea construir dicha identidad?

4. Precisar la mision del municipio en materia
de seguridad. Una vez explicitada la vision,
es posible desprender de ella las misiones es-
pecificas de las distintas areas de trabajo de la
organizacion. La misién en seguridad ciuda-
dana debera estar articulada y ser coherente
con la visién del municipio y responder a las
preguntas planteadas.

Gestion

)

Organizacion

(Municipio)

0

Comunicacion

Para implementar una politica local de comunica-
ciones en seguridad ciudadana, mas que hablar de
comunicacion estratégica se deberia plantear una
estrategia comunicada en seguridad ciudadana, con-
siderando la comunicacién como la otra cara de la
gestion institucional, que a su vez implica la gestion
de la identidad y de las percepciones.

La comunicacién tiene un peso ineludible
en el mejoramiento de la calidad de vida de los
ciudadanos y debe apoyar las respuestas a las de-
mandas comunitarias. Para ser eficaz, debera te-
ner claridad en el mensaje, en el medio y en los
diversos tipos de publicos.

PASOS PRACTICOS PARA ELABORAR
LA POLITICA COMUNICACIONAL

1. Analisis de la gestion institucional en seguridad
ciudadana (diagnostico).

a. Situacion de seguridad: recoleccion y anali-
sis de informacion cuantitativa y cualitativa
disponible.

b. Gestion de la seguridad: evaluacién de pro-
gramas y proyectos de prevencion, convi-
vencia y seguridad del municipio. Se pro-
pone una metodologia de evaluacion de tres
niveles: el conocimiento, la comprension y la
valorizacion de las iniciativas de seguridad:

- ;Son conocidos los programas y proyec-
tos?

- ;Son comprendidos?

- ;Son valorados? ;De qué manera?

c. Analisis de las comunicaciones: se descri-
ben los medios de comunicaciéon disponi-
bles y su papel en el ambito de la seguridad,
los mensajes y canales, de caracter interno y
externo. Se identifican los recursos y nece-
sidades sentidas de comunicaciones.

d. Analisis de publicos y sus percepciones. Se
centra en los sujetos involucrados en la ges-
tion de la seguridad y su comunicacion:

- ;Quiénes son los actores claves, diferen-
ciados por escala (sector, colonia muni-
cipio, ciudad, estado y pais) y agendas
(politico-institucional, ciudadana y me-
diatica)?

Estrategia de comunicacion

La estrategia comunicada
(estrategia de comunicaciones)

2 ¥

Comunicacion Comunicacién
implicita gestion explicita gestion de
de identidad las percepciones
Capital
simbdlico
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Grupos (agenda / escala) Intereses

Problemas percibidos Recursos / Fortalezas

Comerciantes Evitar asaltos

Poca presencia o ineficiencia ~ Asociacion de comerciantes
policial y presencia de comer-  bien organizada
ciantes informales amenazante

Desarrollar su creatividad en
espacios urbanos y emprendi-
miento ad hoc

Jovenes pandilleros

Represion frecuente y OSC competentes y legitima-

Rechazo de posibles emplea-  das en trabajo con jévenes

dores Presencia de Adultos de
referencia

Habitantes de barrios Tener acceso a espacios

Espacios publicos degradados  Organizacion barrial capaz de

vulnerables publicos (plazas, canchas) 0 abandonados contribuir al mejoramiento y
mantenimiento de estos espa-
cios con el municipio

Tipo de Contingencia Actores Protocolo de accion Recursos/ Fortalezas

Vandalismo Municipio, departamento Intervencion de los 3 actores Capacidad de dialogo con

en espacios publicos de obras publicas en conjunto: jovenes:

por pandilleros violentos Policia municipal Dialogo firme con jévenes Experiencia previa positiva

Asociacion barrial

Busqueda de recuperacion con gracias a adultos de referencia
jovenes de espacio deteriorado y programa de mediacion.

- ;Cudles son sus intereses? Diferenciar
entre expectativas, intereses y orienta-
ciones de los distintos actores, si existe
informaciéon disponible. Aqui pueden
considerarse los problemas percibidos
por los distintos grupos.

- ;Cuales son los recursos disponibles?
Identificar los recursos humanos, finan-
cieros, competencias y capacidades de
los sujetos, la disponibilidad de datos a
nivel local y recursos tecnoldgicos.

ELABORACION DE LA ESTRATEGIA
DE COMUNICACION

Analisis de problemas y recursos:

1. Identificar claramente el problema a en-
frentar y los recursos disponibles para ha-
cerlo, apoyandose en la siguiente matriz de
problemas y recursos:

- Problemas por orden de prioridad.
Escala del problema (municipio, colo-
nia, etcétera).

Recursos disponibles.
2. Definicién de objetivos, actores involucra-
dos y medios:

- Transformar los problemas en metas po-
sitivas.

- Definir los actores involucrados como
beneficiarios y como ejecutores, espe-
cialmente a los agentes multiplicadores.

- Identificar claramente los medios y cana-
les a través de los cuales se comunicara.

3. Construccion de metas:

- Discutir las posibles estrategias y for-
mular las metas concretas (de corto,
mediano y largo plazos) con medios de
verificacion idoneos. Se puede estable-
cer mas de una meta por objetivo, pues
deben dar cuenta en forma concreta de
los resultados esperados.

Formato posible de tabla para la priorizacién de problemas en el territorio

Problemas Escala del problema Recursos disponibles
den de prioridad (municipio, colonia, etc.)
Problema 1
Problema 2
Problema 3
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4. Construccién de contenidos y mensajes
para transmitir:

- 3Qué se quiere decir? ;Qué queremos
que escuchen? ;Cuadl es la forma mas
clara de decirlo? ;Como podemos veri-
ficar que el mensaje sea entendido?

Estas preguntas hacen referencia al contenido o
conceptos clave que se desea comunicar, la forma
en que se presentan los contenidos a los distintos
publicos y la imagen o representacion que los ac-
tores construyen e interiorizan.

1. Planteamiento de acciones concretas y tiem-
pos de ejecucion:

- Para lograr los objetivos, se deben dise-
far acciones coherentes y realizables en
los tiempos planteados. En esta etapa se
construye un cronograma de activida-
des o secuencia de acciones o Carta de
Gantt.

2. Analisis de costos:

- Se analizan los recursos humanos, finan-
cieros y tecnoldgicos necesarios para la
realizacion de las actividades.

3. Evaluacion de la estrategia o plan:

- Si se han seguido los pasos propuestos e
identificado los indicadores y medios de
verificacién de los objetivos y acciones,
la evaluacion se vuelve un paso natural
de la ejecucion. La evaluacion legitima
la decision politica y mejora la gestion al
descubrir puntos fuertes, errores y debi-
lidades de la estrategia.

- Los indicadores de evaluaciéon deben
incorporar indices cuantitativos y cuali-
tativos y los medios de verificacion ser
diversos (cuestionarios, encuestas de
opinion, entrevistas, grupos focales, re-
uniones, observacion de campo, resefias
en los medios, etcétera).

4. Socializacion interna y externa de la es-
trategia.

Un paso fundamental de la estrategia comunicada
es socializarla en el municipio, las coaliciones y la
comunidad. Se recomienda comenzar la socializa-
cién desde la etapa de diagndstico, para definir e
incluir los aliados estratégicos necesarios para im-

plementar el plan en los territorios (colonia, ba-
rrio, etcétera).

RELACION CON LOS MEDIOS
DE COMUNICACION

Aun cuando la forma de comunicar de los me-
dios masivos exceda las competencias del gobier-
no local, se debe establecer una posiciéon muy
clara —aceptacion, rechazo o condena— res-
pecto de determinadas formas de comunicacion.
Por ejemplo: si un medio aborda un tema de for-
ma tendenciosa estigmatizando la localidad, los
responsables de la estrategia comunicacional en
el municipio tienen que actuar de forma rapida
condenando esa comunicacion, incluso mediante
una demanda legal. Tal fue el caso del municipio
de Puente Alto, Santiago de Chile, que denuncio
a una cadena televisiva por difundir comentarios
estigmatizadores. La denuncia fue acompanada
por una gran marcha contra la discriminacion.

La estrategia comunicacional tiene que fi-
jar una linea editorial y presionar a las institu-
ciones federales para que disefien protocolos de
comunicacién que respeten la integridad de las
victimas, fomenten la censura de imagenes cru-
das y explicitas, y obliguen a abordar el hecho
criminal de manera contextualizada y orientada
hacia las causas.

RECAPITULACION

1. Para establecer una estrategia comunicacio-
nal en seguridad ciudadana tiene que exis-
tir primero una visién y una estrategia en
seguridad coherente con ella.

2. Tener objetivos claros para todo el equipo
y para todos los voceros y potenciales vo-
ceros.

3. Trabajar las distintas agendas: politica, ciu-
dadana y de medios.

4. Hacerse responsables de las vocerias: todos
comunicamos.

5. Considerar las actividades de los proyectos
para saber qué se va a comunicar.

6. Definir claramente a los aliados (stakehol-
ders).
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7.

8.

Definir al publico al que se van a dirigir los
mensajes, tratar de conocerlo a profundidad.
Elegir los medios adecuados para que esos
mensajes sean coherentes. Esto significa
segmentar a los publicos y usar canales y
acciones diversos.

9. Definir qué se busca con los mensajes y
medir su impacto, ya que se espera que sus
destinatarios sientan los mensajes y, lo mas
importante, se movilicen —actien—.

10. Considerar que las contingencias se enmar-
can en la estrategia.

17. EVALUACION Y MONITOREO

La evaluacion y el monitoreo son factores fun-
damentales para el éxito de cualquier iniciativa
social, ya que permiten identificar como y hacia
dénde se avanza, cudles son las debilidades y for-
talezas y cuales son los resultados obtenidos y los
impactos de la iniciativa. La evaluacién es una
accion que analiza la estructura, el funcionamien-
to y los resultados de un proyecto, con el fin de
proporcionar informacién util para la toma de
decisiones en relaciéon con su administracion y
desarrollo (ONU-Habitat y UAH, 2009). Debe ser
capaz de medir los aspectos que permiten saber
qué se ha hecho, coémo se ha hecho, y en qué medi-
da lo hecho contribuye y se ajusta a lo planificado.
Sin evaluacion, la iniciativa carece de espacios de
reflexion y critica donde se pueda observar la pro-
pia practica.

La evaluacion y el monitoreo no son herra-
mientas de fiscalizacién o control, sino mdas bien
de planificacion y toma de decisiones. Por ende, es
importante que el equipo posea una cultura de la
evaluacion y monitoreo para que entienda la nece-
sidad de este proceso.

Una buena evaluacion tiene que planificar-
se desde un inicio, determinando a sus responsa-
bles y destinar un porcentaje del presupuesto total
para estas labores, que por lo general oscila entre
el 3-5% del total del proyecto.

TIPOS DE EVALUACION
Y SUS TIEMPOS

La evaluacion y el monitoreo no son una cuestion
de sofisticaciones metodoldgicas, a partir de ellos
se resuelven cuestiones practicas, como la viabi-
lidad e implementacién de ciertas medidas, la
renovacion del financiamiento o la validacién de
determinado modelo de intervencién.

La prevencion del delito suele tener efectos
diversos y sus logros se evidencian en ambitos y
tiempos distintos, desde la disminucién de delitos
o0 hechos violentos hasta el aumento de la asociati-
vidad y organizacion social. Ello plantea una serie
de desafios en la construccion de disefios de eva-
luacién coherentes con los objetivos de la politica
o proyecto, y factibles en relacion con los recursos
econdmicos, el tiempo y la informacién disponible.

Antes de revisar diversos modelos concretos
de evaluacion, es necesario entender que existen di-
ferencias entre evaluaciones enfocadas a problemas
perceptivos —como la percepcion del temor, de la
estigmatizacion, de la segregacion, etc. —y evalua-
ciones enfocadas a problemas cuantitativos —tasas
de victimizacidn, niveles de narcotrafico, indice de
denuncias, etcétera. El fendmeno de la delincuen-
cia exige una comprension de las dos realidades y,
por lo tanto, el desarrollo de técnicas especificas
que permitan abordarlas. La eleccién entre una
evaluacion u otra va a depender mucho del tipo de
proyecto que se esté evaluando y de los objetivos
propuestos. Para evaluar sera necesario:

- Establecer la construccion de una linea de
base con los indicadores centrales de la po-
litica o proyecto.

- Crear sistemas de recopilacion de informa-
cién relacionados con estos indicadores.

- Recopilar y registrar informacion.

- Analizar la informacion.

- Emplear la informacién para mantener al
coordinador y al equipo técnico al dia.

Una vez instaladas estas condiciones, el lider local
y el equipo técnico deberan determinar los tipos de
evaluacion que seran realizados, su periodicidad,
responsables, etc. Se describen algunos de estos ti-
pos con recomendaciones para su aplicacion.
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Monitoreo

El monitoreo es el seguimiento sistematico y pe-
riddico de la ejecucion de una actividad. Busca de-
terminar el grado en que lo que se esta ejecutando
coincide con lo programado, y detectar oportuna-
mente deficiencias, obstaculos y necesidades de
ajuste de la ejecucion (UNICEE 1991). Concre-
tamente, consiste en recopilar y analizar sistema-
ticamente informacién a medida que avanza un
proyecto. Esta a cargo de un miembro del equipo
técnico, y se le asigna el tiempo y dinero necesa-
rios. El monitoreo debe efectuarse desde el dia
uno de la implementacion de las acciones.

Se debe preparar el plan de monitoreo en
funcién de un programa de actividades detalla-
do, sefialando cémo, quién y con qué frecuencia
seran monitoreadas. También es importante que
el sistema de seguimiento adopte una perspectiva
formativa que facilite los espacios de aprendizaje y
superacion de las dificultades, asi como mecanis-
mos de correccion, para una optima realizacion
del proyecto (ONU-Habitat y UAH, 2009:106).

El primer levantamiento debe realizarse
una vez finalizado el disefio de la estrategia y co-
menzada la implementacién de los proyectos.

Evaluacion del proceso

Consiste en revisar el disefio interno del proyecto;
es decir; verificar la coherencia entre el contexto de
la aplicacion, los objetivos y metodologias y la via-
bilidad de la estrategia en su conjunto. No se trata
todavia de evaluar los resultados o el impacto de las
actividades, sino de determinar como estan funcio-
nando los procesos y como se estan adecuando y
coordinando los distintos niveles de la iniciativa.
Para la evaluacion de procesos, una distancia de al-
gunos meses con el inicio de las actividades es un
buen tiempo: permitira ver si la estrategia esta fun-
cionando y como se adapta al contexto local.

Busca identificar problemas de comunica-
cién o de coordinacion entre los equipos, mala
distribucion de recursos, carencias de las cam-
panas de difusidn, dificultad en los procesos de
capacitacion, exceso de burocratizacion para las
solicitudes no estipuladas, etcétera.

Por lo general, los miembros de la pro-
pia iniciativa que hayan participado o conozcan
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bien buena parte del proceso actuaran como
evaluadores.

Su funcioén incluira conversaciones con ac-
tores de todos los niveles de la organizacién sobre
la forma en que se esta llevando a cabo el trabajo y
sus percepciones de la estrategia. También se debe
establecer contacto con los primeros beneficiarios
de la iniciativa y con otros actores clave de la co-
munidad para recoger sus apreciaciones. La utili-
zacion de los registros del monitoreo puede con-
tribuir a este fin (ONU-Habitat y UAH, 2009:108).

Evaluacion de resultados

Se centra en el cumplimiento de los objetivos del
proyecto. Evalua la calidad de los productos, la
recepcion obtenida, la satisfaccion y valoracion
tanto de los ejecutores como de los beneficiarios
respecto del trabajo realizado y cumplimiento de
los objetivos (ONU-Habitat y UAH, 2009:109).

Se limita a medir resultados en funcién de
las metas y de los objetivos iniciales.

Evaluacion de impacto

Consiste en evaluar los efectos, deseados y no de-
seados, 0 no previstos, en el mediano y largo pla-
zos. Persigue verificar si los cambios que el pro-
yecto ha generado coindicen con los objetivos y
si éstos efectos son atribuibles a la intervencion.
Permite determinar los logros obtenidos al efec-
tuar la estrategia y sus programas, y observar sus
consecuencias no previstas en los beneficiarios.
También facilita un aprendizaje derivado de la
intervencion, de modo que sirva para reorientar
procesos y perfeccionar el disefio de la estrategia
(ONU-Habitat y UAH, 2009:109).

Muchas acciones pueden generar un im-
pacto positivo o negativo en la poblacion objetivo,
pero es relevante medir si este impacto es signifi-
cativo y duradero. Para ello, se realiza un primer
levantamiento antes de iniciar el proyecto (linea
base), otro al terminarlo, e idealmente, otro unos
anos después de terminar la intervencion.

INDICADORES DE EVALUACION

Para toda evaluacion es importante tener claridad
sobre los objetivos del proyecto o programa desde
su inicio, y sobre cdmo estos se concretan en in-
dicadores observables y medibles. Es importante
no improvisar la evaluacion ni someterla a los cri-
terios de instituciones donantes o de la intuicién
subjetiva de un consultor externo, sino planificarla
considerando las necesidades reales del proyecto.

Criterio para la elaboracion de indicadores
|

¢Qué es un indicador?

+ Una herramienta que nos permite medir, simplificar y
comunicar informacion.

Varios riesgos aparecen frecuentemente,
como:

- No construir indicadores al formular el
programa o proyecto, dejando la evaluacion
para una etapa ulterior o a la improvisacion.
No elaborar los criterios de evaluacién con
los beneficiarios. Es necesario tener un
buen diagnoéstico y formular un plan estra-
tégico consensuado. Lo contrario conduce a
hacer depender la evaluacion de la visiéon o
intereses personales de la autoridad muni-
cipal o de quien dirige el proyecto, con los
riesgos que esto implica en caso de cambio
de mando.

- Fijarse exclusivamente en indicadores me-
dibles.

- Fijarse metas irreales. La disminucién de la
delincuencia requiere tiempo y no se logra
en los mismos tiempos cuando se trata de
la violencia familiar o cuando se atiende la
violencia de género o la violencia de pandi-
llas; cada una tiene causas e implicaciones
diversas. Por ejemplo, se estima que erra-
dicar o disminuir significativamente la vio-
lencia familiar requiere varias generacio-
nes, mientras la baja de la violencia de las
pandillas puede lograrse en cuatro o cinco
afos.

- En el caso de la evaluacion de impacto, se
deben incluir indicadores multidimensio-
nales bien construidos de calidad de vida,
cohesion social, de adquisicion de una cul-
tura de prevencién, de disminucion de la
violencia o de los delitos que se dan por
afadidura.

¢ Como construir buenos indicadores?

Algunos criterios para la construccion de buenos
indicadores son:

+ Es una sefal que entrega informaciéon a tiempo para
tomar decisiones.

Mensurabilidad: Capacidad de medir o sistematizar lo que se
pretende conocer.

+ Es un medio para conocer la calidad de las acciones y los
cambios que se estan logrando en un proyecto: permite
representar datos en el tiempo y asi visualizar cambios.

+ Describe qué significan exactamente los objetivos y en
qué se puede reconocer si se han alcanzado.

Andlisis: Capacidad de captar aspectos cualitativos o cuanti-
tativos de las realidades que pretende medir o sistematizar.

Relevancia: Capacidad de expresar lo que se pretende medir.

Otros Aspectos: Comprensible, Creible, Comparable, Oportu-
no, Participativo.
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18. GESTION DE LA INFORMACION Y OBSERVATORIOS DE SEGURIDAD

OBSERVATORIOS DE
SEGURIDAD URBANA

Los observatorios de seguridad y violencia urbana
son centros de investigacion aplicada que produ-
cen informacién destinada a facilitar la toma de
decisiones vinculadas a las politicas publicas a
escala local. Colectan, analizan y sistematizan la
informacién sobre problemas especificos —urba-
nos, sociales, de seguridad, de género, etc.— ne-
cesaria para disefiar intervenciones apropiadas
frente a los peligros identificados. Basados en el
analisis de la realidad o investigacion aplicada, son
una forma de conectar los aportes de la raciona-
lidad académica con las politicas publicas locales
(Hernandez, 2007).

La experiencia mexicana

Por lo que concierne a la seguridad ciudadana, los
observatorios comenzaron a instalarse en diversas
ciudades mexicanas después del aiio 2000, como
respuesta al aumento de las violencias y la delin-
cuencia, y la urgencia de contar con informacién
solida y transparente para la toma de decisiones.
Los observatorios de seguridad tienen un
origen ciudadano o gubernamental. Sin embargo,
su instalacion suele asociarse al respaldo técnico,
metodolégico e incluso fisico de alguna institu-
cidn universitaria, asumiendo que las casas de
estudio son espacios neutrales para la generacién
de datos e informacion sensible no sélo para la
poblacién sino también para los gobiernos y la
clase politica. Por ello, diversas universidades han
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albergado estos centros de investigacion aplicada.
La presencia de un observatorio en una universi-
dad puede ser benéfica si su actividad se distingue
de la investigacion cientifica pura y si existe una
competencia en el interior de la universidad para
obtener los mismos fondos.

Trabajo en red

El trabajo de los observatorios requiere de un
registro permanente de la informacién. Para
ello, es fundamental contar con una red de ins-
tituciones colaboradoras que puedan proveer la
informacién cuantitativa necesaria para generar
analisis de calidad y pertinente, con contexto
local. Se aprecia especialmente la colaboracion
del Instituto Nacional de Geografia y Estadistica
(INEGI), las diferentes fiscalias, el sistema de sa-
lud, el Instituto Nacional de las Mujeres, las po-
licfas y otras instituciones, publicas o privadas,
que recaben informacion estadistica sobre se-
guridad. Se recomienda invitar a representantes
de estas instituciones colaboradoras a participar
en las jornadas de capacitacion y otros hitos im-
portantes para la conformacion del observatorio,
a fin de sensibilizar a los responsables de estas
entidades hacia el trabajo del observatorio y su
importancia para el desarrollo de las politicas
publicas de calidad.

El observatorio debera caracterizarse como
un aliado estratégico de las instituciones, y no
como un agente fiscalizador y supervisor de otros
departamentos. Ello permitira que las alianzas se
fortalezcan y sean autosustentables.

Existen otros actores que pueden contribuir
al trabajo de los observatorios; entre ellos, el sec-
tor empresarial, como en el caso del Observatorio
de Seguridad de la Cadmara de Comercio de Bogo-
ta,”° que produce informacion relevante sobre los
municipios de esa ciudad en materia de seguridad
ciudadana, seguridad privada y servicios de vigi-
lancia. La ciudad de Chihuahua tiene un observa-
torio de seguridad que pertenece a la Fundacion
del Empresario Chihuahuense A.C. (Fechac) y
cumple una funcién andloga.

Los actores comunitarios también pueden
hacer aportaciones en diferentes niveles, como la
formulacion de la investigacion y accién participa-
tiva; el disefio y la planificacion, las investigaciones
cualitativas y, después, en las etapas de la imple-
mentacion de las politicas, programas y proyectos.

Este trabajo en red permite generar pro-
puestas y herramientas para la prevencion de con-
ductas sociales violentas o delictuales de indivi-
duos o de grupos, pero también de control social.
Por ejemplo, un observatorio de la seguridad pue-
de desarrollar una investigacion aplicada sobre
una o varias pandillas, su grado de violencia, lo-
calizacién, comportamiento, composicion social,
enemigos locales —otras pandillas—, su eventual
vinculo con la criminalidad organizada, su evolu-
cioén y los impactos de intervenciones pasadas.

Sistematizar esta informacion puede ser ttil
para que las autoridades publicas definan progra-
mas de insercion o pacificacion ad hoc. Permite a
la policia dialogar con los pandilleros; a los agen-
tes de prevencion intervenir mas lucidamente en
campo, evaluar el trabajo con los pandilleros y los
barrios de donde provienen, y mejorar las estrate-
gias de los medios de comunicacion al contextua-
lizar las pandillas sin estigmatizarlas. Por ejemplo,
las policias de Montreal y de Santiago disponen
de mapas de pandillas que facilitan el didlogo con
ellas, evitando inutiles enfrentamientos.

Para lograr alianzas de trabajo con la so-
ciedad civil es necesario que el equipo del obser-
vatorio sea proactivo, conozca los c6digos y cos-
tumbres de cada una de las OSC, comprenda sus
particularidades y se adapte a los diferentes niveles
de formalidad, o informalidad, de que cada una de
ellas; como es el caso de los grupos juveniles no

% http://camara.ccb.org.co/categoria/seguridad.aspx

institucionalizados. Buscar estas formas alternati-
vas de establecer nexos es primordial para lograr
el compromiso activo de esos grupos.

Indicadores claros, limitados
e inteligibles para todos

Los indicadores que utilizan los observatorios de
seguridad en México son diversos, segun la orien-
tacion que se propongan desarrollar. En la mayo-
ria de los casos, comparten los 10 indicadores ba-
sicos que el Programa Federal de Subsidios para la
Seguridad Publica Municipal (Subsemun) exige a
los observatorios para otorgarles financiamiento.
Sus bases requieren que, a medida que el trabajo
de los observatorios municipales avanza, integren
paulatinamente los 103 indicadores propuestos
por la Universidad del Caribe. El requisito es dis-
cutible porque puede representar el desmedro de
la calidad del trabajo y de su caracter de sintesis, y
mereceria ser revisado considerando las situacio-
nes locales.

Los indicadores minimos que se proponen
para comenzar a realizar el trabajo de un Observa-
torio de Seguridad y Gobernanza Urbana, pertene-
cientes a la categoria de Manifestacion del Modelo
GMA (Generacion-Manifestacion-Atencion)®! son:

N° Indicadores de manifestacion Fuente
Mortalidad por causa externa:

1 Taza de homicidio/ Sexo SEMEFO-
PGJE/
SINAIS

2  Tasa de muertos por armas de fuego SINAIS

3  Tasa de muertos por lesiones de transito INEGI

4 Tasa de suicidios en mayores de 5 afios SINAIS

Criminalidad:

5 Tasade robo PGJE

6  Tasa de robo de automoviles PGJE

7  Tasa de secuestro INEGI
Encuesta
MPAL

Violencia Familiar:

8 Tasa de denuncias de Delitos Sexuales PGJE

9 Tasa de denuncias de Violencia Familiar PGJE

10 Tasa de denuncias de Maltrato infantil DIF
y Adolescente

' El modelo GMA fue desarrollado por el Observatorio Urbano Local
(OUL) de la Ciudad de Canctin en conjunto con el Observatorio de
Violencia Social y de Género (OVSyG) de Benito Juarez, Quintana Roo,
en 2007.
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Una vez desarrollados estos indicadores, se
puede obtener un panorama general de las ma-
nifestaciones de la inseguridad en un territorio
especifico. Al estar expresados en tasas (normal-
mente sobre 100.000 habitantes), se permite la
comparabilidad con otros municipios y estados a
escala nacional e internacional.

Todos han sido ya construidos, por lo que,
en una primera etapa, la tarea del observatorio
sera recopilar la informacién, evaluar su calidad
y conseguir las bases de datos brutos para imple-
mentar un proceso de georreferenciacion. En la
medida que los diferentes observatorios trabajen
la informacion desde las fuentes propuestas, la
comparacion entre territorios se simplificara.

Es posible y necesario que los observatorios
locales integren paulatinamente nuevos indicado-
res que correspondan a las caracteristicas locales;
por ejemplo, la presencia del crimen organizado,
la convivencia entre comunidades étnicas y la si-
tuacion de los migrantes. Por ello es necesario que
se especialicen en funcién de su territorio, mante-
niendo, sin embargo, datos que permitan compa-
raciones entre ciudades.

Para lograr sus objetivos, los observatorios
deben publicar sus resultados en un lenguaje sim-
ple, accesible para un publico diverso, incluidos
autoridades locales, actores sociales y ciudadanos
comunes. La comprension de los resultados publi-
cados es crucial para la consolidacion del observa-
torio y el logro de un impacto positivo tanto en la
comunidad como en el gobierno local; por ende,
se requiere de una alianza y comunicacion fluida
con los medios de comunicacion.

Sustentabilidad financiera

Los observatorios pueden optar por recursos del
Subsemun cuando su cobertura corresponda al
ambito municipal. Cuando corresponde al estatal,
existen los recursos del Fondo de Aportaciones
para la Seguridad Publica (FASP), destinados a
proyectos de los estados.

Como sucede a muchos centros de estudio,
e incluso para algunos departamentos guberna-
mentales, obtener recursos permanentes para un
adecuado funcionamiento del observatorio suele
ser una preocupacion constante. En el caso mexi-
cano, los recursos se ven restringidos con fre-
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cuencia por los gastos implicados en las encuestas
locales y las nominas. Es por esto que los observa-
torios de origen ciudadano orientan muchas veces
sus esfuerzos a independizarse de los recursos gu-
bernamentales y conseguir asi una mayor autono-
mia para sus procesos operativos, metodoldgicos,
evaluativos y, claramente, la publicacién de sus
resultados.

DESAFIOS ACTUALES
Y NUEVOS PARADIGMAS

La adquisicién y recoleccion de informacion en-
frenta diversos desafios que pueden afectar seria-
mente el buen funcionamiento de los observatorios.

Comparabilidad de los datos. La informa-
cidn que se encuentra al alcance de los equipos
investigadores proviene de las bases de datos e
informes especializados de diversos organismos
e instituciones, tanto de cardcter publico como
privado. También existe informacién procedente
de cada uno de los departamentos y secretarias
de gobierno federales, estatales y municipales,
que no necesariamente comparten criterios con-
ceptuales o metodoldgicos, ni las mismas areas de
analisis. Esta informacioén no siempre desagrega
los datos en divisiones territoriales administra-
tivas, sino segun criterios censales u otros. Estas
diferencias en el tratamiento de la informaciéon
dificultan la generacion de estudios compatibles
con las divisiones administrativas del territorio.
No obstante, es posible obtener resultados por
zonas territoriales, inclusive colonias, utilizando
diversas herramientas.

Nueva cultura de colaboracion. Los ob-
servatorios se enfrentan a la escasa colaboracion
entre instituciones, e incluso entre departamen-
tos, que no siempre estin dispuestas a compar-
tir informacion. Uno de los argumentos para no
permitir este intercambio es el caracter privado y
confidencial de ciertos datos. Por ejemplo, existen
las manzanas confidenciales del INEGI: al agru-
par muy pocos hogares, estudiarlos es imposible
sin poner en peligro el principio del anonimato,
si bien es posible adoptar medidas efectivas para
no comprometer la informacién ni afectar su cali-
dad. Este tipo de resistencias suele también surgir
al solicitar informacion delicada como las bases de

datos de las procuradurias de justicia, las policias e
incluso los sistemas de salud.

Es necesario generar acuerdos de trans-
parencia, basados en la actual legislacion, que
apunten a la construccion de una nueva cultura
de colaboracién interinstitucional. Con tal fin se
pretende potenciar el traspaso de informacion en-
tre las entidades que producen los datos que los
observatorios necesitan para, a su vez, producir
nueva informacion especializada y focalizada en la
seguridad y gobernanza urbana. Un ejemplo es la
necesidad de informacion georreferenciada, para
lo cual es fundamental integrar instrumentos de
recoleccion de datos de caracter geografico, como
el lugar donde se cometid un delito, donde ocurri6
un accidente o el domicilio de las personas impli-
cadas. La constitucion de redes de observatorios
de seguridad ha sido un buen ejemplo de este es-
piritu colaborativo, que permite compartir infor-
macion, aportar analisis, facilitar la comparacion,
intercambiar metodologias, establecer alianzas en
conjunto y tener mds peso al firmar convenios con
instituciones relevantes para la obtencion de in-
formacion.

Capacitacion especializada. Es indispen-
sable que los equipos de trabajo de los observa-
torios sean formados en diversas materias vin-
culadas a la seguridad ciudadana, sus diferentes
enfoques, su aplicabilidad y estrategias de accion.
Estos equipos también deben contar con capacita-
ciones avanzadas en el manejo de bases de datos,
georreferenciacion y disefio y ejecucion de politi-
cas publicas. Este desafio surge principalmente de
que los equipos multidisciplinarios que se hacen
cargo de los observatorios, habitualmente, no han
sido conformados con esos objetivos. En tanto que
la prevencion es un tema relativamente nuevo y
poco abordado en las universidades y escuelas es-
pecializadas, no se puede prescindir de una capaci-
tacion ad hoc.

Capacidad de incidir en las politicas pi-
blicas: Uno de los principales desafios de los ob-
servatorios consiste en asumir un peso especifico
apropiado para afrontar con éxito los organismos
e instituciones gubernamentales, para que sus
propuestas sean consideradas y tengan efecto en
las politicas publicas locales. La importancia de
caracterizarse como aliados técnicos para la toma
de decisiones politicas radica, esencialmente, en

que el objetivo de los observatorios es producir
informacién y conocimiento capaces de sustentar
lineas estratégicas para el desarrollo de politicas
publicas de calidad, focalizadas y basadas en evi-
dencias empiricas.

Continuidad. La apropiada posicion de los
observatorios en el ambito local resulta impres-
cindible para aumentar las posibilidades de que,
una vez que ocurran los cambios de gobierno en
los diferentes 6rdenes de la administracién, la
continuidad del funcionamiento de los observato-
rios sea segura y trascienda los procesos politicos,
ya que responde a la necesidad de intervenir una
problematica social de largo plazo.

OBSERVATORIOS EN MEXICO:
ALGUNAS EXPERIENCIAS

En materia de prevencion de la violencia, los ob-
servatorios cuyo funcionamiento es mds cercano
a esta iniciativa son los Observatorios Urbanos
Locales (OUL) y los Observatorios de Violencia
Social y de Género (OVSG).

Los OUL fueron creados y apoyados por la
Sedesol desde 2005. Ahora son reconocidos por la
Comisién Nacional para Prevenir, Atender y Erra-
dicar la Violencia en contra de las Mujeres (Co-
navim), de la Secretaria de Gobernacion (Segob),
y por la Secretaria de Seguridad Publica (SSP).
Responden a un modelo de constitucion y opera-
cién de observatorios que se convierten en brazos
técnicos del programa de Ciudades mds seguras en
los territorios —ciudades, municipios, regiones y
zonas metropolitanas— que participen en la ini-
ciativa, retomando las lecciones aprendidas y las
mejores practicas de los OUL y los OVSG de la
Sedesol.

Red Nacional de Observatorios de Violencia
Social y de Género

En abril de 2014, el Instituto para la Seguridad y la
Democracia (Insyde) comenzd la construccion de
un mapa de observatorios de seguridad en México.
En él aparecen ya 72, en 27 entidades del pais, con
variantes en el enfoque como violencia, prevencion,
justicia, gobernanza y seguridad, entre otras. No
obstante, no existe a la fecha un estudio de los pro-
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ductos, métodos o impactos de estos Observatorios
en los territorios.

Algunos observatorios destacan por su inci-
dencia, como el Observatorio de Violencia Social
y de Género de Benito Judrez, Quintana Roo; el
Observatorio de Seguridad y Convivencia Ciuda-
danas del municipio de Juarez, Chihuahua; el Ob-
servatorio Ciudadano de Puebla y el Observatorio
Nacional Ciudadano.

Hasta el momento, el Observatorio Nacio-
nal Ciudadano de Seguridad, Legalidad y Justicia
AC. se ha encargado de certificar observatorios
y de generar una Red Nacional de Observatorios
que responde a los siguientes criterios:

- Contar con una estructura eficiente donde
participen los actores relevantes de la socie-
dad.

- Utilizar una metodologia comun para reali-
zar el proceso de monitoreo y evaluacion de
las politicas de seguridad.

Red de Observatorios Urbanos Locales

En el marco de las Naciones Unidas, la Oficina
Mundial de ONU-Habitat constituy6 en 1997 el
Observatorio Urbano Global (OUG. En inglés:
Global Urban Observatory, GUO) para apoyar
a las naciones miembros en el monitoreo de la
Agenda Habitat, en un ejercicio participativo.

Para ser reconocidos, estos observatorios
deben asumir el compromiso de construir y anali-
zar periodicamente los 42 indicadores urbanos de
ONU-Habitat, y pueden ademads construir y ana-
lizar indicadores adicionales que correspondan a
las necesidades y requerimientos del area geogra-
fica en que se insertan.

El Observatorio Urbano Local de la ciudad
de Cancun se cre6 en 2005 con esta perspectiva,
para luego ampliar sus actividades a la genera-
cién de la informacion necesaria para el moni-
toreo local del Plan Estratégico del Programa de
Ciudades mas Seguras 2008-2013. Trabaja la in-
seguridad desde las dimensiones social, ambien-
tal e institucional, incorporando la perspectiva
de género y enfocando los conceptos de libertad
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comunitaria, criminalidad, violencia y las formas
conexas del miedo.

Los OUL conviven muy bien con los ob-
servatorios locales de la violencia porque inte-
gran sistemas de informacién de caracter mul-
tidisciplinario. Por ello, es fundamental sumar
los esfuerzos de la Red Nacional de Observato-
rios Urbanos (RNOUL) y los de la Red Nacional
de Observatorios de Violencia Social y de Género
(RNOVSG).

COMO CREAR UN OBSERVATORIO

Para crear un observatorio de seguridad y gober-
nanza urbana en México se debe considerar, en
primer lugar, la voluntad politica por parte de las
autoridades y de la institucion técnica que apoya-
ra en el disefio y funcionamiento de éste, asegu-
rando un trabajo serio, independiente y libre de
cualquier tipo de coaccién o intereses politicos.
En segundo lugar, es fundamental considerar as-
pectos técnicos como la disponibilidad de recur-
sos humanos y financieros. Actualmente, el marco
legal de la seguridad ciudadana, los términos del
Sistema Nacional para el Apoyo a los Estados y los
subsidios para municipios considerados criticos
permiten a observatorios de la violencia el acce-
so a financiamiento. Los fondos se dividen en tres
opciones de desarrollo, cuyas fases deben respe-
tarse al poner en marcha los observatorios.

Si el observatorio avanza de acuerdo con
las fases estructuradas puede contar con finan-
ciamiento permanente, susceptible de ser com-
plementado con fuentes alternas. Al instalar un
Observatorio también es relevante que se inicie un
proceso de activacion de redes, generando lazos
formales con diversas instituciones como las que
ya han sido descritas. De esta manera, los obser-
vatorios podran tener un mejor acceso a la infor-
macién necesaria para el desarrollo de su trabajo.

A continuacidn, algunas propuestas basicas
para la instalacién de un observatorio, ya sea mu-
nicipal, estatal o regional, independientes de los
requerimientos establecidos para la asignacion de
recursos.

Contar con un equipo
multidisciplinario
de especialistas.

En el caso que el equipo no domine la temética de la seguridad y gobernanza urbana,
se pueden llevar a cabo jornadas de capacitacion.

Imparcialidad

y neutralidad del equipo
al presentar informes

y propuestas

de Politicas Publicas.

Propiciar que el espacio e institucién que albergue el Observatorio tenga imparcialidad
y neutralidad en la generacién de informacion. Establecerse como un equipo técnico,
sin objetivos politicos.

Contar con la voluntad
politica que respalde

al equipo del Observatorio.

Independientemente del lugar en el que se encuentre alojado el Observatorio, es necesario
tener el apoyo de grupos politicos, quienes comprendiendo su caracter neutral, apoyen sus
gestiones y consideren sus propuestas.

Red de Instituciones
Colaboradoras.

Establecer redes con las instituciones colaboradoras que poseen la informacion necesaria
para un adecuado desarrollo de analisis. Crear convenios de colaboracion en donde se
acuerden las formas, tiempos y tipo de informacion que sera compartida.

Criterios para el
desarrollo organizacional.

Contar con objetivos y metas que definan y guien el trabajo del Observatorio. Tener en
cuenta la importancia definir organigramas y esquemas FODA, entre otras herramientas
metodoldgicas que aportaran al desarrollo organizacional del equipo.

Aportes del Observatorio
a la red de instituciones
y la comunidad.

Establecer mecanismos de retribucion con las instituciones colaboradoras, que potencien ca-
nales para la retroalimentacién permanente y la ayuda mutua. Publicacion de informacion en
formatos de facil comprension para la comunidad y reportes ejecutivos para las autoridades.

Contar con equipamiento
y soporte informatico.

Es necesario que los Observatorios cuenten con equipos y los programas informaticos nece-
sarios para el procesamiento de la informacion.

Observatorio
de Seguridad y Convivencia Ciudadana
del Municipio de Juarez, Chih., Mex.

Logotipo del Observatorio de Seguridad y Convivencia Ciudadanas
del Municipio de Juérez en el estado de Chihuahua.
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GLOSARIO

Actores locales (Mapa de): Los mapas de actores son

una herramienta de diagndstico que permite
localizar a todos los actores de un determinado
sector. Es importante, ademas de describirlos,
determinar el interés de los actores en la ini-
ciativa, el papel que pueden jugar en ella y su
influencia real sobre el proyecto. Se debe con-
siderar todo tipo de actores. Pueden ser indivi-
duales (un lider, un dirigente) o colectivos (una
agrupacion, un club deportivo), formales (la po-
licia local, la junta de madres) o informales (el
grupo de jovenes de la esquina, los ancianos que
se retinen en la plaza, etc.). Un actor es aquél que
representa el pensamiento o visién de un grupo
de individuos.

Arbitraje: Es una de las estrategias no juridicas de so-

lucion de conflictos. Consiste en que las partes, de
mutuo acuerdo, deciden nombrar a un tercero in-
dependiente, denominado arbitro, que serd el en-
cargado de resolver el conflicto. Para dictar el fallo
arbitral, el arbitro se vera limitado, a su vez, por
lo pactado entre las partes. Debera hacerlo con-
forme a la legislacion que hayan elegido las partes,
o incluso basandose en la simple equidad, si asi se
ha pactado.

Asociacién diferencial: Es uno de los principios cen-

trales de la obra de E. Sutherland, segtin el cual
una persona se convierte en delincuente porque
en su medio hay un exceso de patrones favorables
a infringir la ley, en tanto que permanece aisla-
da o inmunizada respeto del grupo que mantiene
definiciones favorables a respetar la ley.

Asociacionismo positivo: En términos sociales, se re-

fiere a organizar y planificar las acciones reflexio-
nadas previamente por un colectivo de personas,
que se constituyen como entidad (asociacion),
para mejorar la calidad de vida de las personas de
su barrio y/o ciudad y/o pueblo. Es positivo cuan-
do contribuye a fortalecer las comunidades en
contraste con aquello negativo que, si bien puede
otorgar beneficios inmediatos en el mediano y lar-
go plazos, termina perjudicando a la comunidad
(por ejemplo, las relaciones de asociacionismo en-
tre la comunidad y el narcotrafico).

Bullying: Concepto acuilado por Dan Olweus que

denomina “una situacion en que un alumno es

agredido o se convierte en victima cuando estd
expuesto, de forma repetida y durante un tiempo,
a acciones negativas que lleva a cabo otro alumno
o varios de ellos” (Olweus, 1998:25). De esta defi-
nicion se desprenden tres caracteristicas: i. Exis-
te un desequilibrio (abuso) de poder. ii. Hay una
repeticion de los incidentes a lo largo del tiempo.
iii. Hay intencionalidad por parte del agresor o
agresores.

Ciudad postmoderna: La ciudad postmoderna se nu-

tre de los nuevos ritmos y fenémenos urbanos. Se
caracteriza por ser la ciudad-collage; es decir, el
lugar donde se encuentra una gran cantidad de
culturas, discursos, distintas formas. Esta hecha
de fragmentos, de trozos, de rupturas que compri-
men la nocién de espacio y tiempo.

Ciudad justa: Es una forma de concepcién y gobierno

de la ciudad “donde las inversiones y regulaciones
deberian producir resultados equitativos mas que
favorecer a los pudientes” (Fainstein, 2010:3). Im-
plica un equilibrio entre poder y democracia en
diferentes escalas.

Ciudades fragmentadas: Ciudades que han vivido

procesos de division y ruptura urbana provo-
cados, en gran medida, por la segregacion resi-
dencial de las distintas clases sociales dentro del
territorio. Maristella Svampa (2001) describe este
proceso de la siguiente forma: “En medio de la
euforia neoliberal, las villas de emergencia y los
asentamientos se multiplicaron, para cobijar al
cada vez mas amplio contingente de excluidos del
modelo, al tiempo que comenzaron a levantarse,
para sorpresa de muchos, los muros de la ciudad
privatizada, prontamente convertida en el refugio
de las clases altas, media-altas y sectores medios
en ascenso’.

Criminologia cultural: Corriente de la criminologia

que plantea que si bien el crimen y los comporta-
mientos transgresivos son reales, no existen fuera
del contexto socio-politico y cultural en el cual son
presentados, representados y realizados. De esto
se desprende la necesidad de estudiar la imagen,
el estilo, la significacién y la representacion en la
compleja interaccion entre crimen y su control, y
también la relacion entre las diversas subculturas
y la cultura dominante.
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Cifra negra: Estimacion del porcentaje de delitos que

no son denunciados a la policia o que no llega a ser
conocido oficialmente por el sistema de justicia.

Cohesion social: Hay un consenso generalizado en que

no existe una definicion univoca de este concepto
en las diversas regiones del mundo. Para la CE-
PAL, “La cohesion social se refiere tanto a la efi-
cacia de los mecanismos instituidos de inclusiéon
social como a los comportamientos y valoraciones
de los sujetos que forman parte de la sociedad. Los
mecanismos incluyen, entre otros, el empleo, los
sistemas educacionales, la titularidad de derechos
y las politicas de fomento de la equidad, el bien-
estar y la proteccion social. Los comportamientos
y valoraciones de los sujetos abarcan ambitos tan
diversos como la confianza en las instituciones,
el capital social, el sentido de pertenencia y soli-
daridad, la aceptacion de normas de convivencia
y la disposicion a participar en espacios de deli-
beracion y en proyectos colectivos” (CEPAL-AE-
CI-SEGIB, 2007).

Concepcion androcéntrica: Se refiere a la practi-

ca, consciente o no, de otorgar a los varones o al
punto de vista masculino una posicion central en
la propia visiéon del mundo, de la cultura y de la
historia. Desde el feminismo, la concepcion an-
drocéntrica impregna el pensamiento cientifico,
filosofico, religioso y politico desde hace milenios.
La concepcién androcéntrica justifica y reprodu-
ce una serie de desigualdades no sélo sexista sino
también otras relaciones asociadas al estereotipo
del hombre viril (adulto, blanco, heterosexual y
propietario).

Convivencia ciudadana: Es la cualidad que tiene el

conjunto de relaciones cotidianas que se dan entre
los miembros de una sociedad cuando se armo-
nizan los intereses individuales con los colectivos
¥, por lo tanto, los conflictos se desenvuelven de
manera constructiva.

Control social informal: Se refiere a distintas practicas,

codigos o normas establecidos por un grupo para
controlar el actuar de sus miembros o territorio. En
materia de prevencién situacional, se comprende
como una estrategia positiva de involucramiento
de la comunidad en el cuidado y vigilancia de los
espacios publicos y sus dindmicas.

Capital social: El concepto de capital social no tiene

una definicién univoca y su comprensién acucio-
sa demanda una revision de la larga descripcion,

énfasis y evolucion del concepto entre diversos
autores e instituciones. Sin embargo, una de las
definiciones mds aceptadas es la desarrollada por
Robert Putnam, quien por capital social define la
confianza, las normas y las redes de asociatividad
civica, elementos que mejoran la eficiencia de la
organizaciéon social, promoviendo iniciativas to-
madas de comun acuerdo. Desde esta perspectiva,
el capital social estd relacionado con elementos
como la confianza y las normas, caracteristicos de
la organizacion social (Putnam, 1993).

Coproduccion de seguridad: Proceso que permite que

todas las agencias del Estado central y local, las
instituciones de la sociedad civil, el sector privado
y los habitantes involucrados participen en forma
responsable en la construccién de una ciudad para
enfrentar eficaz y coordinadamente los problemas
de inseguridad (Marcus-Vanderschueren, 2004).

Delitos de cuello blanco: Concepto acunado por E.

Sutherland en 1939 y definido como aquellos ili-
citos penalizables cometidos por personas de ele-
vada condicidn social en el curso o en relacion a
una actividad profesional.

Derecho a la ciudad: El derecho a la ciudad es para

su autor, Lefebvre, el derecho a vivir y transfor-
marse en la ciudad, lo que implica concebirla mu-
cho mas alla de las meras transacciones y acceso
a los recursos que se dan en ella. Para Lefebvre
(1969:159), es “el derecho a la libertad, a la indi-
vidualizacién en la socializacidn, al habitat y al
habitar. El derecho a la actividad participante y el
derecho a la apropiacién (muy diferente al dere-
cho de propiedad) estdn imbricados en el derecho
a la ciudad”. El derecho a la ciudad es la libertad
de hacer y rehacer nuestras ciudades y a nosotros
mismos.

Desarrollo humano: El Programa de las Naciones Uni-

das para el Desarrollo ha promovido el concepto
de desarrollo humano definido como el proceso
de ampliacién de las posibilidades de elegir de
los individuos que tiene como objetivo expandir
la gama de oportunidades abiertas a las personas
para vivir una vida saludable, creativa y con los
medios adecuados para desenvolverse en su en-
torno social (PNUD México 2003). La riqueza
conceptual de este término radica en concebir el
desarrollo humano como algo mayor al acceso a
bienes o ingresos econémicos. A la vez permitié
el desarrollo de un Indice de Desarrollo Humano

que considera la salud, la educacién y los ingresos
de las poblaciones.

Diagndstico participativo de seguridad: Es el proce-

dimiento por el que se identifica colectivamen-
te una condicién problemdtica en un territorio.
Implica un analisis sistematico, cuyo objetivo es
adquirir una comprension de la situacion de la
inseguridad, sus causas, manifestaciones y conse-
cuencias en la poblacion; implica también identi-
ficar los activos y los recursos para la prevencion.
Es una herramienta que permite identificar prio-
ridades y ayuda a determinar una estrategia que
permita llevar dichas prioridades a cabo. La parti-
cipacion de los diversos actores del sector juega un
papel central en la validacién del diagnéstico y en
la construccion de una visién comun.

Dimension subjetiva de la seguridad: Surge al recono-

cerse que la seguridad es también una construccion
imaginaria de un medio social particular. Variables
como “riesgo” y “probabilidad de ser victima” son
relativas y dependen del sujeto que vive el dafio,
del actor social inserto en una medio sociocultural
especifico. Las nociones de riesgo no estan basadas
unicamente en razones practicas o en juicios em-
piricos y objetivos; son nociones construidas social
y culturalmente que enfatizan algunos aspectos del
peligro e ignoran otros. De esta forma, es la evalua-
cion que las personas hacen de su propia existencia
y de la eficacia de los mecanismos de seguridad de
que disponen y que sedimenta en un particular
estado psicoldgico, como el temor, la inseguridad,
etcétera (Tudela, 2005).

Discriminacion positiva: Se trata de un mecanismo a

través del cual a un grupo minoritario o tradicio-
nalmente excluido se le otorga un trato preferen-
cial en el acceso o distribucion de ciertos recursos,
bienes o servicios, con el objetivo de mejorar la ca-
lidad de vida de grupos desfavorecidos, y compen-
sarlos por los prejuicios o la discriminacion de la
que fueron victimas en el pasado. La discrimina-
cion positiva es utilizada como un mecanismo de
garantia para la participacion y representacion de
grupos que tradicionalmente han sido excluidos.

Eficacia colectiva: Modelo teérico propuesto por Ro-

bert Sampson y otros investigadores que permite
comprender la influencia de las comunidades en
el control de procesos sociales que pueden incidir
en una disminucién de la violencia y el crimen. La
eficacia colectiva interrelaciona la cohesion social

y la confianza mutua con la disposicién compar-
tida por los residentes para intervenir en el man-
tenimiento de un control social en el territorio. El
mecanismo causal clave en la teoria de la eficacia
colectiva es el control social que se desarrolla en
condiciones de confianza social (Sampson, 2004).

Enfoque de derecho: Paradigma centrado en el reco-

nocimiento y restituciones de los derechos civiles,
econdmicos, politicos y ciudadanos. En términos
de enfoque, implica que toda politica debe dar
cumplimiento al respeto, proteccién y desarrollo
de los derechos humanos y que en tal calidad sus
titulares pueden exigir tal respeto, proteccion y
realizacion.

Enfoque de género: Enfoque que hace referencia a

las expectativas de indole cultural respecto de los
roles y comportamientos de hombres y mujeres.
El término distingue los aspectos atribuidos a
hombres y mujeres, desde un punto de vista so-
cial, de los determinados bioldgicamente. A di-
ferencia del sexo bioldgico, los roles de género y
los comportamientos y relaciones entre hombres
y mujeres (relaciones de género) pueden cambiar
con el tiempo, incluso si ciertos aspectos de estos
roles derivan de las diferencias bioldgicas entre
los sexos (IFAD, 2010). De tal manera, el enfoque
de género exige la reivindicacién de la igualdad
entre géneros y una revision constante de los pro-
totipos, juicios, acciones y discursos que puedan
estar permeados por una inequidad de género.

Espacios publicos: Aquellos territorios de la ciudad

donde cualquier persona tiene derecho a estar y
circular libremente. Sin embargo, el espacio pu-
blico va mds alla al tener distintas dimensiones
y funciones en la vida urbana. Para el urbanista
Jordi Borja, “La historia de la ciudad es la de su es-
pacio publico. Las relaciones entre los habitantes
y entre el poder y la ciudadania se materializan,
se expresan en la conformacion de las calles, las
plazas, los parques, los lugares de encuentro ciu-
dadano, en los monumentos” (Borja, 2000).

Etiquetamiento (Teoria del): Conjunto de teorias ex-

plicativas del delito agrupadas bajo el nombre ge-
nérico de Teorias del Etiquetamiento (Labelling
Approach). Para estas corrientes, no se puede com-
prender el crimen prescindiendo de la propia reac-
cion social frente al delito, del proceso social de de-
finicidn o seleccion de ciertas personas y conductas
etiquetadas como criminales. En otras palabras,
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son los propios mecanismos de control y reaccion
social los que determinan quién es o no es delin-
cuente mds alld que las propias acciones de estas
personas.

Etnometodologia: La etnometodologia, desarrollada

en la década de los 50 por el sociélogo norteame-
ricano Harold Garfinkel, ofrece una perspectiva
particular acerca de la naturaleza e indagacion del
orden social. Se trata del estudio de lo que se da
por cierto, las practicas del sentido comun a través
de las cuales los miembros de la sociedad coordi-
nan, estructuran y entienden sus actividades dia-
rias. Mediante acciones practicas localizadas, las
personas se encargan de crear y sostener el orden
social. En esencia, la etnometodologia esta intere-
sada en la accion social, la intersubjetividad, y la
comunicacion lingiiistica (Firth, 2010).

Género: Hace referencia a las expectativas de indole

cultural respecto de los roles y comportamientos
de hombres y mujeres. El término distingue los
aspectos atribuidos a hombres y mujeres desde
un punto de vista social de los determinados bio-
légicamente. A diferencia del sexo biolégico, los
roles de género y los comportamientos y relacio-
nes entre hombres y mujeres (relaciones de género)
pueden cambiar con el tiempo, incluso si ciertos
aspectos de estos roles derivan de las diferencias
bioldgicas entre los sexos (IFAD, 2010).

Gestion personal de la seguridad: Hace referencia a

una actividad de autodefensa con adopcion de
medidas “desde dentro” y sin la intervencién de
ningun servicio externo para garantizar la propia
seguridad (Garcia-Pablos, 2006). Estas formas de
autogestion de la seguridad son de suma comple-
jidad, pues pueden atentar contra la legitimidad
del gobierno y sus marcos juridicos. Los grupos de
autodefensa de Michoacan ilustran este problema.

Gobernanza: Arte o manera de gobernar que se propo-

ne como objetivo lograr un desarrollo econémico,
social e institucional duradero, promoviendo un
sano equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y
el mercado de la economia. El concepto se utiliza,
por tanto, para designar la eficacia, calidad y bue-
na orientacion de la intervencién del Estado, que
proporciona a éste buena parte de su legitimidad
(Barcenddn, 2002).

Identidad multiple: Desde el punto de vista sociold-

gico, la identidad multiple se enmarca entre las
propuestas del interaccionismo simbélico y la dra-

maturgia social de Goffman, donde se reconoce
que los actores (sujetos) asumen distintos roles o
identidades segun el contexto social en el que se
encuentren. En este sentido, es un error categori-
zar un sujeto por su identidad en un solo aspecto
de su vida. Las corrientes feministas han hecho
también su contribucién al sefialar que toda forma
de identidad fuerte, totalizadora, que se cree tnica,
es opresiva y opresora; no habria ya una identidad
sustancial sino formas dinamicas y emergentes.

Moratoria psicosocial: Término acufiado por el psico-

logo E. Erikson (1968) para describir un periodo
de la adolescencia durante el cual el individuo
puede retroceder, analizar y experimentar con va-
rios roles sin asumir ninguno. Para este autor, la
duracién de la adolescencia y el grado de conflic-
to emocional experimentado por los adolescentes
varia en sociedades diferentes.

Multicausalidad: Se entiende la multicausalidad en

oposicién a la unicausalidad para designar aque-
llos fenémenos que no pueden ser explicados a
través de una unica variable. Los fenémenos mul-
ticausales presentan distintos niveles o aristas lo
que hace que por lo general deban ser explicados
por diversas teorias; es el caso de la delincuencia.

Partenariado: Partnership. Organizacion de indivi-

duos representantes de diversas instituciones,
grupos o sectores que estan de acuerdo en trabajar
juntos en alianza para lograr una meta comun. Un
partenariado idoneo debiera mantener un trabajo
multisectorial, cooperativo y sinérgico.

Perspectiva intergeneracional: Perspectiva que sefia-

la, analiza o fomenta la interaccién entre distintas
generaciones. Atin cuando no haya una forma de
comprension de lo generacional, designa por lo
general la interaccion de las generaciones mayores
con las mds jovenes. Los programas intergenera-
cionales son vehiculos para el intercambio concre-
to y continuado de recursos y el aprendizaje entre
las generaciones con el fin de conseguir beneficios
individuales y sociales. La idea no radica tanto en
estar juntos sino en hacer cosas juntos.

Politica de prevencion: Lineamientos generales para el

desarrollo de programas orientados al combate de
los factores, causas y efectos que inciden en el au-
mento y desarrollo de la delincuencia y la violencia.

Procesos de gobernanza multiescalar: Concepto clave

en el Modelo de Desarrollo Territorial Integrado
que considera indispensable la vinculacion de los

distintos niveles de la ciudad desde lo mas especifi-
co (los barrios) hasta lo mas general (la ciudad y su
relacion con otras ciudades) para la 6ptima gober-
nanza de los fendmenos urbanos. Parte del recono-
cimiento de la imposibilidad que presenta el nivel
local para hacerse cargo por si solo de los proble-
mas que enfrenta y, por otro lado, de que las alian-
zas entre actores tienden cada vez mas a vincular
los distintos niveles de toma de decisiones a fin de
favorecer una adecuada gobernanza (Moulaert-Pa-
rra-Swyngedouw, 2014).

Seguridad urbana: Tiene como ambito especifico de

accion la ciudad y sus problemas. Predomina en
paises europeos y africanos. Este enfoque implica
que la ciudad debe hacerse cargo de sus propios
problemas, pues no basta con la seguridad publica
o las estrategias de seguridad centralizadas en or-
ganismos nacionales.

Segregacion urbana: Es la expresion territorial de las

diversas desigualdades sociales en una aglomera-
cion urbana. De estas separaciones, la mas eviden-
te es la segregacion residencial, que significa el dis-
tanciamiento y separacién de grupos de poblacion
de una comunidad. Puede concretarse en la segre-
gacién localizada, o socio-espacial —cuando un
sector o grupo social se halla concentrado en una
zona especifica de la ciudad, conformando éreas
socialmente homogéneas— o excluyente —ausen-
cia de integracion de grupos sociales en espacios
comunes a varios grupos— (Clichevsky, 2000).

Seguridad humana: Término utilizado por el premio

Nobel Amartya Sen en referencia al contexto
asiatico. Enfatiza la centralidad del ser humano
como fin de toda seguridad. El concepto nace
como complemento de las nociones de seguri-
dad nacional del Estado donde el énfasis pare-
cia estar mas centrado en la defensa del territo-
rio que de las personas. La seguridad humana
constituye una vision integral de la produccién
de seguridades multiples (ambiental, contra el
crimen, contra los abusos estatales, proteccion
de la salud publica, proteccion contra las crisis
econdmicas, seguridad de género, etc.) e insiste
en la necesidad de abordarlas integralmente.

Seguridad ciudadana: Es un paradigma indiscutible

en el control de la violencia y la criminalidad en
América Latina. Se define, de manera amplia,
como la preocupacion por la calidad de vida y
la dignidad humana en términos de libertad, ac-

ceso al mercado y a las oportunidades sociales.
Desde un perspectiva mds circunscrita, se plan-
tea que la seguridad ciudadana tiene como prin-
cipal significado no temer una agresién violenta,
saber respetada su integridad fisica y sobre todo,
poder disfrutar de la privacidad del hogar sin
miedo a ser asaltado y circular tranquilamente
por las calles sin temer un robo o una agresion.
La seguridad seria una creacion cultural que hoy
en dia implica una forma igualitaria de sociabili-
dad, un ambito libremente compartido por todos
(PNUD, 1998:128).

Sociedad patriarcal: Sistema cultural imperante que, ba-

sado en las desigualdades producidas por la matriz
sexo-género, asume los rasgos asociados a lo mas-
culino (competitividad, virilidad, produccién, por
ejemplo) como mas relevantes y valorados que los
rasgos asociados a lo femenino. De ahi se derivan
practicas y discursos socialmente legitimados de
dominacién de la mujer tanto en lo publico como
en lo privado, en lo individual como colectivo.

Seguridad publica: Es el conjunto de servicios que

brinda el Estado para garantizar la integridad de
todos los ciudadanos y sus bienes. Para el Estado
mexicano, “la seguridad publica es una funcién a
cargo del estado y los municipios, que tiene como
fines salvaguardar la integridad y derechos de las
personas, asi como preservar las libertades, el or-
den y la paz publicos y comprende la prevencion
especial y general de los delitos, la investigacion
para hacerla efectiva, asi como la investigacion y
la persecucion de los delitos, la reinsercion so-
cial del individuo y la sancién de las infracciones
administrativas, en las competencias respectivas
en términos de esta Ley y demas ordenamientos
juridicos aplicables” (Secretaria de Seguridad
Ciudadana, 2014).

Situacion de vulnerabilidad: El término vulnerabili-

dad ha sido desarrollado para complementar el
analisis de la situacion de precariedad social en
que se encuentran algunos habitantes. Vulnera-
bilidad es la incapacidad de resistencia cuando
se presenta un fendmeno amenazante, o la inca-
pacidad para reponerse después de la ocurrencia
de éste. Existen distintos tipos de vulnerabilidad:
social, fisica, humana, cultural, etc. La vulnerabi-
lidad es una limitacién a la libertad humana y se
encuentra directamente vinculada a la sensacion
de inseguridad.

145



Sensacion de inseguridad / temor a la delincuencia:
Sentimiento de vulnerabilidad y desproteccién
ante la posibilidad de ser victima de algin de-
lito. La sensacion de inseguridad esta compues-
ta tanto por un factor afectivo o emocional, que
podria denominarse temor, y otro mds cognitivo
y relacionado con la probabilidad de ser victima
que las personas perciben. Entre los factores que
influyen sobre la percepcién de inseguridad o
delincuencia se puede citar la experiencia direc-
ta, la indirecta (vicaria), los medios de comuni-
cacidn, las caracteristicas socio-demograficas y
economicas de la poblacién y la percepcién de
proteccion por parte de las autoridades locales o
de la comunidad.

Seguridad privada: Es el conjunto de actividades o
servicios que realizan diversas empresas para pro-
teger la integridad fisica de personas o de su patri-
monio, prevenir la comision de delitos e infraccio-
nes; y colaborar en la investigacion y persecucion
de delitos.

Seguridad comunitaria: Muy ligada al concepto de se-

guridad urbana, pone énfasis en el trabajo direc-

CATALOGO DE SIGLAS Y ACRONIMOS

ABA: American Bar Association (Colegio de Abogados
de Estados Unidos).

AECI: Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional.

AMC: Area metropolitana de Cérdoba.

C4: Centros de control, comando, computo y coordi-
nacion.

CDN: Convencion sobre los Derechos del Niiio.

CEDAL: Centro de Estudios Democraticos de América
Latina.

CEDAW: Committee on the Elimination of Discrimi-
nation Against Women/Convencioén sobre la Eli-
minacién de todas las formas de Discriminacion
contra la Mujer.

CEPAL: Comisién Econémica para América Latina y
el Caribe

CESUP: Centro de Seguridad Urbana y Prevencion,
SC.

CIDH: Comision Interamericana de Derechos Humanos.

CIES: Centro de Investigacion y Estudios en Seguridad.

CIMAC: Comunicacién e Informacién de la Mujer,
AC.
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to con las comunidades geograficas o étnicas y
con la unidad territorial mas proxima de la urbe,
el “barrio”. Muchas evidencias demuestran que
los problemas de vulnerabilidad y exclusién —y
los que éstos potencian, como las violencias— se
pueden abordar de manera mas efectiva, integral
y participativa desde el nivel del barrio o de un
conjunto de barrios, lo que permite, ademas, ge-
nerar capital social y profundizar la democracia.

Victimario: Es la persona o ente (que puede ser el Es-
tado, por ejemplo) que causa un dafio directo o
indirecto a una o mas personas, que por oposicion
seran denominadas victimas. La configuracién de
la relacién victima-victimario es una importante
area de analisis criminolégico.

Vision: La vision es una construcciéon colectiva que
plasma el suefio por alcanzar. Debe ser positi-
va; es decir, incluyente y concreta. Por ejemplo,
construir una “Comuna de hermanos” (Pefalo-
len, Chile); desarrollar una nueva cultura urbana
(Bogota, Colombia); una llamada a la convivencia
("Convive feliz’, Aguascalientes, México) o a la
construccion de paz (Medellin).

CIPC: Centre International pour la Prévention de la
Criminalité/Centro Internacional para la Preven-
cién de la Criminalidad.

CIPRES: Centro Integral de Prevencién Social.

CJM: Centros de Justicia para las Mujeres.

CLAD: Centro Latinoamericano de Administraciéon
para el Desarrollo.

CMCM: Centro de Mediaciéon Comunitaria del Mu-
nicipio.

CNDH: Comision Nacional de los Derechos Humanos.

CONAVIM: Comision Nacional para Prevenir, Atender
y Erradicar la Violencia en Contra de las Mujeres.

DARE: Drug Abuse Resistance Education/Educacion
Contra el Abuso de las Drogas.

DESC: Derechos Econémicos, Sociales y Culturales.

DIF: Desarrollo Integral de la Familia.

DOF: Diario Oficial de la Federacién.

EMPAM-DE: Encuesta sobre Maltrato a Personas Ma-
yores en el Distrito Federal.

ENDIREH: Encuesta Nacional sobre la Dindmica de
las Relaciones en los Hogares.

ENVIPE: Encuesta Nacional de Victimizacién y Per-
cepcidén sobre Seguridad Publica.

ETP: Equipos Técnicos de Prevencion.

FASP: Fondo de Aportaciones de Seguridad Publica.

Fechac: Fundacion del Empresario Chihuahuense AC.

FESU: Foro Europeo para la Seguridad Urbana.

FIL: Feria Internacional del Libro.

FLACSO: Facultad Latinoamericana de Ciencias So-
ciales.

GMA (Modelo): Generacién-Manifestacion-Atencion.

GUO: Global Urban Observatory/Observatorio Urba-
no Mundial.

IDH: Indice de Desarrollo Humano.

IEP: Instituto para la Economia y la Paz.

IFT: Instituto Federal de Telecomunicaciones.

IGLOM: (Red de) Investigadores en Gobiernos Locales
de México.

ILANUD: Instituto Latinoamericano de las Naciones
Unidas para la Prevenciéon del Delito y el Trata-
miento del Delincuente.

IMCO: Instituto Mexicano para la Competitividad.

IMSS: Instituto Mexicano del Seguro Social.

INMUJERES: Instituto Nacional de las Mujeres.

INSYDE: Instituto para la Seguridad y la Democracia.

ITESM: Instituto Tecnoldgico de Estudios Superiores
de Monterrey.

LGPSEDTP: Ley General para Prevenir, Sancionar y
Erradicar los Delitos en materia de Trata de Perso-
nasy para la Proteccién y Asistencia a las Victimas
de estos Delitos.

LGSNSP: Ley General del Sistema Nacional de Seguri-
dad Publica.

MASC: Métodos alternos para la solucion de conflictos.

OCDE: Organizacién para la Cooperacion y el Desa-
rrollo Econémicos.

OMS: Organizacion Mundial de la Salud.

ONG: Organizaciones No Gubernamentales.

ONU-Habitat: Programa de las Naciones Unidas para
los Asentamientos Humanos.

ONU: Organizacion de las Naciones Unidas.

OSC: Organizaciones de la Sociedad Civil.
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PNUD: Programa de las Naciones Unidas para el De-
sarrollo.
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En los procesos de transformacion social la dimensién cultural es la mas resistente al cambio. Las
realidades que van conformando los saberes, visiones, ideas, creencias, habitos y practicas son
las ultimas en transformarse. La ausencia de una revision critica de los postulados cientificos,
aunada a los prejuicios y dogmas, asi como a los intereses de determinados grupos de poder son
las principales causas de que prevalezcan explicaciones simplistas, reduccionistas e ideologizadas
a los problemas sociales. La realidad de violencia social y criminal que vivimos en ciertos
paises de América Latina y en México nos estd exigiendo que el Estado responda con energia,
transformado sus instituciones para erradicar la corrupcién y la impunidad y de ahi se derive una
cultura civica de la prevencion social de la violencia y delincuencia teniendo como eje articulador
de la vida cotidiana a los derechos humanos y la participaciéon ciudadana. Para propiciar este
cambio las instituciones no pueden dejar de lado que la trasformacion debe empezar desde la
propia ciudadania y los gobiernos locales. Estos actores sociales, civiles y politicos juegan un rol
estratégico de cara a la transformacion y compromiso con sus barrios, colonias y ciudades. La
presente guia marca la necesidad de superar las visiones de una Seguridad Publica exclusivamente
judicial, represiva y punitiva para dar paso a una visiéon de Seguridad Ciudadana como referente
para la construccion de ciudades més cohesionadas, democriticas y seguras.
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