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Introduccidn

La presente investigacion tiene como finalidad observar de qué forma las dimensiones del
cambio han logrado influir en la politica de Seguridad Publica en México desde el afio 2000,
momento en el que se rompe con el poder hegemdnico y se inicia un canje democratico en el
pais. Paraello, resulta necesario comenzar hablando del cambio en la politica publica, resaltando
la importancia de involucrar a los estudios en distintas esferas, no solo teoricas, sino también
epistemologicas.

El debate tedrico sobre el cambio en las politicas publicas se ha consolidado desde la
década de los 90 construyendo una solida estructura para la realizacién de las investigaciones
empiricas.

Acorde con Real-Dato (2009), Peters y Zittoun (2016) y Weible y Sabatier (2017), los
enfoques mas relevantes para explicar el cambio en las politicas pablicas son: el Enfoque de las
corrientes multiples (Multiple Streams Approach), la Teoria del equilibrio interrumpido
(Punctuated Equilibrium Theory), el Marco de difusion de politicas (Policy Diffusion
Framework), la Teoria de la retroalimentacion de politicas (Policy Feedback Theory), el Marco
de la narracion de politicas (Narrative Policy Framework) y el Marco de las coaliciones
promotoras (Advocacy Coalition Framework).

Cada uno de los enfoques existentes se ha desarrollado de forma independiente y con
diferentes perspectivas desde donde se observa el proceso de las politicas publicas a través una
serie de diversas creencias sobre como suceden estos cambios. Asimismo, estas creencias van
conformando el pensamiento sobre cuales son las condiciones que explican el cambio en las
politicas publicas y qué cambios se alcanzaran en el transcurso del tiempo.

Algunos estudios sobre el cambio de politicas en México han analizado casos como la
politica de derecho de acceso a la informacién (2016), la participacion ciudadana de los jovenes
en el cambio de las politicas de juventud en la Ciudad de México (2017), la movilidad urbana
en la Ciudad de México (2019), la politica de control de tabaco (2020), la reforma educativa de
2013 (2020), la politica maritima (2022) y la politica cannébica (2022).



En esta investigacion se revisan los principales enfoques tedricos sobre el cambio en las
politicas concluyendo que el cambio en la politica de Seguridad Publica en México, es complejo.
Si bien existen diversas investigaciones centradas en el cambio de politicas publicas, no existe
al momento, ninguna que explique el cambio en las politicas de Seguridad Publica en México.

Asi, esta propuesta de investigacion serd abordada desde una perspectiva documental y
explicativa para dar respuesta a la siguiente interrogante: ;Cémo se identifica el cambio en las
politicas de Seguridad Publica en México en el periodo 2000 — 2018?

En las politicas en materia de Seguridad Publica el cambio se expresa desde sus distintas
dimensiones, como las variaciones en el presupuesto, en los cambios legislativos y los cambios
en la estructura de las instituciones responsables de la operacionalizacion de la politica pablica.
De igual forma, se argumenta que la alteracion se identifica en los destinatarios de la politica
publica, es decir, en los resultados de los programas de acuerdo con su objetivo.

La naturaleza de la investigacion propone aportar evidencia para responder y documentar
como fue ese cambio.

En la literatura de las politicas de Seguridad Publica, el tema del cambio — desde las
politicas publicas — se ha estudiado poco en México, de ahi lo novedoso de la presente propuesta
de investigacion que ofrece una nueva mirada al tema de la Seguridad Publica bajo el
marco de referencia de las coaliciones promotoras, Advocacy Coalition Framework ACF,
(Sabatier, 1987; Jenkins-Smith, 1990).

En México, la politica de Seguridad inicia en los afios setenta cuando la Seguridad
Nacional se plantea como el fortalecimiento del nacionalismo politico y econdmico. Sin
embargo, es hasta el siguiente sexenio cuando el gobierno de Lépez Portillo incluye el término
Seguridad Nacional en el Plan Nacional de Desarrollo (Vidal, 1994). En lo interno, sin embargo,
contrasta el atraso de los aparatos policiacos y su uso arbitrario y violador de los Derechos
Humanos a pesar de la reforma politica promovida en ese entonces. A pesar de ello, no es sino
hasta el gobierno del presidente Miguel de la Madrid que se plantea el Plan Nacional de

Seguridad.



La Seguridad es un tema complejo debido a su conceptualizacion y a la determinacion
de las causas que han generado graves problemas; asi como por las propuestas que se han ido
planteando para la generacion de nuevos caminos de solucion, requiriendo para ello de un
determinado analisis y estudio sistematico por parte de sectores sociales como organizaciones
no gubernamentales, asociaciones civiles e instituciones educativas para la aportacion de ideas
sustentadas en la realizacion de los proyectos que la sociedad necesita y asi, prevenir, disminuir
y garantizar la Seguridad en nuestro pais.

De acuerdo con la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en el
Articulo 21, la Seguridad Publica es una funcion a cargo de la Federacion, de los Estados
y municipios que comprende la prevencion de los delitos; la investigacion y persecucion;
asi como la sancién de las infracciones administrativas en los términos de la ley
(Carbonell, 2005).

Por su parte, Sergio Garcia Ramirez (2002), se refiere a la Seguridad Publica como una
cualidad de los espacios publicos y privados, que se caracteriza por la inexistencia de amenazas
gue socaven o supriman los bienes y derechos de las personas y en la que existen condiciones
propicias para la convivencia pacifica y el desarrollo individual y colectivo de la sociedad.

La Seguridad ha sido complicada de estudiar y evaluar, ya que la mayor parte de los
datos se derivan de las lineas de accion implementadas por el gobierno, informacion que es
considerada como de uso confidencial. Aunado a lo anterior, existe opacidad en la informacion
reportada por las instituciones oficiales, que frecuentemente no coinciden con la informacién
recabada por las organizaciones de la sociedad civil, las instituciones académicas o los medios
de comunicacion; y tampoco se lleva un seguimiento especifico sobre los recursos disponibles,
solicitados o ejercidos, dificultando asi el trabajo de los investigadores.

A pesar de lo anterior, han existido esfuerzos por estudiar la Seguridad Publica, desde
diversos puntos de vista: el primero se centra en estudios de caso subnacionales, tal es el caso
de Laca y Navarro (2013), Becerra y Trujano (2011), Sanchez y Aguilar (2016) y Dzib et al.
(2016). Un segundo enfoque se encuentra en los estudios sobre el impacto de la inseguridad en
el ambito democratico, desde donde se derivan investigaciones como las elaboradas por Ruiz y
Turcios (2009), Gomez (2012), Rodriguez (2012) y Alvarado (2010). Un tercer enfoque, es el
que se refiere a los efectos de la violencia en el ambito econémico; estudiado por Soria (2017,

2018) y Rebolledo (2015) que han sido precursoras en este campo poco estudiado. El cuarto



enfoque, ahonda en las causas y las consecuencias de la violencia y la delincuencia desde el
ambito subjetivo, es decir, desde la percepcion social y la vida cotidiana; donde destacan los
estudios de Garcia (2012), Tapia (2013), Chavez y Esparza (2017).

Por ende, las Politicas Publicas en materia de Seguridad han sido consideradas parte
fundamental en la obtencién del bienestar de una sociedad, por lo que las Administraciones
Federales de Gobierno en los ultimos afios han implementado distintas medidas y acciones con
el proposito de generar condiciones que permitan a las y los ciudadanos realizar sus ocupaciones
con la confianza de que su vida y su patrimonio se encuentren exentos de todo peligro mediante
un sistema de control juridico y administrativo.

Para comenzar este trabajo, se abordaran las aportaciones orientadas a proporcionar la
clasificacion sobre el cambio en las politicas publicas revisando los principales enfoques
tedricos sobre el cambio en las politicas publicas, sus dimensiones y como medirlas.

Velasco (2016) sefiala la falta de bases tedricas comunes como una de las principales
problematicas dentro de las politicas publicas, ademas de la falta de estructura retérica, claridad
conceptual y metodologica. Determinar el objeto de investigacion de éstas es la mayor
dificultad. M. Velasco alude a Capano (2013), quien sefiala la necesidad de reflexionar tres
cuestiones previas a la meditacion sobre el cambio.

La primera se centraria en deliberaciones propias de las caracteristicas del cambio: qué
cambia, como se desarrolla el cambio, por qué cambia y en qué tiempo. De este modo, se
precisarian las cuestiones metodoldgicas y epistemoldgicas antes de un analisis de caso.

En segundo lugar, es necesario identificar los mecanismos causales fundamentales, es
decir, aquellos factores que intervienen en su mayoria dentro de los estudios de caso.
Finalmente, plantear el problema del rol del agente dentro del cambio de las politicas (Capano,
2007).

A su vez, retoma la metafora que propuso Schlager (1997) para el ambito de las politicas
publicas al concebirlas como un conjunto de islas montafiosas de estructura de referencia,
entremezcladas y ocasionalmente unidas por colinas de conceptos y métodos compartidos, y un
gran trabajo empirico rodeado por océanos de esfuerzo descriptivo alejado de cualquier montafia
de referencia.

Segun afirma, dentro de estas islas de referencia se encuentra la estabilidad y el analisis

de cambio de las politicas publicas. Explica como varios trabajos empiricos replican o refutan
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los marcos de referencia del cambio mediante estudios de caso. M. Velasco (2016) define el
cambio como lo “opuesto a la imagen detenida del modelo sindptico”, es decir, el cambio es un
concepto dinamico que exige reflexionar sobre las relaciones entre los diferentes elementos que
interacttan en una politica publica.

Al abordar por qué cambia una politica, recuerda a Lasswell (1970) donde se explican
las politicas como artefactos para solucionar problemas y trasladar valores. Las propuestas de
marcos de referencia que abordan los factores de cambio proponen tres grandes enfoques. El
primero es la toma de decision como el mecanismo mas relevante, en la medida que incluye las
teorias de la racionalidad limitada, incrementalismo, modelo de cubo de basura y equilibrio
puntuado. Ademas, estos marcos de referencia de la decision son interdisciplinares.

En el segundo enfoque estan las ideas, creencias y valores como motores basicos del
cambio. Finalmente, la tercera orientacion considera las instituciones como el elemento mas
significativo en los procesos de cambio y estabilidad.

Por institucion, y de acuerdo con North (1993), se entiende a [...] las reglas del juego de
una sociedad o, méas formalmente, son las limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a
la interaccién humana. Por consiguiente, estructuran incentivos en el intercambio humano, sea
politico, social o econdémico. Las instituciones reducen la incertidumbre al proporcionar una
estructura a la vida cotidiana.

M. Velasco cita a Piersons (2004) para apuntar como la historia no es suficiente para
determinar el cambio, se debe recapacitar sobre los instrumentos que nos permiten ordenar y
reconocer la importancia del vinculo causal temporal entre eventos. Lo que llama Daugbjerg
(2003) Process Sequencing, el reconocer estos pequefios cambios en los eventos que determinan
la modificacion ulterior.

Asi, la presente tesis doctoral se ha organizado en los siguientes apartados:

En el primer capitulo se describira la progresion en el tiempo de la politica de Seguridad
Publica en México, y las diferentes connotaciones que ha adquirido el término del paso de un
sexenio a otro durante el periodo 2000 a 2018.

Posteriormente en el segundo capitulo, se hablara acerca del panorama de la literatura
del cambio en las politicas publicas, su clasificacion y la diferencia entre cada una de ellas. Lo
anterior, con el objeto de sefialar la importancia de conocer acerca de las diferentes posturas y

discusiones que han reflexionado y observado el cambio en las politicas publicas. Con este
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panorama se pretende contar con informacién clara y precisa de lo que significa el cambio en
las politicas publicas y cuéles son sus diferentes tipos, asi como de su implementacion dia a dia
por parte del gobiernoy cémo son percibidas por la sociedad o sectores de la poblacién a quienes
van dirigidas.

En el caso del tercer capitulo, se muestra el disefio metodol6gico propuesto para esta
investigacion desarrollado a través del denominado Marco de las Coaliciones Promotoras
(advocacy coalition framework ACF), creado por Paul A. Sabatier y desarrollado junto con
Hank C. Jenkins — Smith. Dicho marco de referencia investiga el proceso politico a través de
las coaliciones de causa y define la politica publica como un sistema de creencias determinada
a partir de un subsistema. EI ACF permite comprender las condiciones especificas de la variable
dependiente de continuidad o cambio en la politica y complementa la vision de la heuristica de
las fases.

El Marco de las Coaliciones Promotoras, nos lleva a recordar la relevancia que tienen
las ideas para desarrollar cambios en las instituciones, especialmente en la relevancia que tienen
dichas ideas y sus autores en la formulacién de las politicas. La razén de ser de la vida publica
no solo es la racionalidad pura, sino la relacion estrecha que existe entre los sistemas de
creencias y el marco institucional. Tal como lo menciona Douglas North (1993), las
instituciones son la estructura disefiada e implementada por los actores buscando el
cumplimiento de un resultado. Por tanto, los sistemas de creencias son la representacion interna
y las instituciones la manifestacion externa de esa representacion.

Asi, el ACF ayuda a comprender una relacién distinta entre Estado y sociedad, donde ya
no solo se encuentran las coaliciones entre partidos politicos, legisladores y gobierno definiendo
el cambio, sino actores nuevos y diversos, con capacidad de organizacion formando coaliciones
para participar e influir en la agenda pablica y en el disefio de las politicas.

Es decir, este marco de andlisis nos permite entender el nuevo Estado de gobernanza
democratica del que deben surgir las politicas publicas desde su disefio hasta su evaluacion y
reformulacion. Es a través de la gobernanza que se logra una auténtica participacion ciudadana
con herramientas que conllevan el ejercicio efectivo de la democracia mas alla de los ejercicios
electorales. Es decir, son las coaliciones las que generan una gran parte del éxito de las politicas
publicas porque de ellas depende su ejecucién y sostenibilidad en el tiempo. De aqui la

relevancia de utilizar este marco de referencia para el analisis de la politica pablica de Seguridad.
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Finalmente, en el capitulo cuatro se desarrolla el analisis de gabinete bajo el marco de
referencia mencionado para los tres sexenios: el primer sexenio analizado es el que encabez6 el
presidente Vicente Fox Quezada durante el periodo 2000 a 2006, el segundo sexenio
comprendido de 2006 a 2012 fue el del presidente Felipe Calderon Hinojosa y el tercer sexenio
analizado fue el del presidente Enrique Pefia Nieto de 2012 a 2018; para ello se propuso la
siguiente hipotesis de investigacion: La politica publica de Seguridad en México en el periodo

2000 — 2018 ha presentado cambios en el contenido de la politica y en los destinatarios.
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Capitulo 1. La Seguridad Publica: un vistazo a su evolucion

Este capitulo tiene el proposito de analizar, desde una perspectiva historica, la
construccién y evolucion de la politica de Seguridad Publica en México y el impacto de algunas
de las estrategias alternas que han sido implementadas a nivel nacional y debatidas incluso a
nivel internacional. El capitulo expone que la politica de Seguridad Publica se ha centrado casi
por completo en un modelo represivo, caracteristico de un régimen autoritario y vertical, propio
del sistema politico presidencial que imper6 por mas de 70 afios en México.

Asimismo, este capitulo, tambien hace referencia a la estrategia de seguridad disefiada e
instrumentada por la administracion del presidente Enrique Pefia Nieto 2012 — 2018 donde se
plantea un enfoque diferente, basado en la prevencion del delito, contrario al de la
administracion del expresidente Felipe Calderon Hinojosa 2006 — 2012; y se explican algunas
modificaciones en las instituciones federales de Seguridad Publica realizadas en México durante
el periodo 2000 — 2018.

El andlisis de estos cambios institucionales ponen de manifiesto la falta de continuidad
en la politica publica de Seguridad, la toma de decisiones de acuerdo con intereses partidistas y
la preminencia de una estrategia represiva. Tambien, se hace énfasis en la necesidad de
consolidar una politica de seguridad que anteponga el disefio de una politica de largo plazo con
sustento cientifico, centrada en la prevencion del delito y el fortalecimiento institucional con
perspectiva de Derechos Humanos y de participacion ciudadana.

Debido a un notable aumento en los indices de violencia y delincuencia acompafiados
de la percepcion de inseguridad que se ha generalizado en la sociedad mexicana, lo cual ha
provocado que la Seguridad Publica sea uno de los temas de la agenda nacional que demanda la
atencion e implementacién de planes y programas, el gobierno federal ha intentado fortalecer
las instituciones punitivas del Estado y del aparato policial, sin embargo y a pesar de la inversién
en este modelo, no se ha logrado disminuir el creciente indice delictivo, de ahi la necesidad de
complementarla con politicas sociales.

En este sentido, cabe mencionar que en México la policia no representa una carrera
atractiva de estudiar, ingresa cierta cantidad de la poblacion, pero los egresados de las
Academias contra la criminalidad es una cantidad muy reducida, para lo cual frecuentemente en

los casos necesarios hay que pedir auxilio a las corporaciones municipales, estatales, federales,
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grupos especiales y militares para combatir a un grupo de delincuentes de resistencia fuerte. Asi
mismo, el presupuesto destinado a la Seguridad Publica se ha venido incrementando afio con
afio para aumentar el nimero de elementos policiacos, patrullas, equipo, capacitacion, pero
contrario a lo que esto deberia resultar, la criminalidad continGa en aumento debido a que se
desatiende la prevencion de la antisocialidad; es decir, no se atienden a las causas y solo a los
hechos posteriores al delito (Carredn, 2011).

En el México de 1994 con el recién firmado Tratado de Libre Comercio TLC, la
insurgencia indigena en los Altos de Chiapas y el asesinato del candidato del PRI a la presidencia
Luis Donaldo Colosio, se intensificé el discurso de la Seguridad Nacional en el Estado mexicano
y se enfatizaron los esfuerzos estatales por consolidar un sistema de Seguridad Nacional basado
en la Seguridad Estatal.

Desde la perspectiva tradicional de la Seguridad, donde las amenazas externas deben ser
atendidas y mitigadas por el Estado, se ha construido en México un aparato de procuracion de
justicia, el cual ha pasado por diversas reformas hasta que durante el sexenio de Ernesto Zedillo
Ponce de Ledn (1994-2000) se fortalecié el Sistema Nacional de Seguridad Publica, que sento
las bases de distribucion y coordinacion de aptitudes en materia de Seguridad Publica entre los
gobiernos Federal, estatal y municipal, bajo la direccion del Consejo Nacional de Seguridad
Publica (Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica, 2017).

Asi, se establece que la Seguridad Publica es una ocupacion a cargo de la Federacion,
que comprende la prevencion de los delitos; la investigacion y persecucion para hacerla efectiva,
tal y como lo sefiala el articulo 21 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(2016).

Para los fines de esta investigacion, se entendera por Seguridad Publica a las cualidades
de la vida social organizada, en especial a la existencia de un orden democratico que elimine las
amenazas de la violencia y la percepcion de inseguridad en la poblacién, fomentando una
convivencia segura. En este sentido, la participacion de la sociedad civil, por medio de
programas establecidos o por iniciativa propia, abonan al camino para dejar de lado el enfoque
de Seguridad Publica como atributo del Estado, evitando asi, reducir el problema a una simple
causa y considerando el establecimiento de un conjunto de condiciones estructurales desde el
gobierno federal para disefiar una politica publica que pueda frenar el incremento del indice

delictivo, de la violencia y de la inseguridad.
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Acorde con Carrién (2003), hasta 1980 el paradigma de Seguridad Publica fue
predominante en la region latinoamericana, en donde se implementaron politicas de represion,
control y violacion de Derechos Humanos, practicas caracteristicas de los regimenes autoritarios
y dictatoriales. Estas politicas claramente violaban las garantias individuales, lo cual, dio pauta
al surgimiento de nuevos paradigmas de seguridad. EI mismo autor afirma que, la Seguridad
Publica define a la violencia como un problema de orden publico, que erosiona a las
instituciones gubernamentales por problemas ocasionados por un enemigo interno. Por lo
anterior, la politica de Seguridad Publica se ha disefiado desde la trilogia: seguridad — justicia —
carcel (Carrién 2005).

Para Bergman (2006) la politica de Seguridad Publica ha sido insuficiente para resolver
los problemas de inseguridad, ya que las instituciones comisionadas para proteger a la sociedad
son proclives a violar los Derechos Humanos, el sistema de justicia es corrupto e ineficaz, y
existen pocos mecanismos de rendicion de cuentas, provocando que la participacion de la
ciudadania sea casi nula en las propuestas de alternativas de solucion.

Para Flores Pérez (2005), mientras mas fuerte es el Estado, mas favorece el régimen
politico la concentracion de poder en los gobernantes y mas vertical es la forma de ejercer el
poder, mayor es la probabilidad de que la criminalidad organizada deba sujetarse a los
lineamientos generales que aquéllos establecen, y menores los niveles de violencia generada por
enfrentamientos entre organizaciones criminales antagonicas.

Es asi como las politicas publicas pueden entenderse como las respuestas que el Estado
otorga a la ciudadania en forma de leyes, normas, instituciones, bienes y servicios publicos. Por
tanto, resulta interesante recoger los aportes de Lasswell (2007), Lindblom (2007), Garson
(2007), Parsons (2007) y Merino (2013), por mencionar algunos, que han sido primordiales para
entender que el objetivo de las politicas publicas es optimizar la toma de decisiones en la esfera
de lo publico, previa generacion de informacion con base en diagnosticos y analisis de
factibilidad. De esta manera, ante problemas que surgen en los contextos: politicos, econémicos
y sociales una politica publica generalmente constituye la respuesta a una suplica social. Por
otro lado, también puede ser la antelacion de las autoridades gubernamentales para atender y
desactivar posibles problemas sociales que podrian detonar en el futuro de un modo mas
peligroso. No obstante, esto no quiere decir que a veces las politicas mismas no simbolicen las

dificultades que inciten demandas y causen exigencias (Pasquino, 2011).
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Peters (citado en Pérez Sanchez, 2005) plantea que, politica publica es: “el conjunto de
acciones de las instituciones de Gobierno, operando directamente o a través de agentes, y que
van dirigidas a tener una influencia determinada sobre la vida de los ciudadanos”. Para que una
politica sea considerada como publica, debe haber sido creada en el marco de los ordenamientos,
instituciones y organizaciones gubernamentales. Esto quiere decir que, se trata de estrategias de
actuacion en cuya disposicion las organizaciones publicas desempefian un papel clave, aunque
la intervencidn de éstas no sea exclusiva. Lo anterior se menciona porque muchas politicas son
hechas con colaboracion o a través de organizaciones privadas (Pérez Sanchez, 2005).

Por tanto, la Seguridad Publica ha sido un paradigma de la accién gubernamental
fundamentalmente Estadocéntrico tanto en los regimenes autoritarios como en los democraticos
ya que concibe a las instituciones como responsables de la seguridad y el orden publico, asi
como de la prevencion del delito.

La mayor parte de las politicas publicas en materia de Seguridad han estado enfocadas
en la subsistencia de la gobernabilidad y la accion de las instituciones. Dentro de este proceso,
es necesario considerar las elecciones, las burocracias, los partidos, los politicos y los grupos de
interés que constituyen y desfiguran el proceso de las politicas publicas (Parsons, 2007).

De manera que, determinadas instituciones y grupos de actores trascendentales dentro
del Estado vigilan de manera vertical y descendente, las actividades criminales organizadas y
les ofrecen proteccion frente a las entidades de procuracion de justicia. En este esquema, los
intereses politicos y delincuentes se retroalimentan (Chincoya Teutli, 2014).

A finales del siglo XX surgi6 una tendencia a nivel internacional, ante los sefialamientos
negativos de los alcances de la Seguridad Publica, que proponia un paradigma de seguridad
completa enfocada en el ser humano como el objetivo central de las politicas pablicas: Seguridad
Ciudadana (Lo6pez, 2013).

Asi, desde el 2002 la Guia de Naciones Unidas para la Prevencion del Crimen, acentla
que hay novedosas maneras de responder al crimen, a la violencia y a la inseguridad con
prevencion, reparacion, mas sensibilidad y costo — efecto que solamente resolviéndolo con el
peso de la ley y los sistemas de justicia penal se logra (Carredn, 2011).

Con el surgimiento del Estado moderno se ha utilizado la violencia como un medio que
dentro de un determinado territorio (el territorio es el elemento distintivo), exige (con éxito)

para si el monopolio de la violencia fisica legitima (Weber, [1919] 2017: 2).
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Para Chincoya Teutli (2014) en el centro mismo del Estado mexicano y en la
confabulacién que funcionarios publicos lograron instaurar con los grupos de delincuentes se
encuentra el inicio historico y estructural del problema de la delincuencia organizada en el pais,
primordial problema de Seguridad Publica en México.

Dado que la Seguridad Nacional es una atribucion legal de las instituciones estatales
especializadas, tales como las fuerzas armadas, los aparatos policiacos y las agencias de
inteligencia politica, el problema de las democracias es no tanto ampliar estas facultades, sino
delimitar sus tareas al marco legal y la legalidad de la accion estatal (Vidal, 1994).

De acuerdo con Vidal (1994), el concepto de Seguridad ha sido mas bien abordado desde
el d&mbito politico que desde los mecanismos judiciales y legislativos, donde se afiaden
dificultades al no haber diferencias de significados entre Seguridad Nacional, Estatal y
Gubernamental.

Asi, en una democracia politica el problema de la Seguridad Nacional no sera solo
ampliar el significado de sus funciones, sino reglamentar los limites y responsabilidades del
Estado, y en particular, sus funciones con respecto a ella. Esta reglamentacion se logra en una
democracia por medio de una constante y sistematica vigilancia y regulacion publica, legislativa
y judicial. En todos estos casos, la tarea del Estado es que los aparatos de seguridad funcionen
con la mayor eficacia y coordinacion posibles.

Dado lo anterior, los problemas de Seguridad Nacional existiran mas alla de la voluntad
y capacidad nacionales para afrontar su vida interna y sus relaciones internacionales por las vias
pacificas. También menciona la importancia de los problemas sociales de un Estado, tales como
el narcotrafico, las empresas transnacionales, asi como la regulacion de los sistemas de
proteccion de la ciudadania como la policia y cuerpos de inteligencia del Estado y afirma que el
término Seguridad Nacional es relativamente nuevo en el lenguaje politico mexicano, y hace
apenas mas de una década aparece en documentos oficiales y en el lenguaje académico.

Las y los ciudadanos advierten en la incapacidad gubernamental una “disfuncion
politica” que los puede llevar a aceptar la limitacion de ciertos derechos a cambio de obtener
mejores resultados, lo cual implica aprobar la restriccion de la democracia (Montero, 2012).

Debido a esto, en la revision de la literatura es constante encontrar las sinergias entre
Seguridad Nacional y Seguridad Publica. No obstante, para los fines de la presente investigacion

el término al que se aludird, como se menciono antes, seré el de Seguridad Publica.
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Un primer acercamiento a la conceptualizacion de Seguridad Publica se puede entender
como aquella que se ocupa de la defensa y el resguardo de los bienes, la vida y la entereza fisica
de los ciudadanos (Zepeda y Moloeznik, 2011) y se muestra esa dimensioén de control de
multitudes que tanto Piccato (2010) como Pulido (2011) y Alvarado (2012) marcan.

Asi, en la mayor parte del siglo XX, durante la primacia de los regimenes autoritarios
del partido hegemonico, la seguridad podia considerarse “publica” en la medida en que era
garantizada por el Estado, ya fuera por la policia pablica o por la milicia.

Este escenario comenz0 a pasar de un extremo a otro a finales del siglo XX, ya sea por
la proliferacion de agencias de Seguridad Privada que trabajan con l6gicas de mercado, como
por la gradual intervencion de la sociedad civil en la prestacion de este servicio con fines de
autoconsumo. Sin embargo, esto no nos autoriza a hablar sin restricciones de un proceso de
privatizacion de la Seguridad Publica.

En América Latina, en el contexto de criminalidad violenta desde los afios noventa, los
primeros acercamientos al tema sefialaron un proceso de privatizacion de la Seguridad Publica,
centrandose sobre todo en la contratacion de servicios y dispositivos de seguridad en espacios
cerrados destinados al consumo y vivienda de clases altas y medias (Caldeira, 2000; Svampa,
2001; Capron, 2006; Giglia, 2008).

Asi, este modelo basado primariamente en el uso de la fuerza, es decir, en el uso del
aparato policial y en la amenaza del castigo, a través del derecho penal que a un modelo que
conjuntamente de los instrumentos represivos del Estado, contemple la prevencion de las raices
que forjan el delito, el impulso de politicas sociales que contribuyen a reconstruir el tejido social
y muy especialmente, al esbozo de una politica criminoldgica de Estado que repase no solamente
a los delitos que se dan en el espacio publico, sino aquellos otros que son cometidos al favor de
puestos y cargos publicos y que muchas ocasiones causan un mayor dafio a la sociedad y al
Estado y sus instituciones (Chincoya Teutli, 2014).

Por ende, se debe trabajar también sobre la necesidad que existe en el ser humano de
sentir que puede confiar en las instancias encargadas de asegurar y de hacer que se perciba la
seguridad. Una reaccidn negativa de esas instancias respecto al ciudadano contribuye a dafar
gravemente el sentimiento de comodidad y de confianza.

Zamorano (2019) marca que no solo los actores de la violencia comenzaron a

diferenciarse. También se asiste a dos procesos adicionales que avivaron la inseguridad. Por un
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lado, un incremento de la violencia y la criminalidad en términos cualitativos y cuantitativos
(Aguayo y Benitez, 2012; Zepeda y Moloeznik, 2011). Por otro lado, el aumento del miedo
ciudadano y la desconfianza en las instituciones, que ciertamente se ven ligados a este nuevo
precepto de las cosas, pero igualmente al contexto de la nueva modernidad, donde las
desconfianzas y las incertidumbres son méas arduas de manejar que antes (Bauman, 2007).

Un estudio realizado en la Zona Metropolitana del Valle de México invita a cuestionar
si realmente la Seguridad Publica es pablica, como la salud o la educacién, ya que existen
representaciones privadas y ciudadanos trabajando por la Seguridad Publica (Zamorano, 2019).
Para ello, se refiere a la seguridad desde dos enfoques, en el primero inquiere sobre el caracter
publico de la seguridad, y en el segundo, el alcance de las comunidades en la prevencion de la
violencia.

Una de las prioridades del Estado ha sido el fortalecer a las policias y el ejército, no con
aspiraciones de resguardar la integridad de los ciudadanos, sino como aparatos de control de
una poblacién méas empobrecida y disconforme por efectos de las trasformaciones estructurales
(Zamorano, 2019).

Por otra parte, desde un enfoque juridico, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en
Meéxico, al resolver la Facultad de Investigacion 1/2007, se enuncié en sentido de definir la
Seguridad Publica como la comisionada de la Seguridad interior, por medio de la que se
garantiza la seguridad de la poblacion contra amenazas o trastornos domésticos, alcanzando la
prevencion de delitos y de infracciones administrativas, y conteniendo la investigacion y
prevencion efectiva de ellos, afiadiendo que la misma presupone el derecho a la paz (Cfr.
Suprema Corte de Justicia de la Nacion. Facultad de investigacidon 1/2007, México D.F., pp. 812
—820.)

En este &mbito, acorde con Mufioz (2017) para el caso mexicano, el modelo securitario
adoptado es el de “Seguridad Publica”, sefialado en el parrafo anterior, hace énfasis en que no
se define lo que debe entenderse como “Seguridad Publica”, sino que instaura unicamente las
directrices basicas de operacion del modelo y las bases de coordinacion entre los 6rdenes de
gobierno.

Por otro lado, la Comision Interamericana de Derechos Humanos en su Informe sobre
Seguridad Ciudadana y Derechos Humanos del 2009, hace énfasis en la nula existencia de una

politica homogénea en las américas para combatir la inseguridad, en buena medida por los
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diversos procesos que vive cada Estado, pero ademas, un dato relevante en este informe es una
acusacion subyacente al Estado como generador de esta inseguridad y no precisamente como
garante de la Seguridad Ciudadana.

Los aportes de Cano y Rojido (2016), quienes plantean la complejidad que existe al
examinar el impacto de los programas de prevencién de la violencia en paises como Brasil,
Venezuela, Honduras, Jamaica, México (en concreto, Ciudad Juérez) y Colombia, dictan que la
gran mayoria de los programas de prevencion de la violencia no cuentan con evaluaciones de
impacto, y mucho menos con valoraciones de costo — beneficio metodolégicamente rigurosas
que permitan formular un juicio concluyente sobre ellos. En este mismo sentido, los autores
presentan que la mayoria de las iniciativas en la region bajo estudio cuenta con auditorias y
evaluaciones de implementacion a menudo realizadas por el propio personal que ejecuta el
programa.

En el caso de México, la existencia del crimen organizado implica que el narcotrafico es
substancialmente una accién de mercado que, como tal, precisa para funcionar un maximo de
ordenacion, porque ademas de los obstaculos frente a los cuales se encuentran las compafias
legales en términos de lineas de produccién, de transportacion y mercantilizacion, las
organizaciones criminales tienen que actuar en forma encubierta y en contra de las instituciones
del Estado que, en forma ideal, se encargan de perseguir y desarticular a las organizaciones
criminales (Chincoya Teutli, 2014).

El demérito del combate gubernamental contra el crimen organizado se alimenta de la
extenuacion institucional, la cual se evidencia en la inhabilidad para hacer valer el Estado de
derecho, lo que permite altos niveles de impunidad; la ejecucién de politicas publicas que no
enfrentan las causas del crimen organizado como la pobreza y la falta de oportunidades para la
clase media; y las constantes disputas entre las fuerzas politicas nacionales que impiden la
definicion de una estrategia consensuada (Salinas, 2010; Williams, 2010).

Es preciso citar la definicién que de Seguridad Publica estatuye la Ley General del
Sistema Nacional de Seguridad Publica en su articulo segundo donde menciona que ésta es una
funcion a cargo de la Federacion, de los Estados y los Municipios, y que tiene como finalidad
salvaguardar la integridad y derechos de las personas, preservar las libertades, el orden y la paz
publicos y a su vez, comprende la prevencion del delito, la investigacion, la sancién y la

investigacion y la persecucion de los delitos; asi como la reinsercion social del individuo.
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Al respecto, Mufioz (2017) alude, considerando que ni la Constituciéon Mexicana ni la
Ley reglamentaria de su articulo 21 son suficientes para definir la Seguridad Publica, habria que
esperar a que sea la facultad jurisprudencial de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién la que
precise y siente las bases constitucionales del modelo securitario adoptado por México.

Asimismo, Mufoz revela que los cuerpos de Policia Preventiva a cargo de los niveles de
gobierno estatales y municipales en México no tienen un enfoque de corte preventivo — son
reactivas. En conclusion, alcanzar una definicion ideal de Seguridad Pdblica es sumamente
complejo, pues la misma se hallara cefiida al contexto en que se plantea la necesidad de definirla,
e incluso varia dependiendo del grupo.

Con la creacién de la Secretaria de Seguridad Pablica (SSP) en el afio 2000, hasta su
disipacion doce afios despues, se pueden observar algunos desperfectos en el disefio de la
politica de seguridad del Estado mexicano que requieren ser corregidos a futuro; identificando
los puntos que deben priorizarse, para hacer mas eficaces las labores de prevencion del delito y
terminar el transito hacia un tipo de Seguridad Ciudadana, democratica y comprometida que
garantice la eficacia de los Derechos Humanos (Lopez B., E. & Fonseca L., R., 2013)

La creacion de la SSP respondia a las necesidades de actualizar, modernizar y aumentar
el control de las instituciones de Seguridad Publica del pais, incorporando criterios de atencion
especializada y profesionalismo, y siguiendo la estrategia general de atribuir a una sola
estructura organica las labores de disefio de la politica de combate al crimen, inteligencia para
la prevencion del delito, administracion de los establecimientos carcelarios federales y mando
sobre los cuerpos policiacos federales, principalmente.

La creacion de la SSP se acompafio por otras modificaciones estructurales entre las que
destacO la creaciéon de la Agencia Federal de Investigacion (AFI) en el 2001, cuerpo que
sustituyé a la Policia Judicial Federal, dependiente de la Procuraduria General de la Republica
(PGR).

Ante la desaparicién de la SSP es posible realizar una critica a su creacion y su
funcionamiento por so6lo 12 afios, (los gobiernos panistas), esto como falta de seguimiento a las
politicas de Seguridad del Estado mexicano, cuyo papel se vié opacado por el uso de la milicia
para el combate al narcotréfico. Siendo que, durante el gobierno de Felipe Calderén se

intensifico la militarizacion del pais.
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En el 2007 se dio inicio al proyecto denominado “Plataforma México”, cuyo sistema de
informacion se conformd de mdaltiples bases de datos criminales al que se integraron las
diferentes dependencias de Seguridad Publica de los tres niveles de gobierno en el pais. Con la
llegada del presidente Enrique Pefia Nieto a la presidencia de la Republica, se propuso
desaparecer la SSP y transferir sus atribuciones a la SEGOB, dando marcha atras a una década
de ajustes estructurales realizando una reestructuracién de los mandos policiales que
responderian mas al ejecutivo que a la sociedad.

Estos cambios institucionales de Seguridad Publica en México permiten apreciar la falta
de continuidad a los proyectos transexenales, especialmente cuando forman parte de partidos
politicos opuestos, o de coaliciones que comparten sistemas de creencias y objetivos comunes,
maés alla de la institucionalidad de un partido politico. Al hablar de coaliciones que promueven
0 bloguean un objetivo comun no se debe dejar de lado al ambito empresarial e intelectual de
los cuadros de accion politica.

La Seguridad Publica ha sido estudiada desde los autores antes expuestos, en donde los
cambios institucionales se pueden observar a raiz de los cambios politicos de los partidos en la
presidencia de México. Lo que se puede observar en la politica de Seguridad no solo es su
complejidad, sino lo poco que se ha cuestionado su disefio para explicar el escenario en los
siguientes datos:

Acorde con la Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion de la Seguridad Publica
(ENVIPE) 2019, se estima en 24.7 millones el nimero de victimas de 18 afios y mas en el pais
durante 2018, el 33.9% de los hogares del pais contd con al menos una integrante victima del
delito, y en 93.2% de los delitos no hubo denuncia, o bien, la autoridad no inicié una
averiguacion previa o carpeta de investigacion (ENVIPE, 2019, P.P.6 - 9).

Dado lo anterior, resulta necesaria la implementacion de planes y programas que abonen
en un cambio de paradigma en las politicas publicas en materia de seguridad. Para atender el
fendmeno de la violencia, los Estados concentran sus esfuerzos en atender sus causas para evitar
sus consecuencias. Es decir, realizar acciones de prevencion de la violencia.

Dichas acciones podrian sustentarse en establecer acuerdos internacionales y una buena
politica econdmica que corresponda a una politica de seguridad ciudadana. Es decir, una politica

que deje de crear fracturas sociales, que contemple medidas fiscales y que la reduccidon del gasto
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social no produzca mas desigualdad, desarrollando férmulas econémicas mas integradoras al
servicio de la sociedad.

Si el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), ha llegado a este tipo de
recomendaciones, es imperante impulsar una politica integral de reduccion de déficit mas
incluyente que mejore sustancialmente la seguridad de las personas; porque hasta estos dias,
afirma Carrion (2003), las politicas de prevencion se han implementado para que los pobres
participen y los ricos contraten la seguridad, por lo tanto, el acceso a la seguridad cada dia se ve
maés fracturado en las ciudades y en las sociedades.

Ademas, es necesario que las actividades que se desarrollen en los programas de
prevencion de la violencia contemplen acciones donde la comunidad se involucre y trabaje de
manera dirigida en la elaboracion de documentos, mapas y archivos de interés y utilidad para la
propia comunidad.

En ese tenor, se considera indispensable comprender la l6gica bajo la cual se disefian y
ejecutan las politicas publicas de Seguridad Publica, ya que los resultados seran distintos si son
disefiadas bajo la dptica de la Seguridad Publica, la Seguridad Ciudadana o la Seguridad
Humana.

Todos estos aportes ayudan a entender el camino que toman las politicas publicas, y
sobre todo aquello que Parsons (2007, p. 358), Medellin (2004, pp. 23-26) y Real-Dato (2005)
han dicho, es decir, que las maniobras del Gobierno estan subordinadas por el conjunto de
intereses, tensiones y conflictos presentes en las organizaciones y la sociedad. Los actores como
los partidos politicos, las agrupaciones empresariales, de trabajadores y demas formas de
organizacion politica surgen como instancias de negociacion de intereses individuales, en un
escenario en donde el Gobierno también participa. Cuando el Gobierno falla en la resolucion de
los problemas, se tiene que observar lo antes expuesto, asi como el disefio de las politicas y el
contexto sociopolitico. A esto, Weimer y Vining (2005, pp. 163-187) lo denominan fallas de
Gobierno, e identifican al menos tres componentes que dificultan una correcta implementacion
de politicas publicas: problemas inseparables al suministro burocrético, problemas inherentes a
la descentralizacion y el problema de la implementacion. Al referirse a los problemas de la
implementacion, los autores esbozan que no sélo por el hecho de disefiar una politica publica
estd siempre lograra los resultados previstos. En este sentido, se argumenta que una politica

basada en una teoria incorrecta puede causar consecuencias no deseadas. Incluso, partir de un
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disefio efectivo (teoria correcta) s6lo es una cuestion necesaria, pero no suficiente, para una
correcta ejecucion. (Hernandez, 2019).

Si bien la Seguridad Pudblica se enfrenta a diversas complicaciones, su entendimiento y
puesta en practica puede ayudar a construir una vision de largo plazo donde tanto el Estado
como la ciudadania participen activamente en el desarrollo de una cultura preventiva y de
denuncia para abatir el desarrollo de la violencia.

Como sefialan Ingram et al. (2016, pp. 175-182), las politicas publicas no estan logrando

sus objetivos (involucrar, habilitar e inspirar la participacion ciudadana) en las democracias mas
arraigadas, y mucho menos en Estados que han cursado a la democracia y han transitado por un
proceso de descentralizacion politica, como es el caso de México.
En el Plan Nacional de Desarrollo 2013 — 2018, se denomind México en Paz como una meta, y
mediante ella se atenderia la prevencion del delito como uno de los problemas antes dejados de
lado (Diario oficial de la Federacion, 2013). De manera concreta, se persiguidé “Reducir la
violencia y recuperar la paz y la tranquilidad de las familias mexicanas. En particular, disminuir
los indicadores relacionados con homicidios, secuestros y extorsiones” (Diario oficial de la
Federacién, 2013).

El Gobierno pefianietista parti6 de un diagndstico y de la experiencia del Gobierno
federal anterior. En cuanto a los errores de Gobierno identificados, también se relacionan con
lo planteado por Weimer y Vining (2005), es decir, que crear politicas por medio de una agenda
politica mediatica puede amedrentar la cuidadosa valoracién de alternativas al problema que se
busca resolver. Esto se marca porque la oferta inicial del Ejecutivo federal de Pefia Nieto fue,
como se dijo antes, resolver el problema de la inseguridad atendiendo y reconstruyendo el tejido
social.

Como sefialan Acemoglu y Robinson (2013), son las instituciones politicas las que
determinan cémo trabaja el proceso politico. Por ejemplo, las instituciones politicas de una
nacién establecen la capacidad de los ciudadanos de vigilar a los politicos e influir en su
comportamiento. Esto, a su vez, fija si los politicos son agentes de los ciudadanos, o si son
capaces de abusar del poder que se les confia[...] y seguir sus objetivos personales en detrimento
de los ciudadanos.

Para concluir, en el periodo de estudio, que va del afio 2000 al afio 2018, México ha sido

testigo de 18 afios de politicas publicas de Seguridad fallidas para lograr un cambio exitoso en
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el combate a la delincuencia e inseguridad. El gobierno federal ha insistido en atender el
problema desde el enfoque punitivo, es decir, en la persecucion de delitos y aplicacion de penas
y sanciones mas severas a través de la construccion y/o fortalecimiento de instituciones
punitivas. El aumento en el presupuesto asignado a la policia, la creacion de nuevos cuerpos
policiales, el aumento en la participacion de mandos militares en responsabilidades de Seguridad
Publica, las politicas publicas en materia de seguridad que han ido cambiando con el incremento
de las penas en prision en la creacion de nuevos tipos penales, asi como el aumento en los
modelos carcelarios para dar cabida a un mayor nimero de poblacion; no solo no han logrado
disminuir la incidencia delictiva e inseguridad, sino que han generado un alto costo a las y los

ciudadanos, quienes ven expuesta su libertad y la integridad y patrimonio de sus familias.
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Capitulo 2. Panorama de la literatura del cambio en las Politicas Publicas

Los principales avances tedricos sobre el estudio del cambio de politicas (policy change) han
buscado mostrar gratas evidencias a los procesos de cambio en las politicas pablicas. Sin
embargo, en areas como la politica de Seguridad Publica, caracterizada por largos periodos de
estabilidad seguidos por algunos sucesos de cambios, frecuentemente no hay un enfoque que
explique su caracter dindmico y multidimensional, asi como sus principales causas como
variable dependiente (Howlett, 2007).

Para la naturaleza de la investigacion que se propone resulta necesario comprender por
qué las decisiones publicas y sus impactos cambian o0 permanecen estables, como problema
central dentro de la investigacion de las ciencias de las politicas publicas (policy sciences). En
ese tenor, el presente apartado tiene la finalidad de mostrar el panorama de las discusiones en
torno al cambio de las politicas publicas, asi como un analisis sobre como los marcos teoricos
mas relevantes del estudio del cambio de las politicas publicas han intentado resolver las
interrogantes epistemologicas y tedricas, el nivel de congruencia, asi como los pros y contras de
las reflexiones y soluciones que aportan. Al final, se concluye con algunas recomendaciones
para una mayor reflexion tedrica y empirica sobre la congruencia epistemoldgica y la eficacia
de las teorias que analizan el cambio en las politicas publicas, poniendo especial atencion en el
Marco de las Coaliciones Promotoras (ACF, por sus siglas en inglés) como marco de referencia
para analizar el cambio en la politica de Seguridad Publica en México en el periodo 2000 —
2018.

2.1 ;Cbémo se concibe el cambio?

Algunos autores sugieren formas de concebir el concepto del cambio de una politica. Una de las
formas recurrentes es la que propone Peter A. Hall (1993); quien identifico tres tipos de proceso
de cambio en una politica de acuerdo con la magnitud de los cambios implicados.

Los cambios de primer y segundo orden pueden verse como un caso de elaboracién
tradicional de politicas, es decir, el proceso de modificacion de politicas sin cuestionar las
condiciones generales de un modelo politico. Por el contrario, es probable que el cambio

denominado de tercer orden, refleje un proceso completamente diferente, caracterizado por
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cambios radicales en la terminologia general del discurso politico que incluye "cambio de
paradigma”(Hall, 1993: 279).

Por lo tanto, es posible distinguir entre la sucesion de politicas y el tipo de "reemplazo
continuo” involucrado en el desarrollo de programas y organizaciones (Brian W. Hogwood &
B. Guy Peters, 1982). La definicién del objeto de cambio nos ayuda a decidir qué es lo que esta
cambiando, la identificacion de los componentes de la politica publica, su proceso o parte de él;
asi como el contenido de la politica, su finalidad, beneficios y beneficiarios, herramientas,
estructura de implementacion, entre otros (Capano, 2007:9) y la forma de operacionalizar su
grado de cambio.

Por otra parte, los tipos de cambio incremental y paradigmatico son complejos de definir.
El cambio es claramente incremental cuando representa un cambio marginal del statu quo,
mientras que el cambio radical es el cambio profundo de una situacion actual (Capano, 2009 y
Cerna, 2013). A pesar de estas aclaraciones sobre los tipos de cambio, al optar por alguno de
ellos se tiene que tomar en cuenta diversos factores, como el nivel de conceptualizacidn respecto
a una perspectiva micro o macro, la dimension en el tiempo y su velocidad, y el caracter
acumulativo, adaptativo y el alcance del cambio.

Como lo menciona Capano (2007:9), la dimension del alcance del cambio es Gtil no sélo
para especificar qué parte de la politica estd cambiando; si los valores, las estrategias o las
herramientas; sino también para ayudar a comprender si se estan produciendo los cambios en
un subsistema especifico, por ejemplo, la politica de prevencion en el subsistema de la politica

de Seguridad.

2.2 Definiciones del cambio

Acorde a Jones y Villar (2008) y Capano (2009), se puede decir que el cambio en las politicas
pueden presentarse en el discurso y la teoria en uso, en las actitudes, en el procedimiento, en el
contenido de la politica, en el comportamiento y/o en los destinatarios; y aunque estos cambios
son diferentes entre si, tambien se pueden presentar en conjunto y atribuirse a diversas causas,
ya que existe mas de una via a través de la cual pueden ocurrir cambios importantes de politica

publica y tener diferentes efectos sobre una misma circunstancia (Capano y Howlett, 2009).
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En una investigacion basada en la experiencia del cambio de una politica publica, el
enfoque de estudio puede estar en una o mas dimensiones del cambio, todo ello obedece al
objetivo y pregunta de investigacion que se plantea. Asimismo, se puede afirmar que estos tipos
de cambio son a su vez, las dimensiones del cambio de un programa o politica publica y se
explican brevemente a continuacion:

Cambios en los discursos y en las teorias en uso: se observan en las modificaciones al
lenguaje al describir los asuntos pablicos o la forma de definir una politica. Es importante
mencionar que cuando los actores politicos cambian el lenguaje y la retérica en las politicas
publicas se construye una comprension nueva de un tema, aunque no precisamente se refleje en
un cambio efectivo en la politica.

Acorde con Zittoun (2009), para entender una politica publica hay que comprender la
construccidn social de su definicién realizada por diferentes actores en el proceso de las politicas
publicas. Asi mismo, el discurso y el cambio estan estrechamente relacionados con un cambio
en la teoria, es decir, la teoria que es ampliamente utilizada o aceptada en una politica publica
cambiante.

Cambios de actitudes: se refiere a las variaciones en el comportamiento de los actores
politicos o sociales sobre un tema determinado y se observan en los cambios en las creencias y
los momentos en que se integran nuevos temas a la agenda politica. EI cambio de actitudes es
fundamental, debido a que el campo de las ideas pueden conducir al replanteamiento de las
prioridades en los objetivos de una politica pablica. EI marco de las coaliciones promotoras, ha
desarrollado el analisis que explica como se produce el cambio a partir de la incorporacion de
las ideas y actitudes en las politicas publicas como variable explicativa (Sabatier, 1987; Jenkins-
Smith, 1990).

Cambios en los procedimientos: son los procesos que se modifican y originan la toma
las decisiones. Estos se refieren a las mejoras en los procesos de entendimiento entre los actores
politicos, gubernamentales y sociales que conducen a reformas graduales de politicas publicas
con el paso del tiempo (Keck y Sikkink, 1998: 26).

Cambios en el contenido de la politica: se observan a traves de las reformas formales en
las politicas, en los cambios en documentos estratégicos como reglamentos o lineamientos; en
los presupuestos, recursos e incentivos; en las instituciones o en las autoridades responsables de

una politica determinada, en los cambios en instrumentos o herramientas utilizadas en la
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politica, en las construcciones sociales, entre otras. Acorde con Zohlnhéfer (2009) aunque
diferentes tipos de actores 0 eventos pueden originar reformas, no es sino hasta que las adopta
un gobierno que pueden ser institucionalizadas.

Cambios de comportamiento: se refieren a las modificaciones en los procesos de
intercambio que los actores desarrollan en las instituciones de acuerdo a la funcion que
desempefien, ya sea en el ambito legislativo, judicial o electoral, o bien, en la sociedad civil, y
que de acuerdo a los roles de cada uno de ellos y sus reglas de interaccion impactan en el cambio
en los discursos, los procesos y el contenido de la politica.

Cambios en los destinatarios de las politicas o programas: los cambios o efectos, que
pueden ser positivos y/o negativos y que se derivan de la intervencién pablica directa o indirecta,
ya sea de forma intencionada o no intencionada, sobre los beneficiarios o destinatarios de esa
actuacion publica sobre la sociedad. Estos cambios se pueden observar, de acuerdo con los
objetivos de la politica, en la ciudadania, en el sector privado, en las organizaciones civiles, en
el propio sistema politico, en los recursos naturales, el medio ambiente, entre otros; y es posible
identificarlos a traves del proceso de evaluacion mediante los marcos de referencia sintéticos
como el Marco de las Corrientes Mdltiples (MSF); el marco de Equilibrio Puntuado (PEF) vy el
Marco de las Coaliciones Promotoras (ACF).

Acorde con Peter John, los marcos de referencia permiten explicar la formacion vy el
cambio en politica publica.

Este cambio se observa en la variacion de los instrumentos utilizados para el
cumplimiento de sus propdsitos, aunque es comun identificar una alteracion de sus objetivos
como resultado del cambio en una politica publica. En este sentido, la finalidad politica puede
ser multidimensional en si misma. Esta caracteristica ayuda a entender y explicar el cambio de

las politicas publicas (Capano y Howlett 2009: 1).

2.3 Naturaleza del cambio y su tipologia
Entre los especialistas que analizan el cambio y la estabilidad de las politicas publicas, existe

una diversidad de enfoques cuyo resultado es un complejo grupo de marcos de referencia. El

debate implica el supuesto de que la politica publica, como variable dependiente (Méndez,
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1993), es dinamica y, por lo tanto, el cambio es una caracteristica inmanente e inexorable
(Capano y Howlett, 2009).

Cruz — Rubio (2012) elaboré una perspectiva cronoldgica desde un acercamiento hecho
por Howlett & Cashore, cuya referencia es un estudio del cambio desde una “antigua y nueva
ortodoxia”. Dentro de la primera ortodoxia, estd la tesis del incrementalismo defendido por
Lindblom (1965) y Hayes (2001), que explica los procesos de toma de decisiones sobre la base
de ajustes incrementales de los partidos y pequefios cambios (mecanismo) que caracterizan la
mayor parte de las tareas cotidianas de la accién politica, el sistema politico y la toma de
decisiones.

Asi, identificamos tres tipos de incrementalismo. El primero es el no reflexivo o reactivo,
donde el actor o la coalicion se comporta sin el menor entendimiento sobre la referencia del
sistema en el que interviene. El segundo tipo, reconoce la referencia en que se apoya y como se
comporta el sistema basado principalmente en la experimentacion. El tercero permite que tanto
la teoria de referencia como la finalidad de las acciones permitan el andlisis y la posibilidad de
corregir el rumbo (Goodin y Waldner, 1996).

El incrementalismo entonces, privilegia el modelo del individuo de racionalidad
limitada, a la correlacion entre medios y fines, a la maximizacion de utilidad en contextos
limitados de informacidn, a la exploracién y valoracién de diversas alternativas para explicar el
cambio. Este enfoque esta condicionado por el enfoque procesal 0 mas comunmente Ilamado de
“libro de texto” (Nakamura, 1987), relacionado con la falta de andlisis de las acciones y
programas dentro de la evolucion de las politicas (policy cycle), como las Unicas entidades de

analisis.

2.4 Marcos de Referencia del Cambio

Cruz — Rubio (2011) retoma a Hogwood y Peters (1982) para recordar que la mayoria de las
nuevas politicas publicas serian una sucesion de politicas (policy succession) porque son un

reemplazo de politicas anteriores. Esta es la forma mas comdn de cambio de las politicas frente

a otras.
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1)
2)

3)
4)

Hogwood y Peters identificaron cuatro dimensiones dentro la dinamica de las politicas:
Innovacion politica (aplicacion de una politica nueva)

Mantenimiento (la modificacion no sustancial de una politica conservando sus
caracteristicas distintivas)

Sucesion (el reemplazo de una politica por otra)

Terminacion (la finalizacion o extincién de una politica)

Como lo menciona Cruz — Rubio (2011), las nuevas teorias muestran que las politicas

publicas son mas que el proceso decisorio y el instrumento disefiado, ademas, dentro del

desarrollo tedrico para su estudio, exige ampliar el analisis para explicar los sucesos dentro de

su propia estructura, exponiendo la necesidad de definir:

El modelo del individuo

El papel de las instituciones, los actores y las redes (coaliciones) de actores
La accion colectiva

Las ideas y valores

Los factores condicionantes del cambio

De esta forma, los andlisis tedricos se orientan a explicar la interaccién, dinamica, estructura

y caracteristicas sistémicas que determinan el desarrollo de una politica publica. Esto trasciende

la visién procesal, sistematica e instrumental y los esfuerzos tedricos se dirigen hacia los

dominios de politicas o policy domains. Otras expresiones creadas por algunos autores son:

areas de politicas o policy areas, sectores y subtemas o policy subsystems, areas tematicas,

dimensiones y redes de asuntos o issue areas domains networks y subgobiernos.

Asi mismo, se desarrollaron dos marcos teéricos adicionales para el estudio de las politicas

publicas, el marco de analisis y desarrollo institucional (IAD) creado en 1982 (Ostrom, 2007) y

el marco de corrientes multiples o ventas de oportunidad (MS) de 1984 de John Kingdon
(Zahariadis, 2007).
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Tabla 1. Tipologias de cambio de las politicas de la antigua ortodoxia

Autores — Afo

(Modelo, teoria o tipologia) Descripeion

El incrementalismo como alternativa para explicar procesos de

. toma de decisiones (frente a la racionalidad del andlisis de
Charles E. Lindblom-1965

(Incrementalismo)

politicas tradicional) basado en ajustes partidarios, de naturaleza

gradual, y en un modelo del individuo de racionalidad limitada.

Brian W. Hogwood, B. Guy Cuatro tipos ideales de la dindmica politica bajo el enfoque

Peters-1980

(Tipos ideales de dinamica

procesal:
a) innovacion politica: aplicacion de una politica nueva

. ) b) mantenimiento: modificacion no sustancial de una politica
politica de la ortodoxia o S
conservando sus caracteristicas distintivas

antigua basados en el . -
c) sucesion: reemplazo de una politica por otra, y

enfoque procesal) d) terminacién: la finalizacion de una politica.

Tipos de cambio segun los niveles de accién:

Elinor Ostrom et.al-1982 a) operacional
(Anédlisis y Desarrollo b) eleccion colectiva
Institucional 1AD) c) constitucional y

d) metaconstitucional.

No establece una tipologia, pero habla de grandes y no esperados

. cambios y, en contraste, hay ventanas que se abren
John Kingdon-1984

_ ) periédicamente facilitando cambios esperados.
(Corrientes Mdltiples MS)

Fuente: César Nicandro Cruz-Rubio (2010)

Por otra parte, existe un desarrollo de las agendas de investigacién cuyo proposito es
explicar el cambio y estabilidad de las politicas publicas en las Gltimas décadas (Sabatier y
Weible 2007).

En el andlisis se encuentran los marcos de referencia globales desarrollados para
esclarecer diversos tipos de circunstancias relacionadas con el cambio de las politicas publicas,

donde encontramos la Teoria del equilibrio puntuado o interrumpido “Large Leaps” or
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Punctuated Equilibrium Theory de los autores Baumgartner, 1991 y Jones, 1993; el Marco de
las Coaliciones Promotoras o ACF, por sus siglas en inglés, de Sabatier, 1988, 1991; y Jenkins-
Smith, 1993, 1994, 1999 y Sabatier y Weible, 2007; el Marco de las corrientes multiples o
Multiple Streams y el de Ventanas de oportunidad o MSF, de Kingdon, 1984; Zahariadis, 2007;
el Marco de difusion de politicas o Policy Diffusion Framework; la Teoria de la
retroalimentacion de politicas o Policy Feedback Theory y el Marco de la narracion de politicas,

por mencionar las mas relevantes.

2.4.1 El Enfoque del Equilibrio Puntuado (PEF)

Las politicas publicas pasan por largos periodos de estabilidad y cortos periodos de restitucion.
Estos largos periodos de estabilidad llevaron a los especialistas de las politicas publicas a
centrarse en el equilibrio y no en la discontinuidad, esto debido a los cambios dréasticos. EI marco
del Equilibrio Puntuado (PEF, por sus siglas en inglés) es el proceso de “interaccion de las
creencias y valores relativos a una politica en particular con el conjunto existente de
instituciones politicas (lugares de accion politica)” (Cerna, 2013: 9).

Esta exploracion propone que el marco del Equilibrio Puntuado esta enfocado a explicar
la totalidad de la estabilidad y el cambio desde una perspectiva evolutiva. Como enfoque,
constituye una de las explicaciones mas exhaustivas hasta el establecimiento de la agenda
(Parsons, 2007; ibid).

Los actores buscan lugares nuevos cuando necesitan adaptarse a las limitaciones
institucionales en un entorno cambiante. “Cada lugar institucional (venue) tiene un sesgo
decisional porque los participantes y las rutinas de toma de decisiones difieren entre si.
Conforme el lugar se transforma, la imagen también es propensa a cambios; y a medida que la
imagen de la politica cambia, el cambio de lugar institucional es mas probable que ocurra
(Baumgartner y Jones 1991: 1047, citado en Cerna, 2013: 9).

En el lenguaje de las politicas publicas, la suposicion de PEF sobre la inexistencia de
“efectos reales de retroalimentacion de las dindmicas politicas que afecten y remodelen tanto
las dindmicas estructurales externas (el entorno socioeconémico, la competencia politica, etc.),
como los arreglos institucionales involucrados en la formulacion de politicas, es cuestionable”
(Capano, 2007:19-19).
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En otras palabras, para lograr la unidad evolutiva, se trata realmente de centrarse en las
caracteristicas internas de la esfera politica. Esto es para identificar rasgos que probablemente
interactien con el ambiente externo de una manera positiva a través de la dinamica de influencia
mutua.

Este proceso surge de eventos externos que interrumpen el sistema politico,
especialmente aquellos lo suficientemente grandes como para trastornar o puntuar su equilibrio.
En este sentido, los estudios que se han realizado intentan demostrar que las puntuaciones son

provocadas por cambios politicos. (Baumgartner; True; Jones, 2006; Cashore & Howlett, 2007).

2.4.2 El Enfoque de las Corrientes Mdltiples (MSF)

El enfoque de las Corrientes Multiples (MSF, por sus siglas en inglés) lo utilizé Kingdon (1984)
por primera vez, para explicar el establecimiento de la agenda a nivel nacional en Estados
Unidos. Como marco explicativo, el MSF se construyd para utilizarse en condiciones de
ambigledad y para complementar la eleccion racional (Zahariadis, 2016). Kingdon aborda la
forma en que los asuntos llegan a recibir la atencion de los funcionarios y tomadores de
decisiones. Asimismo, analiza “como se establecen las agendas y por qué las ideas tienen su
propio tiempo” (Parsons, 2007: 222).

El proceso de la agenda segun Kingdon (1984) esta compuesta de tres corrientes
separadas Yy distintas: los problemas, las politicas y la politica. La “agenda gubernamental se
establece en la corriente politica, mientras que las alternativas se definen en las corrientes de la
politica publica” (Parsons, 2007: 222).

A estas tres corrientes, Kingdon aumentd la importancia de los empresarios de politicas
tambien llamados policy broker, como facilitadores de eleccién y revisé el concepto de
oportunidades de eleccion al vincularlos al flujo de problemas o politicas. “Los problemas se
perciben como brechas o desviaciones de un estado social deseado, como la inflacion, la
contaminacion o la atencion médica inaccesible. Las politicas son ideas propuestas, defendidas
y debatidas en comunidades politicas estrechas. La politica incluye a los actores de nivel macro,
como los partidos politicos y el estado de animo nacional” (Zahariadis, 2016: 5).

La corriente de la politica esta formada por: a) el &nimo nacional, es decir, la opinion

publica; b) las fuerzas politicas organizadas, en las que se incluyen partidos, politica legislativa
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y grupos de presion; c¢) el gobierno, cambios en el personal y la jurisdiccién y d) la construccién
de consenso, es decir, la negociacion, la adhesion y el intercambio (Parsons, 2007).

La MSF define la politica pablica como el mundo de la ambigliedad "estructural”.
Adopta una logica no lineal de desarrollo de politicas, una dinamica revolucionaria, y brinda
importancia significativa al papel del azar y al comportamiento individual en la generacion del
cambio. A su vez, adopta una perspectiva co-evolutiva, esto quiere decir que las politicas son
vistas como "sistemas adaptativos complejos” (Kingdon, 1995: 224, citado en Capano, 2007:
16).

En ello reside la incongruencia del enfoque, pues “un sistema adaptativo complejo
significa un sistema (una politica publica) que se adecua a través de la adaptacién reciproca de
todos sus componentes. En este sentido, MSF supone que sélo hay una confluencia de las tres
corrientes: politicas, politica y problemas, incluso si la corriente politica proporciona varias
limitaciones que restringen la independencia de las otras dos corrientes” (Kingdon, 1984: 217
en Capano, 2007: 16).

Como observamos, MSF se centra en el cambio de las politicas publicas y no
necesariamente en la dindmica de su proceso debido a la inexistencia de una conexion estructural
e institucionalizada entre las tres corrientes. Sin embargo, si estas conexiones se construyeran,
MSF podria ofrecer, como argumenta Capano (2009 y 2007), un mayor potencial interpretativo
y explicativo, asi como abarcar otras etapas y elementos de la dindmica de las politicas pablicas
gue no solo sean los eventos constituyentes del cambio.

Lo anterior ayudaria a reducir el excesivo papel desempefiado por los factores externos en la
determinacion de las oportunidades de cambio y la prevalencia de la corriente politica sobre las
otras dos corrientes.

Finalmente, como se puede observar, el Enfoque de las Corrientes Multiples es
importante debido al papel que le otorga al individuo como motor del cambio. Sin embargo,
debido a su flexibilidad, fomenta un uso inapropiado de sus conceptos béasicos, a menudo

definido de manera puramente descriptiva.
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2.4.3 El Marco de la Narracion de Politicas (Narrative Policy Framework - NPF)

Uno de los enfoques tedricos mas recientes para la investigacion del proceso de politicas
publicas es el desarrollado por Mark McBeth, Michael Jones y Elizabeth Shanahan denominado
Enfoque Narrativo de Politicas Pablicas o Narrative Policy Framework (NPF) centrado en una
vision empirica sobre el papel que desempefian las narrativas en el proceso de las politicas
publicas en relacion con su contenido y forma, es decir, la estructura de las narrativas.

A diferencia de lo que han sostenido los postpositivistas respecto a que todo contenido
narrativo es unico (Fischer, 2003), el enfoque NPF analiza empiricamente el contenido de las
politicas publicas en relacion con la estrategia y los sistemas de creencias afirmando que estas
cuentan con elementos narrativos generalizables en su forma y se pueden aplicar a diferentes
contextos para el analisis de las politicas ptblicas (M. Jones, McBeth y Shanahan, 2014).

La postura estructuralista del NPF define la forma de las narrativas de las politicas
publicas como narrativas especificas que tienen cuatro elementos aplicables a diferentes
contextos a través del espacio y del tiempo (M. Jones y McBeth, 2010; Shanahan, Jones y
McBeth, 2014). Los elementos son:

El escenario (setting).- las narrativas estan relacionadas con los problemas de politicas
publicas y ubicadas en contextos especificos de las politicas publicas. El escenario de una
narrativa se deriva de los fenomenos resultantes de las politicas publicas, tales como los limites
legales y constitucionales, la geografia, la evidencia cientifica, las condiciones economicas, las
normas acordadas y otras caracteristicas, sobre las que la mayoria de los actores estan de acuerdo
en que forman parte de las consideraciones que es preciso asumir al actuar en un area de politicas
publicas en particular. Como en el escenario de una obra de teatro, el mobiliario esta compuesto
por la legislacion, la evidencia y la geografiia entre otros aspectos; aunque en ocasiones se
convierte en el punto central de una Narrativa de Politicas Publicas.

Los personajes.- las narrativas de las politicas publicas deben tener al menos un
personaje o actor; asi mismo, esta conformada por una linea editorial 0 argumento que establece
las relaciones entre los personajes y los situa en el escenario de las politicas publicas, la linea o

argumento da sentido o direccion a la accion y se compone de un inicio, un desarrollo y un final.
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La ensefianza.- las narrativas proponen una solucion al analisis de las politicas pablicas.
En ese sentido la narrativa, se refiere a una ensefianza en la historia como propuesta de solucion.
(Stone, 2012; Ney y Thompson, 2000; Verweij et al., 2006).

Los estudios mas recientes del NPF afirman que, para poder ser considerada como una
narrativa de politicas pablicas, la narrativa debe presentar al menos un personaje y hacer alusion
a una preferencia o postura de politicas ptblicas. (Shanahan, E. A., Jones, M., McBeth, M. y
Lane, R., 2013).

Acorde con Estevez y Péaez (2020), la mayoria de las principales escuelas de
pensamiento, marcos de analisis o enfoques cientificos, estan centrados en un conjunto de
hipotesis que si llegaran a mostrar su falsedad, plantearian problemas sustanciales al enfoque.
Por ejemplo, si uno encontrara que el actor racional como supuesto de la economia es falso, la
ciencia economica se veria seriamente afectada.

El NPF ha podido identificar los siguentes supuestos basicos:

Construccion social.- aunque existe una realidad poblada por objetos y procesos
independientes de las percepciones humanas, también es cierto que los significados de esos
objetos y procesos varian segun como los perciban los seres humanos. En este contexto, la
“construccion social” se refiere a los significados variables que los individuos o grupos asignan
a varios objetos o procesos asociados con las politicas pablicas.

Relatividad limitada.- las construcciones sociales de los objetos y procesos relacionados
con las politicas publicas varian hasta el punto de crear diferentes realidades de politicas
publicas. Sin embargo, esta variacion esta limitada, por ejemplo, por sistemas de creencias,
ideologias 0 normas, y de este modo, no sucede por casualidad.

Elementos estructurales generalizables.- el NPF asume una postura estructuralista,
caracterizando a las narrativas a través de estructuras especificas y generalizables, como los
argumentos y los personajes, que se pueden identificar en multiples contextos narrativos.

Operacion simultanea en tres niveles.- el NPF divide el analisis de las narrativas de
politicas publicas en tres categorias que interactian entre si: micro (nivel individual), meso
(nivel grupal y de coalicion) y macro (nivel cultural e institucional). Las narrativas de politicas
publicas operan simultaneamente en los tres niveles.

Homo narrans, el modelo del individuo.- se asume que la narrativa desempefia un papel

fundamental en la forma en que los individuos procesan la informacion, se comunican y razonan.

38



Los primeros tres supuestos del NPF se derivan de enfoques académicos de larga
trayectoria, el cuarto supuesto se asume solo por razones practicas, y el ultimo se basa en el
desarrollo de investigacion empirica. Todos estos supuestos combinados constituyen las bases

para la aproximacion del NPF al estudio de las politicas publicas.

2.4.4 El Marco de Difusion de Politicas (Policy Diffusion Framework)

El Marco de difusion de las politicas o Policy Diffusion Framework se comienza a aplicar al
ambito de las politicas publicas a partir de los afios sesentas, aunque Meseguer y Gilardi (2008)
senalan que los primeros trabajos de difusion de las politicas datan de fines del siglo XIX donde
se mencionan en algunos trabajos de Galton.

El objetivo de esta herramienta de analisis es explicar los procesos de adopcion de las
politicas, refiriendose al momento de la fomulacion y la toma de decisiones de estas partiendo
de entender que es un proceso que no se explica exclusivamente por variables de orden local;
sino que se busca determinar las variables independientes que expliquen a las variables
dependientes, asi como la operacionalizacién de este proceso. Por lo anterior, se busca analizar
tanto el nivel local donde se ha aplicado una politica, con el regional o global donde ésta se ha
difundido.

A pesar de que la difusion de las politicas surge a partir de las teorias de difusion de
innovaciones, algunos autores toman como referencia la definicion planteada por Rogers (2004),
quien senala que el marco de difusion es el proceso mediante el cual una innovacion se esparce
a través de ciertos canales de comunicacion en el tiempo entre los miembros de una sociedad.
Algunos utilizan propuestas como la de David Strang (1991), quien define la difusiéon como el
proceso en el que la adopcion de una practica altera la posibilidad de hacerlo por quienes aun
no lo han hecho (Elkins y Simmons, 2005). A su vez, Levi-Faur define difusion como el proceso
mediante el cual la adopcion de la innovacion por algun miembro o miembros de un sistema
social es comunicado a través de determinados canales en el tiempo, y activando los mecanismos
gue aumentan la probabilidad de adopcion por otros miembros que todavia no la han adoptado
(Levi-Faur, 2005).

Es decir, la difusidn se entiende como el proceso donde la informacion acerca de nuevas

politicas o instituciones es comunicada a través de ciertos canales en el tiempo entre miembros
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de un sistema social de una manera descoordinada, donde las primeras adopciones de la
innovacion afectan las probabilidades de la adopcion por quienes no lo han hecho (Jordana,
Levi-Faur y Fernandez i Marin, 2011).

Osorioy Vergara (2016) mencionan que todas las definiciones asumen que en un proceso
de difusion la apropiacion de una innovacion por parte de un Estado no se debe Unicamente a
razones propias de su proceso politico interno; sino que se considera la posibilidad de que “las
opciones de politica en un pais afectan las opciones politicas de otros paises, por lo que causan
politicas de convergencia” (Meseguer y Gilardi, 2009).

Por lo que los autores afirman que este modelo elimina la posibilidad de que los paises
respondan de manera independiente a condiciones locales similares y por lo tanto, que pudieran
explicar la coincidencia en la toma de decisiones. Asi mismo, este proceso ve con pocas
posiblidades que la convergencia se produzca debido a una coordinacion entre los actores, a
través de procesos de cooperacion internacional o debido a presiones de agentes mas poderosos.
Mas bien, se asume una postura mixta en cuanto a que existe interdependencia entre paises o
actores en el tiempo y son quienes actian como promotores.

El proceso de difusion responde mas bien a una interdependencia que los autores definen
como un proceso donde los gobiernos son independientes en tanto que toman decisiones propias
sin cooperacion, pero influyendo en las decisiones de otros gobiernos (Elkins y Simmons, 2005).
De esta forma, se puede entender de manera general que los estudios sobre difusion buscan
eliminar la hipoétesis nula que afirma que los factores nacionales socioeconoémicos y politicos
son la Unica causa del cambio en las politicas. Como es el caso de las investigaciones sobre las
politicas de privatizacion, regulacion, reglamentacion, liberalizacion del comercio y reformas
sociales (Brooks, 2009; Weyland, 2004 y 2006; Meseguer, 2004), donde los procesos de
regionalizacion, neoliberalismo y globalizacion se analizado como variables explicativas para
la apropiacion de esas politicas.

A su vez, los estudios sobre difusion permiten comprender el objetivo a partir de la
apropiacioén de una politica pablica 'y conocer su proceso. Los mecanismos de difusion permiten
distinguir la relacion causa — efecto de aquella decision ya sea para imitar alguna decisicion
sobre cierto estatus en el contexto internacional, o si esta ha sido resultado de un proceso de
aprendizaje que permitio identificar aquella politica como la mas pertinente y funcional (EIkins

y Simmons, 2005). Los antecedentes de este enfogque sostienen que este mecanismo podria tener
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consecuencias en la calidad de las politicas. Es decir, que una politica imitada podria no ser la
opcion mas adecuada para la resolucion un problema (Meseguer y Gilardi, 2008).

Por su parte Simmons, Dobbins y Garret (2008) proponen cuatro mecanismos de
difusion: coercion, emulacion, competencia y aprendizaje aunque mencionan que ciertos
componentes pueden variar parcialmente:

e Mecanismo de coercion.- se refiere a la imposicion de las politicas de los gobiernos
nacionales por parte de organismos internacionales o de paises mas poderosos e
influyentes. Por tanto, la convergencia de las politicas es promovida por los actores
dominantes y se trata de un mecanismo que opera en sentido vertical.

e Los mecanismos de emulacion, competencia y aprendizaje.- operan en sentido
horizontal entre los diversos actores y tendrian un caracter voluntario. La emulacion se
produce cuando “las politicas se adoptan por su valor social, en lugar de adoptarse por
su propio valor, buscando entonces legitimidad y estatus” (Osorio, 2015: 34). A
diferencia de otros mecanismos se basa en la légica de lo apropiado, donde la accion de
adoptar una politica implica la evocacion de una identidad o rol en una situacion
especifica mas que en el analisis racional de las variables domésticas a considerar en el

proceso decisorio (Gilardi, 2012).

Por otra parte, quienes disefian las politicas no estan tan interesados en las soluciones
politicas eficaces, sino que en facilitar la aceptacion publica o viabilidad de un cambio de
politica, por lo que una emulacion o imitacion en cuanto a resultados, puede no precisamente
Ilevar a una mejora o incluso un deterioro en una determinada circunstacia.

Asimismo, existe una competencia “cuando los paises que disputan los mismos recursos
adoptan la politica de sus competidores por temor a una pérdida econémica” (Osorio, 2015: 34).
Por lo general se asume que se refiere exclusivamente al ambito economico, sin embargo,
tambien se puede distinguir en el ambito de competencia politica y social. La primera se da
cuando los Estados asumen un liderazgo internacional en una politica con la finalidad de influir
en la evolucion de la politica y minimizar los costos de adaptacion. Asi mismo, la segunda
muestra una relacion de dos entidades con un tercero. Con el fin de estabilizar dicha relacion,
estas dos entidades se observan y si es necesario se imitan unas con otras (Bender; Sonja y
Holger, 2014).
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Por ultimo, en el mecanismo que se refiere al aprendizaje existe un proceso de
conocimiento de la politica comentada, y por lo tanto, surge la decision de adoptarla (Simmons,
Dobbins y Garret, 2008). “Las politicas adoptadas en algunos paises resultan experimentos
naturales de los cuales otros pueden aprender” (Meseguer, 2008: 323). Como resultado de esto,
distinguir entre el aprendizaje completo o racional y el limitado. En un primer momento, el
aprendizaje mejora el conocimiento, ya que conlleva a la revision de las relaciones causales
entre las politicas y los resultados a partir de la experiencia observada y de la cada vez mayor

comprension en los resultados de las politicas (Meseguer, 2008).

2.4.5 Teoria de la Retroalimentacion de Politicas (Policy Feedback Theory)

En orden cronoldgico, los estudios de la etapa de terminacion se ubican en la década de los
setenta con las investigaciones de Bardach, Behn, Brewer y deLeon, pero no fue sino hasta los
afios noventa que destacan los estudios de Sato y Frantz (2005) sobre la etapa de terminacion
de la politica publica. Acorde con Brewer (1974) la terminacién se refiere al ajuste de politicas
y programas que se han convertido en disfuncionales, redundantes, pasadas de moda,
innecesarias, y asi sucesivamente. A partir de los puntos conceptuales e intelectuales de vista,
no es una fase bien desarrollada, pero cuya importancia en la actualidad no debe ser
infravalorada.

Bardach (1976) afirma que existen tres tipos de proponentes para la terminacién de una
politica pablica: los opositores, los economizadores y los reformistas. A los opositores, no les
gusta la politica pablica y por eso desean que termine; los economizadores tratan de economizar
los recursos, tratando de desaparecer politicas para fusionarlas con otras y finalmente, a los
reformistas ven la oportunidad de sustituir la politica antigua por una nueva.

Bardach (1976), asegura que existen diversas razones para que una politica pablica no
concluya. Generalmente los politicos no aceptan que se equivocan al disefiar o implemetar una
politica y prefieren mantenerla aunque sea con pocos recursos. Otra razén, por la que es
infrecuente una terminacion, es que los sistemas politicos premian la novedad y la innovacion
en las primeras etapas antes de evaluar y terminar el ciclo. También se observa que los actores

politicos conservadores prefieren evitar la confrontacion y dan por terminada una politica.
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Es hasta finales de la década de los noventa que Kirkpatrik, Lester y Peterson (1999)

realizan una readaptacion a la literatura sobre la etapa de finalizacion basados en Peter deLeon

y Janet Frantz destacando la estructuracion de un modelo de finalizacién para las politicas

publicas, basado en tres premisas: la primera se refiere a las caracteristicas propias que evitan

la finalizacion de una politica pablica. Contrario a lo anterior, los rasgos necesarios para que

una politica pablica llegue a la etapa de finalizacion, le denominan el entorno politico; y

finalmente la tercera premisa la llaman restriccion, y se refiere a los obstaculos para que una

politica no concluya.

Acorde con Velazquez Gutiérrez (2016) se entiende por caracteristicas inherentes a

aquellos elementos de un objetivo de terminacion que no pueden ser manipulados por un

individuo:

1.

La razon de ser de una organizacion o programa, son caracteristicas que dificilmente
pueden ser predispuestas a la conclusion.

La antigliedad y experiencia de una organizacion puede hacerla menos propensa a la
terminacion.

La invisibilidad de las organizaciones que son en gran medida desconocidas para el
publico, tienen una mayor probabilidad de sobrevivir hasta una edad avanzada.

La complejidad, es decir, cuando un tema es dificil de entender para el publico, es mas
facil que sobreviva la politica publica.

La distribucion de los beneficios, en el entendido que si un gran namero de beneficiarios
se ven favorecidos con una organizacion o programa, dificilmente podra terminar (pp.
213-215).

Segundo, a su vez, existen diversos elementos del ambiente politico que coadyuvan para que

la terminacion se lleve a cabo. Respecto a este rubro denominado entorno politico, se destaca

que existen cinco caracteristicas necesarias para que una politica publica finalice:

1.

La ideologia politica prevaleciente, es un elemento critico en la determinacion de qué
programas seran proyectados para la terminacion.

El tamano, la fuerza y la determinacion de coaliciones presentes que se movilizan para
presionar por la terminacion.

Los aliados poderosos son vitales para que se lleve a cabo la terminacion o para evitarla.
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Otro factor incluye posibilidades de compromiso, que proporcionan una tactica de
supervivencia basica para evitar la terminacion.
Rapidez. Cuando los esfuerzos de terminacion se pueden llevar a cabo con rapidez, las

posibilidades de éxito son mayores (pp. 215-216).

Tercero, incluso con las anteriores caracteristicas, la terminacion puede no ocurrir como el

resultado de varios obstaculos a la aplicacion de los esfuerzos de terminacion. Los autores

deliberan que existen cinco restricciones basados en Peter deLeon (1978):

1.
2.

La existencia de coaliciones anti-terminacion.

Conservadurismo dinamico, el cual se entiende cuando las agencias lograron sus
objetivos y por razones de sobrevivencia cambian sus misiones para mantenerse.
Obstaculos legales, principalmente lo que marca la Constitucion y las leyes.

Altos costos para que una politica termine.

Miedo e incertidumbre a que una politica finalice en especial en temas de defensa
nacional (pp. 216-218).

Velazquez Gutiérrez destaca que en los ultimos anos hubo un incremento en estudios de

caso en la etapa de terminacion; entre los que destaca Frantz (2002), quien continué sus

investigaciones sobre el tema que revisé una década anterior sobre las instituciones en la etapa

final referente a la enfermedad de Hansen. Del mismo modo Sato (2002) analizé el mismo tema

pero en Japdn y posteriormente ambos autores realizan una comparacion desde sus respectivos

paises sobre la etapa de terminacion de instituciones enfocadas a canalizar la lepra (Frantz y
Sato, 2005).

Finalmente Velazquez Gutierrez recurre a la idea de Geva — May (2004) al referirse a la

necesidad de tres elementos para que una politica publica encuentre su fin: problemas, politicas

publicas y politicos; ya que al unirse estos elementos, quienes buscan la terminacién de las

politicas consumaran una propuesta para presentarla a la agenda publica y finalizarla.
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2.4.6 El Marco de las Coaliciones Promotoras (ACF)

El Marco de las Coaliciones Promotoras (ACF, por sus siglas en inglés) es probablemente uno
de los marcos mas ambiciosos en cuanto a su disefio, para explicar el desarrollo y el cambio de
la politica (Heintz & Jenkins-Smith, 1988; Sabatier, 1991 y 1988).

Se caracteriza por una combinacién de rasgos de la familia de marcos de referencia, por
ejemplo, es un marco lineal desde el ciclo de vida. Sus impulsores son la competencia, el
aprendizaje y la imitacion, similar a los modelos evolutivos. Finalmente, aunque en un grado
mas secundario, asume la confrontacion y el conflicto entre ideas y valores diferentes, como lo
expresa el tipo ideal dialéctico. (Capano, 2007: 18-19).

Las politicas publicas se pueden estudiar como un sistema de creencias que buscan
traducirse en programas y que ademas son el eslabédn entre las coaliciones. Sabatier y Jenkins —
Smith (1993) afirman que compartir creencias sobre la politica publica puede ser al menos una
explicacion tan importante del comportamiento como las reglas institucionales; es un conjunto
de valores fundamentales y de percepciones de actores del subsistema sobre la importancia de
las relaciones casuales, la magnitud del problema y la eficacia de los instrumentos de politica
publica.

La jerarquizacion del sistema de creencias esta anclada a la teoria de la accién razonada,
a la racionalidad limitada y a que el sistema esté integrado por elites politicas y no por la
ciudadania en general, por lo anterior, este sistema perfila un modelo de individuo distante al de
la accion racional y al que esta orientado por metas organizacionales (Rubio y Rosero, 2010).

El ACF se centra en el estudio de los cambios en las politicas publicas y otorga un lugar
importante al conocimiento y a las ideas a la hora de esclarecer los cambios y la estabilidad de
las politicas (Sabatier y Jenkins-Smith, 1997, 1993 y Sanjurjo, 2013). Asimismo, permite la
limitacion del objeto de estudio a través de la utilizacion de marcos analiticos, basados en
sectores de las politicas y no en un caracter unitario del Estado.

Como un modelo basado en el uso de varios instrumentos por coaliciones promotoras en
competencia dentro de un subsistema politico, permite entender como mdultiples actores usan
varios mecanismos e instrumentos para producir cambios en la politica publica a través del

tiempo.
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Los mecanismos de orientacion e instrumentos de politica identificados son: 1.-
Participacion directa en agencias decisorias, 2.- Publicacion de reportes de evaluacién, 3.-
Litigacion, 4.- Cambio en nombramientos politicos, 5.- Alza o baja en los presupuestos, 6.-
Cambios fundamentales en la legislacion (Paul Sabatier y Hank Jenkins-Smith (1993; 1997).

El ACF fue propuesto a mediados de la década de 1980 por Paul Sabatier y Hank
Jenkins-Smith (1993; 1998). EI ACF concibe el proceso politico como un combate entre
coaliciones de actores que defienden y promueven sus ideas y creencias sobre los problemas y
posibles soluciones en el espacio politico.

Estos combates se dan en un espacio de conflicto particular: los subsistemas o dominios
de politicas publicas (policy subsystem), definidos como el conjunto de actores activamente
comprometidos con un area o sector particular de las politicas publicas, en la cual buscan incidir
de manera recurrente (Sanjurjo, 2013:6).

El ACF determina al aprendizaje orientado a las politicas publicas como un aspecto
importante del cambio, que puede alterar aspectos secundarios del sistema de creencias de las
coaliciones promotoras. Sin embargo, el cambio en los aspectos del nicleo duro de un programa
gubernamental es resultado de perturbaciones en factores no cognitivos externos al subsistema,
como condiciones macroecondmicas o el surgimiento de una coalicion dominante (Jenkins-
Smith & Sabatier, 1994).

En la revision realizada al modelo en 1999, se refuerza a las coaliciones promotoras
como una categoria de agregacion, cuya naturaleza es compleja e incluyente y va mas alla de
una institucion o nivel de gobierno, su estabilidad esta vinculada al tipo de subsistema en el que
se encuentren, sus creencias dan estructura a su comportamiento por el mero calculo racional de
sus agentes, maximizando ganancias.

Sabatier y Jenkins — Smith desarrollan una serie de hipotesis para sustentar su marco de
analisis sobre el establecimiento de las coaliciones promotoras, el cambio de politica y el
aprendizaje orientado a las politicas publicas. Las tres primeras, respecto a las coaliciones
promotoras, se basan en la premisa de que la conformacion y unién de una coalicion promotora
depende de la identificacion y acuerdo sobre las creencias del nacleo duro de la politica. Las
hipotesis 4 y 5 se refieren a la relevancia que tienen los atributos bésicos para la coalicion

gobernante. Es decir, es casi imposible que la coalicion dominante cambie su postura basica
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mientras permanezca en el poder; mientras que la coalicion minoritaria dependera de los agentes

externos para incrementar su poder dentro del subsistema.

Por otra parte, las hipotesis 6, 7, 8 y 9 explican cuéles son las condiciones que facilitan

el aprendizaje de las coaliciones y los sistemas politicos, como que el conflicto entre las

coaliciones sea de rango intermedio y no mayor; que para mayor comprension del debate, se

pueda contar con informacion cuantitativa; que el sistema cuente con un foro interdisciplinado

de expertos profesionales y no solo se enfoque en el &ambito politico.

A continuacion se enuncian las nueve hipétesis propuestas por Sabatier y Jenkins — Smith:

Tabla 2. Hipétesis del Enfoque de las Coaliciones Promotoras (ACF)

Hipotesis relacionadas con
la conformacion de
coaliciones

Hipdtesis 1: En las principales controversias dentro de un
subsistema de politicas cuando las creencias fundamentales
de las politicas estan en disputa, la alineacion de aliados y
opositores tiende a ser bastante estable en periodos de una
década mas.

Hipotesis 2: Los actores dentro de una coalicion mostraran
un consenso sustancial sobre cuestiones relacionadas con el
nucleo de la politica, pero en menor medida en los aspectos
secundarios.

Hipotesis 3: Un actor o coalicion abandonara los aspectos
secundarios de un sistema de creencias antes de reconocer las
debilidades en el nucleo de la politica.

Hipotesis sobre el cambio
de politica
(perturbaciones externas e
internas al subsistema)

Hipatesis 4: Es poco probable que los atributos centrales de
la politica de un programa gubernamental se revisen
significativamente siempre que la coalicion de defensa del
subsistema que instituyé el programa permanezca en el
poder.

Hipdtesis 5: Es poco probable que los atributos centrales de
una politica de un programa de accion gubernamental
cambien en ausencia de perturbaciones significativas
externas al subsistema, es decir, cambios en las condiciones
socioecondmicas, coaliciones de gobierno de todo el sistema
o resultados de politica de otros subsistemas.
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Hipotesis 6: El aprendizaje orientado a las politicas a través
de los sistemas de creencias es mas probable cuando hay un
nivel intermedio de conflicto informado entre las dos
coaliciones. Esto requiere que:

i) Cada uno tenga los recursos técnicos para participar en
dicho debate;

ii)El conflicto se produzca entre los aspectos secundarios de
un sistema de creencias y los elementos centrales del otro o,
alternativamente, entre los aspectos secundarios importantes
de los dos sistemas de creencias.

Hipdtesis 7: Los problemas para los cuales existen datos y
teorias cuantitativas aceptadas contribuyen mas al

Hipotesis sobre el aprendizaje orientado a las politicas a través de los sistemas
aprendizaje de la coalicion | de creencias que aquellos en los cuales los datos y la teoria
(en el marco de las son generalmente cualitativos, bastante subjetivos, o
politicas publicas) totalmente inexistentes.

Hipotesis 8: Los problemas que involucran sistemas
naturales son mas propicios para el aprendizaje orientado a
las politicas a través de sistemas de creencias que aquellos
que involucran sistemas puramente sociales o politicos,
porque en el primero muchas de las variables criticas no son
en si mismas estrategias activas y porque la experimentacion
controlada es més factible.

Hipdtesis 9: El aprendizaje orientado a las politicas publicas
a través de los sistemas de creencias es méas probable cuando
existe un foro que es:

i) Prestigioso para obligar a profesionales de diferentes
coaliciones a participar;

i) Dominado por normas profesionales.

Fuente: (Jenkins-Smith & Sabatier, 1994:184)

En resumen, para Sabatier y Jenkins — Smith (1993, 1999) los sistemas de creencias son
estructuras jerarquicas conformadas por tres categorias de valores de diferente rango que se
definen a continuacion:

El nucleo duro o deep core.- de axiomas normativos ontoldgicos que definen la vision
que tiene el actor en relacion con los demas individuos en general;

El nucleo de la politica o policy core beliefs.- son las posiciones y estrategias politicas
sobre un subsistema determinado de politicas publicas; y

Los aspectos secundarios.- conformados por las decisiones instrumentales que se
orientan a implementar una politica pablica.

El modelo asume que estos aspectos estructurales exponen una resistencia frente a los

cambios, es decir, el nacleo duro esta sumamente arraigado tanto, que no permite margen de
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negociacion; mientras que el ndcleo de la politica es inflexible pero puede sufrir variaciones en
el mediano o largo plazo. Y los aspectos secuendarios se pueden ver trasformados con cierta
facilidad.

Por tanto, las coaliciones promotoras se conforman alrededor de los sistemas de
creencias, pero concretamente en torno al nucleo de la politica. Los intereses en comun y las
similitudes hacen que los actores conformen coaliciones promotoras con las que se identifican
y compitan en el subsistema de politicas a fin de obtener que las instituciones de gobierno se
comporten de conformidad con el nicleo de su politica. Se espera, que las coaliciones tengan
un comportamiento racional en el uso de las herramientas con que cuentan, ejemplo de ello es
la incidencia sobre una legislatura para modificar los objetivos y presupuestos de una politica,
la incidencia en la opinion publica a través de los medios de comunicacion, incluso la
produccion de la informacion con la finalidad de modificar la percepcién de un problema
publico. La competencia entre coaliciones da como resultado una dominante y una o varias
minoritarias; generalmente la coalicion dominante tiene el deber de negociar o ceder segln sea

el caso.

2.5 Premisas para una teoria del cambio en las politicas publicas

En definitiva, el Marco de las Coaliciones Promotoras se disefio especialmente para areas de
politicas caracterizadas por un alto grado de conflicto entre los objetivos de las coaliciones, por
una alta incertidumbre técnica sobre la naturaleza y las causas del problema y un gran nimero
de actores de multiples niveles de gobierno (Hoppe y Peterse, 1993, citado en Cerna, 2013: 6).

Se reconoce el desafio que implica la eleccion del ACF (Weible y Sabatier, 2006), en
particular, en consideracion a las dificultades para determinar las creencias de los principales
actores, mapear las coaliciones de incidencia y establecer todos los factores externos e internos
que afecten al subsistema de politicas de Seguridad en general y de Seguridad Publica con
enfoque de prevencion en particular.

Acorde con Sabatier (1998), una de las grandes fortalezas del ACF es que otorga una
vision para distinguir el llamado cambio mayor en las politicas del cambio menor; es decir, el
cambio mayor es el cambio encontrado en los aspectos nucleares de la politica publica, en tanto

que el cambio menor es el cambio en los aspectos secundarios. Es posible comprender que tanto
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la politica especifica como periodo del cambio en la politica determinan si éste es mayor o
menor. Relacionar el cambio con el periodo permite visualizar que el mismo cambio puede ser
menor para un subsistema pero mayor para un subsistema concebido dentro de este. Por ejemplo,
el cambio en el presupuesto de prevencion de la violencia y la delincuencia puede ser mayor
para el subsistema de la Seguridad Publica, pero relativamente menor, si se refiere a los aspectos
secundarios, para el mas amplio subsistema de la seguridad nacional. Es decir, el marco de las
coaliciones promotoras ayuda a encontrar un punto de referencia objetivo para determinar la
magnitud del cambio.

Es asi, como el marco de las coaliciones promotoras es una herramienta de analisis causal
gue expone una serie de premisas y variables independientes o factores que explican la causa de
la llamada variable dependiente: el cambio en las politicas publicas, tal como se ha expuesto.

La diversidad de las variables independientes que se presentan en el siguiente capitulo,
muestran que las ACF son un marco de analisis que armoniza y sintetiza. A este respecto,
Sabatier y Jenkins — Smith hacen énfasis en que el cambio de una politica publica dentro de un
subsistema es el resultado de dos procesos; el primero, se refiere al trabajo de las coaliciones
promotoras dentro del subsistema, para trasladar el nicleo y los aspectos secundarios de sus
sistemas de creencias de la politica a los programas de accion gubernamental; y el segundo
proceso se refiere a una perturbacion externa sobre los recursos y limitaciones de los actores del
subsistema. Asi mismo, los autores afirman que el nicleo de la politica de una coalicion
promotora es sumamente resistente al cambio en el transcurso del tiempo y que una coalicion
busca trasladar sus creencias nucleares a la accion gubernamental sin abandonar éstas solo por
permanecer en el poder, aunque si abandonarian los aspectos secundarios del programa.

En resumen, el cambio en las politicas se puede ver como el producto de las oscilaciones
de los sistemas de creencias de la o las coaliciones dominantes de un subsistema de politicas
determinado. El aprendizaje y el estudio de las politicas puede afectar los aspectos secundarios
de los sistemas de creencias, sin embargo, los cambios en la politica publica requieren, a su
vez, de cambios en los pardmetros no cognitivos del sistema general.

Lo anterior, debido a que para poder configurar los sistemas de creencias en las politicas
publicas, es necesario contar con recursos y posibilidades, que dependen a su vez, de las

alteraciones de los parametros sistémicos no cognitivos (Sabatier, 1993).
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El cambio en las politicas publicas como objeto de analisis debe tener en cuenta la
relevancia de la informacion técnica respecto a la dimension y etapas del problema, sus causas
y repercusiones, asi como sus posibles soluciones. Representa la importancia concedida a las
ideas y a los factores técnicos.

Asi mismo, el analisis y aprendizaje del cambio orientado a politicas requiere una
perspectiva en el tiempo de al menos una década (Sabatier, 1993).

Tambien, se considera que la forma mas conveniente y benéfica para estudiar el cambio
en las politicas sobre un determinado periodo de tiempo, es a través de la apreciacion de los
subsistemas de politicas como unidad de analisis que ademas debera tomar en cuenta al menos
dos gobiernos y actores no solo del servicio publico, si no también a académicos especialistas,
periodistas y analistas de politicas que destaquen en la generacion, discusion y evaluacion de
las ideas de las politicas publicas.

Asi, las politicas publicas con conceptualizadas como un sistema de creencias en la
medida que se integran teorias que permiten analizar las variaciones de los cambios de los
sistemas de creencias de las coaliciones dominantes a las politicas.

Como se ha expuesto, se trata de incorporar el aprendizaje como variable del cambio,
por lo que una década o méas permite esclarecer la funcién de la investigacion en las politicas al
considerarse que el estudio del proceso de elaboracion de decisiones a corto plazo minimizarian
la influencia del anélisis de politicas a lo largo del tiempo. Adicionalmente, se considera que en
el corto plazo no se podria comprender la importancia relativa de factores tales como los
cambios en las condiciones socioecondmicas (Sabatier, 1991).

Otro aspecto relevante en el proceso que el marco de las coaliciones promotoras otorga
al cambio es que en el periodo de andlisis de una década permite visualizar un ciclo completo
de formulacion, implantacion y reformulacion de un programa asi como un mapa exacto del
éxito o fracaso del programa (Mazmanian y Sabatier, 1989). Sabatier considera que esto es una
diferencia importante con el Enfoque de las Corrientes Multiples (MSF) de Kingdon que se
centra en el proceso de elaboracion de agenda.

El estudio de las politicas publicas como sistema de creencias resulta indispensable en
la medida en que se afirma que los actores trasladan su sistema de creencias a la politica publica

y se ven involucrados en un proceso de aprendizaje para el cambio en la politica.
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La propuesta teorica de Sabatier y Jenkins — Smith no se refiere solo a las caracteristicas
de los actores que integran las coaliciones promotoras o subsistemas de politicas, tambien se
refiere a sus elementos estructurales como las coaliciones maduras o emergentes, subsistemas
de temas mas apoliticos o de mayor conflicto e introduce el mundo de las ideas a través de los
aspectos socioculturales fundamentales. Por ello es que se elige este marco de referencia como
herramienta de anélisis para una politica publica de Seguridad en México.

El ACF se ha propuesto como un modelo explicativo de los procesos cambio de la
politica publica apto para perfeccionarse a través de constantes aplicaciones empiricas. Las
aplicaciones del modelo por parte de diversos investigadores en distintos paises en los diferentes
campos de las politicas publicas, ha contribuido a su perfeccionamiento continuo. Por lo
anterior, los autores explican los fundamentos del ACF en una serie de hipotesis anteriormente
expuestas, que permiten evaluar el enfoque de manera empirica (Sabatier y Jenkins — Smith,
1993, 1999), donde dos de estas hipotesis abordan el cambio en las politicas publicas de forma
especifica:

Hipotesis 4 sobre el cambio (revisada en 1993). Es poco probable que los atributos
centrales de la politica de un programa gubernamental se revisen significativamente siempre
que la coalicién de defensa del subsistema que instituyo el programa permanezca en el poder.

Hipdtesis 5 sobre el cambio (de 1997). Es poco probable que los atributos centrales de
una politica de un programa de accion gubernamental cambien en ausencia de perturbaciones
significativas externas al subsistema, es decir, cambios en las condiciones socioeconémicas,
coaliciones de gobierno de todo el sistema o resultados de politica de otros subsistemas.

En el capitulo 4 de este trabajo de investigacion, se utilizaran estas dos hipétesis para
analizar el cambio en la politica de Seguridad Publica en México en el periodo 2000 — 2018 que
a su vez respaldaran la hipotesis de este trabajo de investigacion, descrita en el capitulo 3.

En conclusion, los estudiosos de las politicas publicas adoptan una diversidad de
conceptos de las herramientas de analisis para formular nuevos marcos como es el caso del ACF.
Sin embargo, es importante que se continue analizando este enfoque no solo desde su
epistemologia, sino tambien desde su enfoque tedrico y empirico. La aplicacion de este marco
de andlisis en las diferentes politicas publicas de diversos paises contribuyen continuamente al
refuerzo empirico del ACF. Asimismo, el debate sobre este marco de analisis ha planteado

algunas reflexiones dentro del ACF, como los cuestionamientos sobre la conformacion y

52



comportamiento de las coaliciones. Estos aspectos, son especialmente relevantes cuando se trata
de explicar el cambio en las politicas publicas, la estabilidad y estrategias adoptadas por una o
mas coaliciones en una politica publica especifica.

No hay duda que el ACF ha otorgado una vision tedrica relevante para el analisis y
comprension del cambio en las politicas publicas. Sin embargo, como toda perspectiva tiene
fortalezas y areas de oportunidad. Dentro de sus fortalezas mas destacadas se puede encontrar
gue es una alternativa a los marcos de analisis de politicas como la del Equilibrio Puntuado
(PEF) o el Marco de las Corrientes Multiples (MSF), es decir, el ACF es una opcion a las fases
heuristicas debido a que tiene supuestos causales claros, supuestos empiricos que se pueden
comprobar, informacién explicita y un modelo de actores que interactuan (Weible y Sabatier,
2006).

En referencia a sus areas de oportunidad, se considera que para comprender el cambio
en las politicas publicas, el ACF afirma que requiere de periodos de analisis de una década o
mas y comunmente requiere de datos derivados de cuestionarios y entrevistas. Sin embargo,
como se menciona en los siguientes apartados, esta limitacion se trabajara con la incorporacion
de un andlisis de documentos e informes.

Se espera que el ACF contribuya al analisis de las politicas que cuentan con altos niveles
de complejidad técnica y politica, por lo que en esta investigacion, el subsistema de politica de
Seguridad Pablica es un ejemplo de estos niveles, asi, el ACF se percibe como un fuerte marco

para el andlisis de politicas publicas.
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Capitulo 3. Metodologia de analisis

3.1 Objeto de estudio y metodologia

En este capitulo y tal como se menciona en la introduccién, se describe la propuesta de
investigacion que sera abordada desde una perspectiva documental y explicativa.

La presente investigacion se concreta a la politica de Seguridad Publica en México en el
periodo de 2000 a 2018. Sin embargo, se recogen algunos antecedentes para comprender por
qué fue importante replantear la politica nacional.

Al recapitular la evolucion histdrica, se lleva a cabo un anélisis de los sexenios como un
proceso donde se encuentran alteraciones, costumbres y habitos, asi como aprendizajes. Por lo
anterior, el estudio del cambio de la politica de Seguridad Publica se centra en tres momentos
gue son parte de un mismo periodo continuo. El primero, un proceso de transicion democratica
despues de un largo periodo de poder hegeménico. El segundo, el inicio de una era democratica
con las oportunidades y dificultades que se vislumbraban. Y tercero, de nuevo el partido
hegemaonico recuperando el poder con la promesa de una consolidacion democrética. En ese
contexto, en la presente investigacion se elabora analisis del proceso a través del tiempo que
permite comprender las razones, incluso, del disefio institucional. Este marco de referencia
explica la relacion causal entre las variables planteadas y permite entender de mejor manera la
interaccion entre los diferentes actores.

Este estudio que comprende dieciocho afios de gobierno permite una valoracion integral
de la politica pablica y facilita la realizacion de un analisis ponderado por el periodo que
comprende.

Durante estos tres sexenios se discute, desde el poder legislativo, el disefio institucional
al que debia adaptarse dicha politica, asi como los vacios legales que no permitian avanzar en
el desarrollo de una verdadera politica de Seguridad Publica con enfoque de participacion social.
Todo este proceso es revisado y documentado en la presente investigacion. Y cabe destacar que
se hace un énfasis en el Gltimo sexenio ya que se asume que es donde se da, en buena medida,
un cambio de enfoque en la politica de Seguridad, de represiva a participativa.

La presente investigacion tiene por objetivo observar el proceso de cambio en la politica

de Seguridad Publica en México en general; y en particular, durante los sexenios 2000 — 2006,
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2006 — 2012 y 2012 — 2018, identificando los factores que lo explican y las dinamicas que se
generan. Para ello se utilizara uno de los marcos de referencia que estudian el cambio en las
politicas publicas, el Marco de las Coaliciones Promotoras (Advocacy Coalition Framework,
ACF) de Sabatier y Jenkins — Smith (1993, 1999) con el que se contrastard su validez en el
contexto politico mexicano.

La pregunta que se plantea en esta investigacion es la siguiente: ¢cémo se observa
el cambio de la politica de Seguridad Publica en México en el periodo 2000 — 2018?

La pertinencia de la pregunta permite profundizar sobre la comprension en el desarrollo
del cambio en las politicas y los procesos que se generan dentro de la administracion pablica y
que contribuye al cumplimiento de sus objetivos.

La pregunta de investigacion planteada en este trabajo busca identificar las variables
independientes que permitan distinguir por qué surge un politica participativa de Seguridad en
la agenda publica y como es que se conforma una nueva institucionalidad en esta materia. De
igual forma, es menester cuestionar el grado de funcionalidad de las instituciones y si éstas han
cumplido con el objetivo de garantizar el derecho a la Seguridad Publica de las y los ciudadanos.

Observar el cambio en la politica publica de Seguridad es importante ya que las politicas
publicas pretenden dar solucion a una problematica y transformar una realidad, aunque no
siempre dicho cambio llega a una evaluacién exitosa de su implentacién. En un pais donde su
democracia se encuentra en una constante construccion resulta indispensable conocer cuéles son
los factores que colaboran en la conformacién de una politica publica exitosa y que logre una
evolucion en el tiempo. Con mayor razon si se trata de una politica publica sustantiva que da
contenido y estructura viable a la democracia de un pais inmerso en la falta de acceso a la
justicia, la pobreza, la desigualdad y la corrupcién.

La mayor parte de los estudios sobre Seguridad Publica en México se desarrollan desde
su concepcidn tedrica, como una recopilacion de hechos en los periodos administrados o bien,
como una serie de indicadores a largo plazo; de ahi, la relevancia de una investigacion sostenida
en las variables que hacen posible que la politica fuera implementada de forma exitosa o no.

Con esta investigacion se busca contribuir en el disefio e implementacion de las politicas
de Seguridad Publica analizando la relevancia que puede existir en la conformacion de

coaliciones promotoras en el desarrollo institucional. Asimismo, las aportaciones de este estudio
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permitiran identificar algunas variables para que las politicas publicas alcancen un impacto
positivo.

Como marco de referencia, esta investigacion se apoya en las coaliciones promotoras
(Advocacy Coalition Framework, ACF) poniendo especial énfasis en las dimensiones del
cambio en las politicas publicas como objeto de estudio, con el fin de conocer qué ha favorecido,
0 no, los cambios propuestos en cada sexenio y de qué manera influyen en los componentes que
configuran el cambio.

El ACF esta conformado por personas de diversas organizaciones publicas y privadas
que comparten un conjunto particular de creencias, percepciones, valores y percepcion de una
politica y que regularmente actaan de forma concertada buscando cambiar las reglas, los
presupuestos y el personal de las instituciones gubernamentales para alcanzar sus objetivos,
estas se denominan Coaliciones (Jenkins-Smith y Sabatier, 1993b: 5; Sabatier, 1993: 36).

El ACF menciona que en su mayoria las coaliciones estan conformadas por lideres de
los grupos de interés, asi como agentes oficiales, legisladores, académicos, investigadores y
periodistas (Sabatier y Jenkins-Smith, 1999: 120).

Frecuentemente un subsistema estd conformado por dos o hasta cuatro coaliciones
detonantes. Acorde a Sabatier (1993) las coaliciones promotoras con sistemas de creencias
claramente articulados y relativamente estables, necesitan tiempo para desarrollarse, y pueden
hacerlo bien solo en la presencia de un conflicto sostenido en la politica publica.

Asimismo, Sabatier expone que las hipotesis de las coaliciones promotoras encuentran
en su punto de partida que las creencias del nuacleo de la politica son el componente principal de
las coaliciones porque estas representan los compromisos empiricos primarios sobre el control
especializado de las coaliciones dominantes en la politica puablica (Sabatier, 1998: 103).

Cabe sefialar que no todos los actores que se identifican en un subsistema de politica
pertenecen a una de las coaliciones promotoras de dicho subsistema; ademas se puede encontrar
a los intermediarios de la politica o policy brokers que no pertenecen a ninguna coalicion. En
palabras de Sabatier, su causa principal, es mantener el nivel del conflicto politico dentro de
limites razonables para poder alcanzar alguna solucion al problema de la politica de interés
(Sabatier, 1993: 27).

Las Coaliciones Promotoras centran su atencion en las aportaciones y limitaciones del

estudio del ciclo de la politica publica inicialmente formulado por Lasswell (1956), esta
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herramienta de analisis reconoce una ampliacion en el margen conceptual y tematico su estudio
en la ciencia politica norteamericana, amplia la visioén de su proceso y facilita la complejidad en
sus etapas o fases.

Acorde con Rubio y Rosero (2010) el énfasis en el &mbito legislativo y, por tanto, en el
nivel nacional limita el campo de accion de los actores, sus relaciones e interacciones presentes
en la elaboracion de las politicas pablicas, de esta forma tiende a resumir en una sola unidad el
analisis de la politica publica; desconociendo que esta puede implicar mas de un ciclo y
maltiples niveles de gobierno.

Asimismo, dichos autores afirman que el marco de analisis del ACF parte de cuatro
premisas para analizar el cambio en las politicas publicas. :

1) Una perspectiva temporal de una década o mas que permita dar cuenta de la
totalidad de su ciclo e ir mas alla de analisis coyunturales;

2) Una perspectiva espacial considerando a los subsistemas de politica publica
como la principal unidad de analisis;

3) Un extenso conjunto de actores involucrados en un problema de politica pablica;

4) Las politicas publicas como traduccion de los sistemas de creencias y las

coaliciones de causa.

La revision realizada por Sabatier en 1999 propone dos tipos de subsistemas, el primero
sefiala lo urgente de un nuevo subsistema que permita un nuevo tratamiento para un problema,
area o asunto politico, y el segundo tipo se refiere a un subsistema mas consolidado que pueda
ser identificado a partir de los siguientes criterios:

e Los actores se constituyen como una comunidad semi autbnoma que comparten

experticia,;

e Los actores han influido en un area de la politica publica en el tiempo de una década o

mas;

e Para la gestion y analisis de una politica publica, existen grupos de interés o unidades

especializadas y estos grupos determinan el tema que se coloca en la agenda politica;

En lo general, se dice que el ACF sefiala que el cambio en las politicas publicas esta

determinado por el cambio o transformacion de un subsistema y sus coaliciones promotoras o
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de defensa. Sin embargo, se considera que el cambio, también es el resultado de las
perturbaciones o shocks externos al subsistema entendidos como aquellos pardmetros
relativamente estables y aquellos eventos externos al sistema de creencias.

En ese sentido, los parametros relativamente estables comprenden a su vez, las
caracteristicas basicas del problema en efecto al aprendizaje y la politica Publica, la distribucién
béasica de los recursos naturales, los valores socioculturales fundamentales y la estructura social,
la estructura constitucional basica.

Segun Paul A. Sabatier (1993), los eventos externos al sistema comprenden las siguientes
dimensiones:

e Los bienes o atributos basicos del problema que afectan el aprendizaje y la politica

publica;

e Ladistribucién basica de los recursos naturales, que impactan las opciones en diferentes

areas de la politica publica;

e Los valores socioculturales fundamentales y la estructura social, cuyos cambios pueden

alterar la incidencia de sectores sociales en la politica publica y;

e La estructura constrirrucional o normas basicas.

Estos parametros pueden ser estables en el tiempo y resistentes al cambio. Para explicar el
cambio en las politicas, el ACF centra su atencion en dos tipos de procesos: primero, como las
coaliciones de dentro del subsistema intentan trasladar los aspectos del nucleo de la politica y
los aspectos secundarios de sus sistemas de creencias a los programas gubernamentales, a través
del incremento de sus recursos y del aprendizaje orientado a las politicas; y, segundo, como las
perturbaciones externas, del sistema global, afectan a los recursos y constricciones de los actores

del subsistema como se visualiza en el siguiente esquema:
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Figura 1. Proceso del Marco de las Coaliciones Promotoras

Subsistema
Politica de Seguridad Publica

Parametros relativamente estables:

1) Atributos basicos del area del
problema (bueno)

2) Distribucién basica de Recursos

paturales Coalicién Coalicién Tercera
3) Valores socioculturales Represiva Participativa Coalicién
fundamentales y estructura social A
4)  Estructura constitucional basica Utilizacién de recursos
(reglas) »| Posiciéndelosactoresen [ a) Creencias politicas a) Creencias politicas a) Creencias politicas
el sistema politico. b) Recursos b) Recursos b) Recursos
Nivel de consenso y
apertura. l l l
Estrategia enfocada al Estrategia enfocada Estrategia
l sector marginado en la educacion, Alianzas crimen
salud, rescate de organizado
espacios publicos.
Eventos del sistema externos \ /
(dindmicos)
1) Inestabilidad en los cargos de Decisiones de autoridades
gobierno de los secretarios E"e"t_"s internos .
2) DECiSignes de otros SUbSISF?maS \:Sp:;f)::: o fnexperiendia & Reglas institucionales, recursos, asignaciones y nombramientos
(cambio de modelo de politica, > Capacidad de persuacion <t
discusién sobre el cambio en informada;
las estrategias) Factor cognitivo.
Vacios legales, outsourcing, corrupcion, trafico de influencias,

nepotismo, sobreprecios, adjudicaciones directas, desvio de recursos
I publicos, ingenieria fiscal, comisiones, empresas fachada, cabilderos

y lavado de dinero

. }

Fuente: Elaboracion propia con base en Sabatier y Jenkins (1998, 1999).

En este trabajo de investigacion tambien se identifica como ha sido la relacion entre
instituciones y actores, cémo las instituciones han influido en el comportamiento de los
individuos generando una nueva cultura en la relacion entre las y los ciudadanos y el gobierno,
asi como las y los funcionarios publicos y la ciudadania son los que logran impulsar o detener

las transformaciones a pesar del marco legal existente.

3.2 El cambio en la politica de Seguridad Publica como variable dependiente

Para los fines de esta investigacion, el cambio en la politica de Seguridad Publica se considera
la variable dependiente. Por ello, en el capitulo anterior se profundiz6 en el cambio de la politica
publica, de esta forma el término se puede operacionalizar.

Para que sea posible responder la pregunta de investigacion, se plantea una hipotesis que se
expresa de la siguiente manera:

La politica publica de Seguridad en México en el periodo 2000 — 2018 ha presentado

cambios en el contenido de la politica y en los destinatarios.
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Para justificar esta hipétesis se emplean dos variables independientes:

Variable 1. El cambio en el contenido de la politica de seguridad expresada en los
cambios normativos, en la asignacion de presupuestos, en los cambios institucionales o en
las autoridades responsables de la politica.

Variable 2. EI cambio en los destinatarios de las politicas que se puede observar en los
efectos o impacto, en el cambio positivo 0 negativo que se derive de una intervencion
directa o indirecta, intencionada o no intencionada de una politica publica sobre los
destinatarios o ciudadania en general.

Para el andlisis empirico de los procesos de cambio de una politica publica José Real-Dato
(2009) menciona que definir diversos tipos de cambio en las politicas pablicas conduce a reducir
la complejidad del cambio al manejo de las dimensiones para elaborar analisis mas detallados y
objetivos en el estudio de la politica publica.

Para profundizar en el cambio de las politicas publicas, Jones y Villar (2008) mencionan
que el analisis del cambio se estudia desde dos dimensiones: el cambio en el contenido de la
politica y el cambio en los destinatarios de la politica publica, asi como las diferentes razones o
causas que lo explican; donde las politicas publicas constituyen la variable dependiente del
Marco de las Coaliciones Promotoras (ACF).

Esta investigacion propone por medio del marco de referencia, argumentos que contribuyan
a entender como el cambio en el contenido de la politica de Seguridad Pablica y el cambio en
los destinatarios pueden influir en la toma de decisiones.

A continuacion, se describen las dimensiones del cambio que seran utilizadas como guia
para el anélisis del contenido de la politicas de Seguridad Publica y en los resultados de los
programas de acuerdo con su objetivo, en donde se observan los actores involucrados, las

instituciones que participan y los cambios legislativos que las integran.

60



Tabla 3. Analisis de las dimensiones del cambio en las politicas de Seguridad Publica en
Mexico en el periodo 2000 — 2018

Variables Independientes

. A . Indicadores
Dimensiones del cambio

. ) Variaciones en el apoyo de las coaliciones
Cambios en el contenido

Variaciones en el apoyo politico

de la politica . i .
Actores publicos y no publicos y sus funciones

Cambios en los Impacto en las personas

destinatarios de las Impacto en las politicas nacionales

politicas Recomendaciones a autoridades

Fuente: Elaboracion propia con base en Capano (2009) y Howlett y Cashone, (2009).

3.3 Bases metodoldgicas

Cabe destacar que la presente tesis es de caracter cualitativo utilizando la investigacion
documental y explicativa como principales técnicas de andlisis para obtener la informacion y
los datos precisos sobre la misma. Acorde con Bernal (2010); la investigacion documental se
refiere a un andlisis de la informacion escrita, que tiene como finalidad establecer relaciones,
diferencias, etapas, posturas o el estado actual del conocimiento al tema que se estudia.
Asimismo, el autor se refiere a la investigacion explicativa como la ideal de la investigacion no
exprimental, que tiene como fundamento la prueba de hipotesis y busca que las conclusiones
esten orientadas a la formulacion o al contraste de leyes o principios.
Para el desarrollo de este trabajo de investigacion se incluiran las siguientes fuentes
documentales con injerencia en la politica de Seguridad Publica:
1) Planes Nacionales de Desarrollo;
2) Programas, planes y acciones derivados;
3) Marco legislativo durante el periodo 2000 a 2018, asi como la legislacion regional que
ha impactado en la creacion de comisiones regionales de Seguridad Publica o acciones
de prevencion.
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Asi mismo, se estudiaran las iniciativas presentadas por los distintos grupos politicos y los
debates en comision y en el pleno del Congreso tanto de Diputados como de Senadores; de aqui,
se seleccionaran las discusiones y propuestas mas relevantes, en particular aquellas que afectan
mas al sistema de creencias de las coaliciones.

Los debates parlamentarios permitiran reconocer las posiciones de los partidos politicos en
general, asi como la postura de determinados actores a través de las comisiones conformadas
para el anlisis de los asuntos de seguridad publica de donde se podran identificar la Comision
ordinaria de Seguridad Publica del Congreso de la Union y la Comisién Bicamaral de Seguridad
Nacional del Senado de la Republica, ambas creadas con la finalidad de asesorar las decisiones
politicas;

4) Notas periodisticas del periodo 2000 a 2018;

5) Discursos o declaraciones de los principales actores en el periodo sefialado y;

6) Analisis de sintesis de indicadores

La investigacion combinara esta técnica de investigacion con el marco de referencia del
ACF con el fin de obtener informacién y datos precisos. Para ello, se dividira en tres etapas:

Etapa 1.- Revision de la literatura: lectura del marco tedrico y de referencia, analisis de
iniciativas de ley, identificacion de actores. Como resultado de esta etapa se busca obtener un
documento que describa el objeto de estudio y la metodologia utilizada.

Etapa 2.- Trabajo de gabinete: revision de planes, programas y acciones sobre la politica
publica de Seguridad en México en los tres sexenios comprendidos en el periodo 2000 — 2018.
Revision de prensa e informes. Identificacion de coaliciones y sistema de creencias. Como
resultado de esta etapa se pretende recoger informacion sustantiva sobre el desarrollo de la
politica publica de Seguridad en México en el periodo analizado. Se ordena la bibliografia.

Etapa 3.- Andlisis de cada sexenio y conclusiones. En esta etapa se clasifica la informacion
obtenida sobre las coaliciones y los elementos de cambio, asi como, el analisis de la hipotesis
planteada y la validez de las variables propuestas.

Tal vez el reto mas grande del ACF sea la integracion de la literatura para saber como utilizar
lainformacidn sobre el cambio en las politicas publicas. EI Marco de las Coaliciones Promotoras
afirma que el cambio en las politicas publicas no es solo el resultado de la competencia entre las
diversas coaliciones sino tambien un aspecto importante para explicar el cambio en ellas. Las

coaliciones tambien intentan comprender como funciona el contexto social y cuéles son los
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efectos de las diferentes intervenciones del estado con la finalidad de alcanzar sus objetivos en
el paso del tiempo.

La informacion técnica y el analisis de la politica publica promueven o justifican la
postura adoptada por las coaliciones, donde los actores promueven un debate presentando una
argumentacion técnica sobre sus posiciones para lograr trasladar sus creencias a la politica
publica, tanto para informar a la opinion publica como a los demaés actores y coaliciones. Es asi,
que si alguna coalicién no cuenta con recursos o0 con acceso a informacion técnica, estaria en
una posicion de desventaja competitiva para el logro de sus fines.

En cuanto a la recopilacion de la informacidn se atendera a lo propuesto por el propio
Sabatier (1993), cuando menciona que los métodos para investigar el contenido de los sistemas
de creencias incluyen tambien a observadores informados y el anélisis de contenido de
documentos relevantes.

En razdn de lo anterior, es muy importante para esta investigacion conocer a los actores
y sus creencias en cada una de las etapas de elaboracion de las politicas publicas para tener una
comprension integral, desde su disefio hasta su evaluacion y reformulacion. Asi mismo, en esta
investigacion se busca hacer un andlisis de la politica de Seguridad Pablica que abarque mas de
un periodo de gobierno y méas de una década, tal como lo plantea el marco de las coaliciones
promotoras.

Los planes nacionales de desarrollo, la creacion de nuevas instituciones, asi como el
marco legislativo, responden la pluralidad de enfoques de sus diversos actores. Por un lado, por
el papel que desempefiaron en las diferentes etapas de las politica de Seguridad Publica, y
también por el nivel de decisiones gque tuvieron. En algunos momentos, fueron los legisladores
de alto nivel quienes negociaron y votaron las propuestas de ley, pero tambien las y los
funcionarios publicos que implementaron las leyes en ese periodo y que conocieron en primera
persona el reto de esa tarea. A su vez, esta pluralidad se puede observar en sentido ideoldgico,
en los partidos politicos, PRI, PAN y PRD principalmente, que estuvieron involucrados en las
negociaciones y en el ejercicio de la funcién gubernamental.

Otro enfoque de pluralidad que se observa a lo largo de esta investigacion son los actores
a favor de una implementacion la politica de Seguridad Publica con enfoque punitivo y una
minoria que afirma que la politica se desvirtud. Todo esto, amplia el universo de perspectivas

para el anélisis.

63



En conclusion, ha sido necesario realizar una amplia investigacion bibliografica que
incluya iniciativas de ley (Anexo 1, 2 y 3), programas de gobierno, columnas de opinién sobre
politicas de seguridad, articulos especializados, notas periodisticas, estudios cuantitativos que
analicen el desarrollo de la politica de Seguridad en la administracion publica federal.

Por lo anteriormente expuesto, esta investigacion busca aportar al estudio y analisis de
la politica pablica de Seguridad, obteniendo nueva informacion que permita la profundizacion
del tema. Cabe destacar que este trabajo tiene factibilidad porque existen fuentes documentales
que hacen posible conocer los hechos que hicieron posible el cambio en la politica de Seguridad
Publica en México.

En el siguiente capitulo se utilizar4 el ACF para el analisis del cambio en la politica de
Seguridad Publica en México a lo largo de tres sexenios y se comprobara la validez de la
hipétesis de investigacion respaldada por las hipotesis referentes al cambio 4 y 5 planteadas por

Sabatier y Jenkins — Smith.
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Capitulo 4. Analisis del cambio en la politica de Seguridad Publica en México
en los sexenios 2000 — 2006, 2006 — 2012, 2012 — 2018. Hallazgos de la

investigacion desde el Marco de Coaliciones Promotoras

Uno de los pasos méas importantes de esta tesis fue describir y analizar en qué consiste el cambio
en las politicas publicas para dar respuesta a la pregunta de investigacion: ;cémo se observa el
cambio en la politica de Seguridad Pablica en México en el periodo 2000 — 2018?

Este capitulo esta compuesto por tres apartados en los que se analiza la politica de
Seguridad Publica durante la administracién de los Presidentes Vicente Fox Quezada durante
los afios 2001 — 2006, Felipe Calderén Hinojosa en 2006 — 2012 y Enrique Pefia Nieto en el
sexenio 2012 — 2018; a partir de los planes nacionales de desarrollo, evaluaciones, informes de

gobierno, documentos legislativos, historicos y periodisticos.

4.1 La llegada de Vicente Fox a la presidencia de México (2000 — 2006)

El afio 2000 fue marcado por el cambio en la historia politica y social mexicana, ya que tras un
largo proceso de transicion politico — electoral, el Partido Revolucionario Institucional (PRI),
partido hegemonico que se mantuvo en el poder por 71 afios, pierde la presidencia de la
Republica, hecho que se venia anunciando desde hace algunos afios a consecuencia de la
apertura de participacion partidista y las multiples reformas electorales.

Desde ese afio, el Partido Accion Nacional (PAN) encabezaria el gobierno de la
Republica con la llegada de Vicente Fox Quesada. Sin embargo, el PAN, tenia poca experiencia
en el gobierno, ya que hasta ese momento, sélo habia gobernado algunos municipios y estados,
el gobierno de la Federacion era un tema nuevo, desde donde se puede entender el
comportamiento y las decisiones tomadas en este sexenio.

Sin embargo, el pais se encontraba en lo que algunos consideran, un momento
privilegiado, en el que se podia replantear el futuro de México, por ello se pretendia trabajar por
un pais mas justo, mas humano, que generara participacion en la ciudadania, por lo que este
proceso de transformacion implicé una combinacion compleja de continuidad e innovacion, que
requirio el actuar con inteligencia y sensibilidad para saber qué se debia mantener y qué se

habria de modificar.
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A partir de esto, el Plan Nacional de Desarrollo (PND) se present6, como hasta hoy dia
se hace, como el documento que describe cdmo seria la construccion del futuro mexicano
estableciendo los objetivos que permitirian realizar los cambios relevantes impulsados por ese
gobierno; cambios que pretendian consolidar el avance democratico, que combatirian la
inseguridad y la pobreza para lograr una mayor igualdad social.

El PND tuvo como eje principal el humanismo y sefialaba que, cada persona debe ser
apoyada para que se pueda desenvolver en todas sus dimensiones siendo este el fin principal de
las acciones del Estado: lograr el desarrollo integral de la persona y su comunidad (PND, 2001).

Este Plan Nacional de Desarrollo centrd sus objetivos y estrategias en tres puntos:

1) Area de desarrollo social y humano
2) Area de crecimiento con calidad

3) Areade orden y respeto

Para el caso que nos ocupa, pondremos nuestra atencion en el tercer punto, el Area de orden
y respeto, que buscaba dentro de sus estrategias establecer alianzas y compromisos con los
grupos sociales, econdmicos y politicos, asi como con los gobiernos estatales y municipales del
pais para que la construccion del futuro mexicano fuese una tarea compartida.

La inseguridad publica fue una de las mayores preocupaciones de la ciudadania y del nuevo
gobierno. Esta se ha caracterizado por el incremento de una delincuencia cada vez mas violenta
y organizada que crea un clima de incertidumbre y de desconfianza entre la poblacion, y da
lugar a un proceso de descomposicion de las instituciones publicas y de la convivencia social.
Prueba de lo anterior son: la corrupcion; las corporaciones penetradas por la delincuencia, la
inobservanciade la ley, las leyes obsoletas, la falta de equidad en la administracion de la justicia,
laevasion de la justicia e impunidad, un numero de policias por debajo del estandar internacional
y la escasa capacitacion de éstos, asi como una mayor beligerancia y accién de la delincuencia
organizada y del tréfico ilicito de drogas. Sin embargo, en la tabla siguiente se muestra el
comportamiento en el incremento porcentual de contrataciones de personal de la policia federal

durante el presente sexenio.
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Tabla 4. Personal de la Policia Federal durante el sexenio 2001 — 2006

Incremento del personal de la Policia Federal en el sexenio 2001-2006

Afio

2001 2002 2003 2004 2005 2006

Total Total Variacion* Total Variacion* Total Variacion* Total Variacion* Total Variacion*

Personal de la policia

federal 10,241 10,830 5.75% 12,535  22.40% 14,415  40.76% 11,756 14.79% 12,907  26.03%

* La variacion es sobre el primer afio.

Fuente: Elaboracion propia basada en los Informes de Gobierno, 2001 — 2006.

Aunado a lo anterior, el objetivo rector 7 encargado de garantizar la Seguridad Publica
para la tranquilidad ciudadana menciona que salvaguardar la Seguridad Publica es la
principal responsabilidad del Estado. Proteger y garantizar la libertad, la integridad fisica y el
patrimonio de los ciudadanos son las bases para un desarrollo solido y para tener certidumbre,
confianza, orden y estabilidad (PND, 2001).

El PND también menciona que los resultados de la lucha contra la delincuencia se
evaluarian en razon del namero de delitos cometidos y denunciados. Para ello, fue fundamental
promover la cultura de la denuncia por parte de las victimas; asi mismo, afirmo que se llevarian
a cabo encuestas publicas relativas a la percepcion de la seguridad.

Para lo anterior, el gobierno propuso las siguientes estrategias:

Prevenir el delito para garantizar la seguridad ciudadana.- Establecer mecanismos de
reclutamiento, seleccion, capacitacion, profesionalizacion, inspeccion y supervision del
desempefio policial, la instrumentacion de servicio civil de carrera que permitiera contar con
una policia honesta, con vocacién de servicio, eficiente y respetuosa de los Derechos Humanos,
al dotarla de equipo, tecnologia, armamento e instalaciones que le permitieran actuar de manera
anticipada en la comision del delito.

Lograr la reforma integral del sistema de Seguridad Publica.- Reformar el sistema de
Seguridad Publica mediante un conjunto de cambios estructurales, entre los que se encuentran:
la adecuacion del marco juridico; la puesta en marcha del servicio civil de carrera; la
capacitacion y profesionalizacion de los elementos policiales; la mejora de los salarios y las

prestaciones; el combate a fondo de la corrupcion y la impunidad; la dotacién de un mejor
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equipo, armamento, vehiculos e infraestructura; la incorporaciéon de tecnologia de punta; el
desarrollo de sistemas de informacion de calidad; la renovacion de los sistemas operativos; el
establecimiento de mecanismos de control, evaluacion y medicion de resultados; el impulso a
la participacion ciudadana; el respeto a los Derechos Humanos; el cumplir y hacer cumplir las
leyes y los reglamentos de buen gobierno, asi como la aplicacion del programa integral de
readaptacion social.

Combatir la corrupcion, depurar y dignificar los cuerpos policiales.- Establecer
mecanismos de seleccion y control mas rigurosos en el reclutamiento y contratacion del personal
operativo, en el disefio y operacion de programas de supervision, evaluacion y seguimiento del
desempefio policial, asi como en la mejora de las condiciones salariales y las prestaciones
sociales del personal.

Restructurar integralmente el sistema penitenciario.- Reformar los ordenamientos
juridicos que permitan la renovacion del sistema penitenciario mexicano y su reestructuracion
integral, al cambiar el viejo paradigma que ha evidenciado el fracaso de la readaptacion y
reinsercion social de los internos y de quienes ya cumplieron su sentencia. Con esta vision fue
necesario cambiar el concepto de la reclusion convirtiendo los reclusorios en centros de trabajo,
educacion y deporte para combatir la corrupcion en todas sus formas y mejoramiento de sus
instalaciones.

Promover la participacion y organizacion ciudadanas en la prevencion de delitos y
faltas administrativas.- Fortalecer los mecanismos de participacion ciudadana en actividades de
prevencion de conductas delictivas, mediante la coordinacién de esfuerzos con las instancias
policiales poniendo especial cuidado en que no se deterioren los espacios de convivencia social
y en que se respeten los derechos que por ley le corresponden a los demas. Se promovié la
denuncia de todo tipo de conducta ilicita y antisocial cometida por un servidor publico o por
cualquier integrante de la comunidad.

Lo anterior, fue solo el comienzo de las importantes modificaciones que durante el
gobierno de Fox, se llevaron a cabo. Sin embargo, para entender con claridad estos cambios,
solo basta regresar dos afios, en el gobierno de Zedillo, que en respuesta a los altos niveles de
delincuencia en 1998 crea la Policia Federal Preventiva, que de acuerdo con lo establecido en

el Articulo 21 de la Constitucion, su funcion es “salvaguardar la integridad y derechos de las
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personas, prevenir la comision de los delitos y preservar las libertades, el orden y la paz
Publica”.

Asi, para su funcidn operativa, en diciembre de 1998, se publicé en el diario Oficial de
la Federacion la Ley de la Policia Federal Preventiva. Con esto se logra la unificacion de mandos
de la policia, que antes dependia de diferentes secretarias del Poder Ejecutivo.

La creacion de la Secretaria de Seguridad Publica, llegaria con la publicacion el 30 de
noviembre del 2000 de las reformas de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal,
todo ello, representaria un prolongado proceso de reformas al marco juridico de las instituciones
encargadas de las funciones de Seguridad Publica a nivel federal, que para ese entonces, eran
un completo caos. “Este proceso daria inicio con la creacion de la Coordinacion Federal de
Seguridad Publica en el afio 1993, el Sistema Nacional de Seguridad Publica (SNSP) en 1995
y la Policia Federal Preventiva (PFP) en 1998.” (Ramos Lopez, 2002). La PFP se mantuvo
durante el sexenio de Vicente Fox pero colocada bajo el control de la Secretaria de Seguridad
Publica, que absorberia muchas de las estructuras y atribuciones que antes eran responsabilidad
de la Secretaria de Gobernacion (SEGOB).

Con ello, la creacion de esta Secretaria, responderia a los retos y necesidades de
actualizar, modernizar y aumentar el control de las instituciones de Seguridad Publica en el pais,
a los cuales les urgia una profesionalizacion, con la cual se buscaba consolidar una estructura
organica en las labores del disefio de las politicas publicas que serian instrumento de combate
al crimen, la implementacion de inteligencia para la prevencion del delito, una administracion
de los establecimientos carceleros federales y mando sobre los cuerpos policiacos federales.

Al dar una nueva estructura administrativa en el cambio de la politica de Seguridad
Publica dependiente del Poder Ejecutivo, se desencadenan reformas formales que adopta el
gobierno superando asi la duplicidad y de funciones, la suma de esfuerzos y recursos destinados
a esas labores y logrando desvincular la funcion policial de los intereses de orden politico, al
transferir el mando, que anteriormente asumia la Secretaria de Gobernacion (SEGOB), quien se
encargaba de dirigir la politica interior.

Otra de las modificaciones significativas que trajo la creacion de la Secretaria de
Seguridad Publica, fue la creacion de la Agencia Federal de Investigacion (AFI) en 2001, cuerpo
que sustituy6 a la Policia Judicial Federal, que dependia de la Procuraduria General de la
Republica (PGR).
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En su conjunto, las reformas formales inscribieron a México en el contexto de otras

reformas policiales llevadas a cabo en paises latinoamericanos, que también intentaban formar

fuerzas especializadas conducidas bajo los principios del servicio publico, con amplia

perspectiva de calidad y profesionalismo. La creacion de la SSP, vino ademas a cubrir dos

deficiencias notorias, la poca o nula solidez democratica en materia de seguridad y la falta de

coordinacion entre instituciones y niveles de gobierno.

Sin embargo, aln con estas acciones y el presupuesto cada vez mayor que se puede ver

en la siguiente tabla, el papel de la Secretaria de Seguridad Publica, se veria opacado por la

progresiva intervencion de las fuerzas armadas en el combate a la delincuencia organizada,

concretamente del narcotrafico. La persecucion de este fendmeno se perfil6 como la prioridad

del Estado mexicano, esta tendencia de militarizacién solo se iria intensificando hasta tener una

guerra abierta contra el narcotrafico en el sexenio de Felipe Calderon.

Tabla 5. Presupuesto destinado a funciones de Seguridad Publica en México durante el sexenio 2001 — 2006

Comportamiento del presupuesto destinado a funciones de Seguridad Publica 2001-2006

(Millones de pesos corrientes)

Instituciones Afio
2001 2002 2003 2004 2005 2006
SSP/CNS/SSPC 3,207 3,692 4,095 3598 3,859 4,483
Prevencion y readaptacion social 688 1,662 1,408 1557 1,798 2,458
Consejo de menores 46 50 48 50 91 65
SESNSP 1,286 177 382 366 358 681
Total 5,227 5581 5933 55571 6,106 7,687

Fuente: Elaboracidon propia basada en el Presupuesto de egresos de la Federacidn, Secretaria de Hacienda

y Crédito Publico (2001 — 2006).
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4.1.1 Como se observa el cambio de la politica de Seguridad Pablica en México en el sexenio
2000 al 2006

El concepto encontrado en este periodo es la evolucidn, si asi se puede llamar al incremento en
materia de Seguridad Publica en México durante los sexenios panistas.

Se plantean algunos supuestos, primero sobre el origen de la crisis de seguridad que
durante la década de los 90"s encontrd su consolidacion y aumento progresivo en el ambito
social y de interés nacional. Entre los puntos a destacar, se encontré la crisis econémica que
azotd al pais en 1994 a la que se le denominé incluso como la “causa madre” que influyo
directamente en el alza de violencia, delincuencia e inseguridad. En los términos del ACF y
como un evento cognitivo externo, la consolidacion del narcotrafico, el fin del
presidencialismo mexicano asi como de la hegemonia politica del PRI, seguido la
ingobernabilidad que se demostrd tras los asesinatos del cardenal Juan Jesus Posada Ocampo,
Luis Donaldo Colosio y José Francisco Ruiz Massieu, la aparicion del ejercito zapatista, del
involucramiento del hermano de Salinas con el Narcotrafico, entre otros; cambiaron
drasticamente las condiciones del subsistema de la Seguridad Publica.

Con todo esto, la respuesta del gobierno federal no impuso nuevas medidas que
permitieran contrarrestar de forma efectiva, el Estado mexicano sigui6 apostando por un modelo
represivo en el que se ponderd el uso de la fuerza, un aparato policial regido por el derecho
penal, que supuso no solo castigar, sino que también contemplé la prevencion que genera el
delito con la reconstruccion del tejido social, buscando prevenir los delitos en espacios publicos
y los cometidos al amparo de cargos y puestos publicos, que como se ha visto, son los que
causan mayor dafo a la sociedad, al Estado y a sus Instituciones.

Ademas de los promotores del modelo de politica represivay participativa, el subsistema
de la politica de Seguridad Publica en México experimentaria el surgimiento de tercera
coalicion: las organizaciones criminales, al contrario que las empresas legales, enfrentaron el
reto de actuar en la clandestinidad y por supuesto, contra las instituciones del Estado que hacen
lo posible por perseguir y desarticular a las organizaciones criminales.

La concentracion de poder fue el factor clave, ya que esto permiti6 que los
gobernantes tuvieran la capacidad de mover a su voluntad a las fuerzas de seguridad y otros

actores sociales para asi, en caso de estar involucrados con el crimen organizado, facilitaran su
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proliferacion y actuar. Esta concentracion de poder permite identificar a las dos coaliciones
del subsistema, una dominante y una mas de menor concentracién de poder como se
describio en el capitulo anterior.

La coalicion dominante en este periodo es identificada como represiva, que
corresponde con el régimen autoritario y vertical, propio del sistema politico presidencial
vigente por mas de 70 afios; aqui la coalicion de menor peso es identificada como
participativa.

La primera coalicion se identifica por un sistema politico centralizado con capacidad de
subordinar, incluso las actividades criminales. Otorga proteccion aun frente a los organismos
procuradores de justicia, ya que resulta méas redituable pagar a funcionarios publicos que los
dafios 0 mermas por encarcelamiento o muerte teniendo amplia ventaja sobre quienes no cuentan
con proteccion oficial y resienten todo el poder y persecucion de las instituciones.

La Direccion Federal de Seguridad jugd un papel relevante por afios, a través de ella el
Estado fue capaz de ejercer un control central que facilito la proteccion a la criminalidad por
dinero, como resultado en 1985 tras su disolucion, sus miembros se movilizaron a la
Procuraduria General de la Republica (PGR), que continuaria con los pactos de proteccién y de
impunidad que a su vez coincidirian con la division del Cartel de Guadalajara y la creacion de
nuevas organizaciones criminales.

Al llegar el afio 2000, México se encuentra frente a la alternancia del poder, denominada
como un avance en el respeto de los derechos politicos electorales de la ciudadania, pero al
mismo tiempo, se encuentra en un resquebrajamiento de la estructura central de poder que
provoca un cambio sustancial en el modelo de control de la delincuencia organizada, que
propicia la ruptura de los vinculos con los servidores publicos. Serian dos eventos no cognitivos
y externos al subsistema los que cambiarian el estatus de la discusion y llevarian a los actores
de peso a convertirse en la nueva coalicion promotora. El Estado pierde entonces el monopolio
de coaccion y control sobre las organizaciones criminales y ahora son estas las que toman las
iniciativas y asumen el control respecto a los funcionarios publicos, se ejerce un control por
encima de los poderes legales establecidos.

La coalicion dominante en los sexenios panistas dejo al descubierto a un nuevo Estado
débil y con menor capacidad de ejercer un control central en diversos sectores sociales,

puntualizando en las condiciones de violencia generalizada en el pais.
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El cambio en la politica publica en materia de Seguridad, inicié incluso antes de la toma
de poder de Vicente Fox el 30 de noviembre de 2000, presentando cambios en el DOF
expresados en las modificaciones a la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal y en
el cambio institucional con la creacion de la Secretaria de Seguridad Publica.

Este cambio en el contenido de las politicas de Seguridad Publica, se observa en una
politica federal contra la criminalidad conformada por normas, instrumentos y acciones para
prevenir eficazmente la delincuencia. Cabe destacar que se identifica la participacion ciudadana
como una coalicion promotora preventiva pero menor, en la formulacion de planes y programas
de prevencion en materia de delitos federales, por medio del Sistema Nacional de Seguridad
Publica en materia del Fuero Federal.

Tras su adicion a la Ley Orgénica de la Administracion Pablica Federal fue modificada
en su articulo 26, donde se genera una variacion en las instituciones con la creacion de la
Secretaria de Seguridad Publica, adicionando a la misma el articulo 30 bis, en el que se
establecen las atribuciones y funciones de dicha dependencia. La SSP asumid en gran medida,
estructuras y atribuciones que eran responsabilidad de la Secretaria de Gobernacion (SEGOB),
como la Policia Federal Preventiva (PFP) y el Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de
Seguridad Publica (SESNSP). Aunado a lo anterior, adquirié la facultad de regular y autorizar
la portacion de armas a empleados federales, asi mismo, presidié el Consejo Nacional de
Seguridad Pablica (Anexo 1).

Se reformo la Ley de la Policia Federal Preventiva, en su articulo 2 para transferir el
mando, direccion y disciplina de esta al Secretario de Seguridad. A partir de esto, la Secretaria
de Seguridad Publica elabord un instrumento normativo con principios y criterios, el Programa
Nacional de Seguridad Publica, que se perfilaba al nuevo modelo del Sistema Nacional de
Seguridad Publica, con objetivos, lineas de estrategia y de accion, destacando las siguientes:

e Prevenir el delito para garantizar la Seguridad Publica y la tranquilidad ciudadana

e Lograr la reforma integral del sistema se Seguridad

e Combatir la corrupcion, depurar y dignificar los cuerpos policiales

e Reestructurar integralmente el sistema penitenciario federal

e Promover la participacion y organizacién ciudadana en la prevencion de delitos y faltas

administrativas
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e Establecer mecanismos de coordinacion y cooperacién con las instituciones integrales

del Sistema Nacional de Seguridad Publica.

Auln con los cambios propuestos en la politica, no hubo ninguna reforma sustancial en
materia de Seguridad Publica, el intento méas notorio se presentd como iniciativa el 9 de marzo
de 2004, para reformar el Sistema de Seguridad Publica, pero no fue aprobada (Centro de
Estudios Sociales y de Opinién Publica, 2009).

Tras el rechazo de estas iniciativas de reforma en materia de Seguridad Publica, los indices de
secuestros, robos, y otros delitos, aumentaron, por ello, en mayo de 2004 se pueden identificar
nuevos actores en la coalicibn promotora preventiva en el subsistema, como el Consejo
Coordinador Empresarial quien por medio de su presidente, Héctor Rangel Domene, anuncia la
celebracion de una marcha de protesta por la inseguridad, asi, el 27 de junio de 2004, México
fue testigo de la mayor manifestacion ciudadana que se haya registrado en su historia reciente.

Ante las dimensiones de esta gran movilizacion, el presidente de la RepuUblica Vicente
Fox recibio a los organizadores, quienes le entregaron 88 demandas y se comprometio a poner
en marcha de forma inmediata, diez lineas estratégicas para combatir el problema de la
inseguridad y la delincuencia:

1) Reunidn del Consejo Nacional de Seguridad

2) Modificacion del Consejo Nacional de Seguridad

3) Reunion con las conferencias nacionales de procuradores estatales y secretarios de

Seguridad Publica

4) Transparencia en la informacién

5) Incremento del presupuesto 2005

6) Camparia de cultura de la legalidad y de la prevencion

7) Calidad total en la atencion de denuncias

8) Sistema Federal de Atencion a Victimas del Delito

9) Depuracion de los servidores publicos

10) Medidas contundentes con los gobernadores
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El Decalogo Presidencial y los acuerdos del Consejo Nacional de Seguridad Publica del 16
de agosto de 2004 s6lo fueron buenas intenciones que no se materializaron en el cambio en el
contenido ni en el cambio en los destinatarios de la politica publica de Seguridad y en resultados
visibles.

Otro cambio en los destinatarios de la politica se identifica el 30 de enero de 2006, durante
la XX sesion del Consejo Nacional de Seguridad Publica, se aprob6 el Acuerdo Nacional para
un México Seguro, cuyo lema fue: “En 2006 la seguridad es la maxima prioridad”, sus acuerdos
quedaron plasmados a través de 10 puntos:

1. Combate frontal al narcomenudeo

2. Operativos conjuntos de combate a la delincuencia

3. Dar utilidad estratégica a los sistemas de informacion para la Seguridad Publica, sobre

todo en la planeacion de acciones para combatir a la delincuencia

4. Incrementar la calidad, cobertura y oportunidad de las bases de datos y registros
nacionales de Seguridad Publica
Acelerar el programa de profesionalizacion del personal de la policia
Operar los sistemas de emergencia (066) y de denuncia anénima (089) en todo el pais
Registro Publico Nacional Vehicular

Mejorar el sistema penitenciario

© © N o U

Destinar recursos a mejorar la infraestructura y operacion de los tribunales locales

10. Promover la participacion ciudadana

Para 2006 se habia involucrado a los gobiernos estatales y del Distrito Federal, asi como la
participacién de SEGOB, PGR, Secretaria de Salud, SSP, SEP, SEDENA, SEMAR, SCT, entre
otras, de igual forma, se buscO promover la participacion ciudadana formalizando la
incorporacion de representantes ciudadanos en la estructura del Consejo Nacional de Seguridad
Publica y de los consejos estatales.

En términos del ACF, la coalicion promotora del sistema de creencias preventivo presenta
la siguiente estructura: el nicleo duro es compartido con lo propuesto en el PND que especifica
crear condiciones para que el Estado Mexicano prevenga eficazmente el modelo delincuencial,

aungue su vision seguiria centrada en lograr este objetivo a través de las aportaciones que les
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correspondan a las instituciones que dependan del gobierno y bajo los programas que éste
realice.

Por lo tanto, lo sefialado en el PND correspondiente al modelo preventivo tanto en sus
fortalezas como en sus debilidades era insuficiente ante la realidad que lo superaba.

Finalmente, una de las iniciativas que el presidente Vicente Fox present6 ante el Poder
Legislativo el 29 de marzo de 2004, fue la de juntar las funciones de la Agencia Federal de
Investigacion y la Policia Federal Preventiva para que las acciones de prevencion, investigacion
y persecucion del delito se desarrollaran desde una sola instancia. Esta propuesta nunca fue
aprobada por el Congreso y el gobierno de Fox concluy6 sin la aprobacion de muchas de las
reformas institucionales enviadas al Poder Legislativo.

El sexenio de Vicente Fox se caracterizO por una tasa de homicidios constante que
disminuia o aumentaba poco, afio tras afio. Asi, durante este sexenio se registraron 25% menos
homicidios dolosos que durante el sexenio de Ernesto Zedillo. De acuerdo con las notas
periodisticas de Arturo Espinosa (2021), durante los 2,190 dias de la administracién de Vicente
Fox hubo 60, 280 homicidios dolosos, por lo que el fendmeno de la violencia y la delincuencia
se agrava a partir del sexenio de Felipe Calderén como se apreciara en el analisis del siguiente
apartado.

Ante este panorama, se puede observar que de acuerdo con los términos de analisis del
ACF, se identifica que en el subsistema de la politica de Seguridad Publica en México, la
coalicién dominante que responde a un enfoque represivo de la politica esta compuesta por un
sistema de creencias con las siguientes caracteristicas: El ndcleo duro que contiene la idea
generalizada de que la violencia y la delincuencia esta conformada por individuos marginales y
peligrosos, son en su mayoria personas que pertenecen a sectores de la poblacién en movilidad,
jovenes, toxicodependientes, pobres, sin familia, sin trabajo o sin calificacion profesional
(Baratta, 1997). En la politica de Seguridad Publica, estos valores se traducen en un nucleo de
la politica donde se visualiza a este sector marginado de la sociedad como objetos y no como
sujetos beneficiarios. A nivel de la implementacién (aspectos secundarios) la finalidad de los
programas de accion resulta subjetiva al estar enfocada no en los derechos de la poblacion
potencialmente desfavorecida sino en la seguridad de sus potenciales victimas.

Ante este sistema de creencias en el subsistema, se encontraron actores politicos en las

instituciones responsables del combate al crimen organizado, sin embargo al incumplir con sus
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funciones, llegaron a establecer alianzas con delincuentes y esto detoné la debilidad de las

instituciones del Estado, especialmente en la concentracion de funciones y poder en el titular

del Ejecutivo.

La siguiente tabla presenta un resumen del subsistema de la politica de Seguridad Publica

en México donde se analiza la relacion entre coaliciones promotoras durante este sexenio:

Tabla 6. Subsistema de la Politica de Seguridad Publica en México en el sexenio 2001 — 2006

Subsistema de politica de Seguridad Publica en México

Sexenio 2001-2006

Coalicion
promotora
represiva

Coalicion
promotora
preventiva

Tercera
coalicién

Ndcleo duro

Nucleo de la politica

Aspectos secundarios

Actores

Laviolenciay la
delincuencia esta
conformada por individuos
marginales y peligrosos,
SOn en su mayoria personas
que pertenecen a sectores
de la poblacion en
movilidad, jévenes,
toxicodependientes,
pobres, sin familia, sin
trabajo o sin calificacion
profesional.

Orientada a las causas que
originan el problema.

La organizacién del crimen
es una actividad de
mercado.

Fuente: Elaboracién propia

Sector marginado de la
sociedad visto como
objetos y no como sujetos
beneficiarios

Enfocada en la educacion,
salud, rescate de espacios
publicos.

El pago de los delincuentes
a los funcionarios pablicos
es un gasto de inversion.
Es un mal menor frente a
lo que representaria su
encarcelamiento o muerte.

Los programas de accion
estan enfocados no en los
derechos de la poblacion
potencialmente
desfavorecida sino en la
seguridad de sus
potenciales victimas

Acciones enfocadas en
atencion a victimas,
legalidad y transparencia
en la informacion, atencion
a denuncias, incremento de
presupuesto, Coordinacién
entre los niveles de
gobierno, participacion
ciudadana. Creacion de un
Consejo de Nacional de
Seguridad Publica.

Vinculos entre
organizaciones criminales
y funcionarios publicos a

través de acuerdos en
diversas fracciones del
territorio nacional.

Secretaria de Gobernacion,
Secretaria de Seguridad
Publica, Agencia Federal
de Investigaciones, PGR.

Secretarias de Estado,
Gobiernos Estatales,
Organizaciones de la

Sociedad Civil.

Alianzas crimen
organizado - funcionarios
pUblicos y actores
politicos.
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4.2 De la legitimacidn en el poder a la estrategia de Seguridad Publica: Felipe Calderdny

el enfrentamiento al crimen organizado (2007 — 2012)

El apartado que a continuacion se describe se refiere a la politica de Seguridad Publica en la
administracion del Presidente Felipe Calderon Hinojosa durante el periodo 2007 —2012. Enun
primer momento, se presenta el contenido referente a la Seguridad Publica en el Plan Nacional
de Desarrollo (PND) y los aspectos més relevantes, asi como la consolidacion de la Secretaria
de Seguridad Publica.

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) tuvo como primer objetivo: garantizar la
Seguridad Nacional, salvaguardar la paz, la integridad, la independencia y la soberania del pais,
y asegurar la viabilidad del Estado y de la democracia (PND, 2007).

De acuerdo con los 5 ejes que articulaban el Plan Nacional de Desarrollo 2007 — 2012,
el eje 1 se refieria al Estado de Derecho y la Seguridad. Una de las premisas fundamentales de
la accion social se encuentra en las garantias de seguridad que requieren las personas para
alcanzar un verdadero Desarrollo Humano Sustentable, de lo contrario, las personas no lograrian
desarrollarse en forma libre y segura (PND, 2007). Aqui, se afirma que el Gobierno es el primer
obligado a cumplir y hacer cumplir la ley de modo que exista un auténtico Estado de Derecho
en México garantizando la plena proteccion a la libertad y derechos de todas y todos los
mexicanos requieriendo de los ciudadanos la corresponsabilidad de cumplir con sus
obligaciones legales.

Del mismo modo, este plan hace énfasis al principio de prevencion buscando que en la
medida en que se establezcan condiciones de vida digna para mas mexicanos y se protejan los
derechos del ciudadano, se generen las condiciones de prevencion del crimen garantizando asi
el goce pleno de los derechos y las libertades individuales.

Al respecto, el PND parte de un diagnostico sobre Seguridad Publica derivado de la
Encuesta Nacional sobre Inseguridad Urbana (ENSU — INEGI) publicada en 2006, donde se
reporta que en promedio, uno de cada cuatro habitantes de las ciudades ha sido victima de por
lo menos algun delito durante su vida. En este sentido, la percepcién de la ciudadania muestra
que mas del 50% de la poblacion encuestada considera que la criminalidad ha afectado su

calidad de vida.
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Por otra parte, se considera que en la Gltima década previa al periodo 2006 - 2012, el
mercado de la seguridad privada crecié aproximadamente un 400%. La inseguridad ha hecho
que cada vez sea mas recurrente la contratacion de servicios privados de proteccion en diversos
sectores como la industria, hoteleria, el comercio, las escuelas, el sector salud, asi como en los
servicios de transporte de mercancias y valores (PND, 2007).

Tambien se puede visualizar, que pese a que existen sistemas de profesionalizacion
disefiados especificamente para el combate a la corrupcién, asi como para depurar y dignificar
a las corporaciones policiales, las encuestas aplicadas a los ciudadanos indican que el 81% de
los encuestados considera que en la policia existe corrupcion (SNSP, 2017).

Acorde con el PND 2007 — 2012, en México existen alrededor de 350 mil elementos de
la policia que forman parte de las 1,661 corporaciones en los diferentes oOrdenes de gobierno.
El 89.3% de los cuerpos policiales preventivos a nivel nacional pertenecen a los gobiernos
estatales y municipales, y son los que tienen el mayor contacto con la ciudadania en general.
Por su parte, la policia de investigacion cuenta con apenas el 10.7% es decir, 37 mil 493
efectivos a nivel nacional.

Con la creacion de la Policia Federal Preventiva (PFP) en 1998 y de la Agencia Federal
de Investigacion (AFI) en 2001, el nivel académico requerido para ingresar a los cuerpos
policiales federales es de bachillerato y licenciatura, respectivamente. Sin embargo, en otros
cuerpos policiacos el requerimiento es menor.

En materia de prevencion del delito, afirma que la politica preventiva es parte sustancial
del combate contra el crimen, por ello se consideraba necesario impulsar programas y acciones
integrales a nivel nacional, regional, estatal, municipal y delegacional, con la finalidad de evitar
una mayor incidencia en violencia, delincuencia y consumo de drogas.

En el PND se mencioné que la funcion de la prevencién social consiste en eliminar los
problemas que puedan llevar a una persona a delinquir. La politica, especialmente dirigida a las
y los jovenes, contempla que en la medida que encuentren mejores oportunidades para su
desarrollo educativo y de oportunidades laborales, y se extiendan entre la poblacién los valores
civicos de respeto a la legalidad y el derecho, sera menos probable que se busquen ingresos
econdmicos fuera de la ley o se pretenda recurrir a la justicia por propia mano.

De acuerdo con lo anterior, se establecié el objetivo 16 destinado a fomentar un mayor

nivel de desarrollo y mejores condiciones de vida con el fin de prevenir conductas delictivas en
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las comunidades y espacios urbanos, y que garanticen a toda la poblacion el goce de sus
derechos y libertades.

Estrategia 16.1. Fortalecer la cultura de legalidad y el combate al narcotrafico y al
narcomenudeo a través del fortalecimiento del tejido social.

Estrategia 16.2 Establecer mecanismos de coordinacion con la sociedad civil para rescatar los
espacios publicos y garantizar que sean espacios para los ciudadanos.

Estrategia 16.3 Reforzar la seguridad y la cultura de prevencién en las escuelas, con la
participacion de maestros, padres de familia y la comunidad, a fin de lograr escuelas seguras sin
la amenaza de las drogas, priorizando las escuelas ubicadas en las zonas de mayor indice
delictivo.

Estrategia 16.4 Fortalecer las capacidades de las dependencias responsables de la aplicacion de
la Ley Federal de Armas de Fuego y Explosivos.

De igual forma, se establece el objetivo 18 que buscaba Fomentar la participacion ciudadana en
la prevencion y combate del delito a través de las siguientes estrategias:

Estrategia 18.1 Consolidar la cultura de la denuncia entre la sociedad.

Estrategia 18.2 Crear canales para la participacion ciudadana en materia de prevencion y
combate del delito.

Estrategia 18.3 Garantizar el escrutinio, el seguimiento y la evaluacion de las instituciones y
cuerpos de Seguridad Publica y justicia.

Este cambio en la politica operd a través de los Consejos Escolares de Participacion
Social como el 6rgano estratégico articulador de la accion de profesores, alumnos y padres de
familia. A través de talleres sobre prevencion del delito, se capacit6 a las y los maestros, asi
como a los padres, madres y cuidadores de familia para que obtuvieran los conocimientos y
habilidades necesarios para enfrentar el fendmeno de las adicciones.

Durante los sexenios panistas, el crimen organizado habia plasmado un nuevo y fuerte
shock externo, cuya preocupacién fue determinante en el cambio del contenido y los
destinatarios para la implementacion de las politicas Publicas en materia de Seguridad.

El aumento de ejecuciones en modalidades cada vez mas sanguinarias, los asesinatos
masivos, las méas frecuentes emboscadas a policias federales y continuos enfrentamientos con

el ejército, permitieron que el discurso gubernamental se desarrollara con una vision belicista al
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punto de conceptualizar el problema como una Guerra contra el narcotrafico, que se designo
como el enemigo del Estado.

Ante este panorama el presidente Calderdon plantea un paquete de reformas
constitucionales para restructurar la politica en materia de Seguridad Publica (Anexo 2). De esta
manera, los cambios en el contenido de la politica se expresaron en las reformas constitucionales
promulgadas el 18 de junio de 2008, impactando en los actores y sus funciones a través de la
transformacion de la Policia Federal, que adquiri6 nuevas atribuciones en la linea de
investigacion de delitos.

A continuacion, se muestra el presupuesto destinado a las instituciones que integran el
subsistema de Seguridad Publica en México en el periodo 2007 a 2012 y su potencial incremento

en comparacion con los otros dos sexenios y que sera parte de la discusion al final del capitulo.

Tabla 7. Presupuesto destinado a funciones de Seguridad Publica en México en el
sexenio 2007 — 2012

Comportamiento del presupuesto destinado a funciones de Seguridad Publica 2007-2012
(Millones de pesos corrientes)

Instituciones Afio
2007 2008 2009 2010 2011 2012
SSP/CNS/SSPC 4,721 7,942 15248 15681 18,281 22,052
Prevencion y readaptacion social 2,423 2,470 6,781 7,433 10,897 12,757
Consejo de menores 78 86 72 54 51 32
SESNSP 1,153 4226 4912 4928 7,327 10,592
Total 8,375 14,724 27,013 28,096 36,556 45,433

Fuente: Elaboracidon propia basada en el Presupuesto de egresos de la Federacién, Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico (2007 — 2012).

Asi, el cambio en el contenido de politica se ve reflejada en el crecimiento del gasto a
partir de 2007, el Presupuesto a la Secretaria de Seguridad Publica (SSP) durante el sexenio de
Fox, tuvo un aumento anual del 5.34%, mientras que en el sexenio de Calder6n tuvo un

crecimiento anual de 13.10% del presupuesto federal. Asimismo, el incremento en efectivos en
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2006 constaba de 11,900 elementos, llegando a casi 37 mil efectivos para 2011 tal como lo

muestra la siguiente tabla.

Tabla 8. Personal de la Policia Federal durante el sexenio 2007 — 2012

Incremento del personal de la Policia Federal en el sexenio 2007-2012

Afio

2007 2008 2009 2010 2011 2012

Total Total Variacion Total Variacion Total Variacion Total Variacion Total Variacion

Personal de la policia

federal 21,761 31,936  46.76% 32,264  48.27% 35464  62.97% 36,995  70.01% 36,940  69.75%

La variacion es sobre el primer afio.

Fuente: Elaboracion propia basada en los Informes de Gobierno, 2007 — 2012.

Pese a todos los esfuerzos del gobierno de Calderon, el afio 2007 tuvo las cifras de

violencia més altas hasta ese momento registradas en el pais.

4.2.1 Como se observa el cambio de la politica de Seguridad Pablica en Mexico en el sexenio
2007 al 2012

Uno de los principales cambios en este periodo se observa en el contenido de la politica de
Seguridad Publica a través de la Reforma al Codigo Nacional de Procedimientos Penales; la Ley
General del Sistema Nacional de Seguridad Publica (LGSNSP); la Ley Federal de Extincion de
Dominio; la Reforma a la Ley General de Salud, del Codigo Penal Federal y del Codigo Federal
de Procedimientos Penales (Ley de Narcomenudeo); también, a la Ley General para Prevenir y
Sancionar los Delitos en Materia de Secuestro; y la Ley Federal para la Prevencion e
Identificacién de Operaciones con Recursos de Procedencia llicita.

Para el ejecutivo federal como actor principal de la coalicion represiva, la
implementacidon de estas nuevas reglas significo un interés concentrado, es decir que en términos
de rentabilidad politica ante la sociedad le significaria cumplir con el objetivo de atender la
demanda de seguridad.

Esto gener6 choques por los intereses que estaban involucrados, la coalicién

preventiva, opuesta al gobierno federal propici6 que no se diera una adecuada
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implementacion de las leyes creadas para atender a la inseguridad, lo que provocé que no
se alcanzara un cambio formal en la politica puesto que el cambio se da, siempre y cuando estas
reformas puedan ser adoptadas por el gobierno.

La administracion en México, implica una constante negociacion con las distintas
coaliciones para la aplicacidn de las leyes. En este entorno otro de los subsistemas identificados
es la burocracia, misma que es fundamental para el adecuado funcionamiento del Estado.

El Ejecutivo federal al ver que no se implementaban las nuevas reglas necesarias para
conseguir su objetivo, mantuvo un discurso de confrontacién con todos los actores de oposicion,
sobre todo con los gobernadores. Esto dio como resultado un aparato burocratico deficiente, en
el que las reglas de operacion no son como la burocracia privada, éstas pueden aprovechar sus
posiciones privilegiadas para conseguir sus objetivos, como sucedié con la Secretaria de
Seguridad Publica y el incremento de sus partidas presupuestales en detrimento de las demas
areas de seguridad. Pero no sélo las burocracias estatales fallaron, sino también el gobierno
federal se presentd como su propio frente. Por ejemplo, la operacién limpieza y el michoacanazo
dieron muestra de los errores cometidos al manipular las instituciones para lograr un objetivo.

En el primer caso, el operativo se dio en 2008 e implico la detencién de varios
funcionarios de la Procuraduria General de la Republica (PGR) y de otras dependencias de
Seguridad Publica. Se detuvieron a 13 funcionarios acusados de proteger a la organizacion
criminal de los hermanos Beltran Leyva; sin embargo, en febrero de 2014 sélo uno de los
acusados permanecia preso. Se dio a conocer que la PGR no pudo sostener y comprobar las
acusaciones, asi como la fabricacion de pruebas y la violacion del debido proceso.

Ademas del conflicto entre coaliciones, el subsistema de la politica pablica de Seguridad
en México, experimentaria el surgimiento de una tercera coalicion. EI michoacanazo, realizado
en 2009, tuvo como finalidad desmantelar la red de funcionarios estatales y municipales que, de
acuerdo con la PGR, daban proteccion a la organizacion criminal La Familia. Se detuvieron a
38 funcionarios pero un afio después del operativo sélo un funcionario quedaba preso. Los
procesos no pudieron ser sostenidos por la PGR debido a la fragilidad de las pruebas.

En términos del ACF en su hipdtesis 5, se puede identificar como perturbacidn externa
que ante las duras fallas de gobierno, se adhirié la presion de la opinion publica acerca de los
resultados de la estrategia de seguridad. Para los medios de comunicacion el manejo de la crisis

de violencia e inseguridad fue muy rentable; por ejemplo en 2005, el diario La Jornada publicé:
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“México peor que Colombia”. En una entrevista con el académico Jorge Restrepo, se planted
que: “[...] hace rato que la violencia en nuestro pais rebaso los estandares que el trasiego de
drogas dej6 en Colombia” (Hernandez, 2015). Ese mismo afio, el medio Univision Online
también reportaba: “México se ha convertido en el pais con mas muertes violentas este afio,
ganandole el primer lugar a Colombia”. Una nota de Milenio online (2009) decia: “La violencia
en México supera a la de Colombia hace 20 afios”.

También estuvo el posicionamiento de movimientos civiles —como No mas Sangre—
ligados a la coalicion preventiva conformada por el Partido de la Revolucién Democratica; y el
Movimiento por la Paz Justicia y Dignidad.

En este punto es cuando la opinién publica puede ser utilizada por la coalicién
represiva para advertir que retroceder en su politica publica resultaria muy costoso para
el pais. Lo anterior coincide con las declaraciones hechas por el presidente Felipe Calderon: “El
crimen organizado busca el control territorial, serd una guerra sin cuartel porque ya no hay
posibilidad de convivir con el narco. No hay regreso; son ellos 0 nosotros”. Cuando hay sesgos
en la opinion publica, las tacticas retoricas pueden resultar politicamente significativas aunque
no lo suficiente como para cambiar los atributos del ndcleo de la politica de Seguridad.

Las debilidades institucionales del Estado mexicano no solo se reflejaron en la
implementacién de las leyes de la politica de Seguridad Publica. En términos del ACF y
actuando como un evento no cognitivo y externo, se identifica que estas debilidades
también se han incrementado por la descentralizacién politica que el pais ha vivido a
partir del llamado cambio democrético. Esto marco el fin de un régimen centralizado que se
basaba en la capacidad del Ejecutivo Federal para controlar a todos los actores sociales
relevantes, y eso incluia a la delincuencia organizada.

Al tener un Estado descentralizado y débil institucionalmente no se puede controlar a los
actores y se dan casos como lo ocurrido en Michoacan, de igual forma, con la llegada de la
transicion democrética los poderes Legislativo, Judicial, asi como el de estados y municipios
obtuvieron mayor independencia y empezaron a disfrutar de un poder discrecional considerable
sobre la politica y la administracion.

La reforma al Codigo Nacional de Procedimientos Penales aprobada el 18 de junio de
2008 busco armonizar las legislaciones federal y local en materia de procuracion de justicia para

fortalecer el sistema institucional.
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Dicha reforma incluyd la instauracion de los juicios orales asi como la modificacion a
las reglas en casos de arraigo y cateos en los casos de delitos graves. Esta reforma entraria en
vigor en un plazo de ocho afios es decir, en 2016.

Desde un inicio, existieron oposiciones por parte de gobernadores, principalmente por
las funciones que asumiria el Ministerio Publico Federal; centralizar las decisiones de autorizar
los cateos y los arraigos tratdndose de delitos de delincuencia organizada. La inconformidad con
el Codigo Penal Unico se debi6 a que esta nueva regla, entre otras cosas, buscaba restar poder a
los gobernadores, quienes podian influir o utilizar las instituciones para politizar algin tema
judicial.

Lo anterior demostré no sélo la falta de compromiso por parte de los actores sino un reto
burocrético al que la nueva institucion se enfrentd. Esto significd que no sélo por el hecho de
disefiar una nueva regla el problema al que se hacia frente se iba a solucionar, ya que la
implementacion requirid llevar a cabo una serie de regulaciones a nivel estatal y federal; tal es
el caso de la creacion las leyes de Ejecucion de Sanciones; Organica de Procuradurias y PGR;
de Defensorias Publicas; de Justicia Alternativa, y de Codigos Penales.

Ademas, aqui se puede identificar otro intento de cambio en el contenido de la politica
ya gque hubo poca viabilidad financiera y la falta de transparencia en el manejo de los recursos
asignados. A pesar de que la Ley habia entrado en operacién en 2008, el programa por medio
del cual se implementaria recibié presupuesto hasta 2010.

En 2011 los recursos presupuestados para el programa Implementacion de la Reforma
del Sistema de Justicia Penal fueron por $554 305 863.00, de los cuales $55 484 732.00
estuvieron destinados para servicios personales; $52 794 481.00 para gastos de operacion; $443
424 000.00 para el otorgamiento de subsidios destinados a la implementacion del Nuevo
Sistema de Justicia Penal en las Entidades Federativas y $2 602 650.00 a otro gasto corriente.

Otro cambio en el contenido de la politica se puede identificar en la Ley General
del Sistema Nacional de Seguridad Publica (LGSNSP) aprobada el 2 de enero de 2009 cuyo
objetivo primordial fue la evaluacion y certificacion de los cuerpos policiacos del pais. En
los articulos 21 y 22 se establecié que la evaluacion y certificacion se llevaria a cabo por medio
del Centro Nacional de Certificacion y Acreditacion en un plazo de cuatro afios, es decir, deberia

estar terminada en enero de 2012. La responsabilidad directa recaia en los agentes —los
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gobiernos estatales y los municipales. Sin embargo, al no haber mecanismos de castigo para
quienes no cumplieran con la legislacion, los avances al final del sexenio fueron minimos.

Al no haber castigos para los gobernadores que no cumplieron con la certificacién y
evaluacion; el 19 de diciembre de 2012, la CAmara de Senadores aprobd los cambios propuestos
por el grupo parlamentario del PRI al articulo tercero transitorio de la LGSNSP, el cual propuso
ampliar a diez meses el plazo (hasta el 29 de octubre de 2013) para que los policias estatales y
municipales pudieran presentar sus examenes de evaluacion y control de confianza.

La Ley Federal de Extincion de Dominio fue publicada por el Diario Oficial de la
Federacion el 29 de mayo de 2009. El objetivo de dicha Ley fue que el Estado tuviera las
capacidades juridicas para apropiarse de bienes y recursos econémicos que fueran producto de
un delito o que se utilizaran para cometerlo; sin embargo y a pesar de su relevancia, para el afio
2012 solo se habian abierto 29 juicios, decomisadas 2 casas Y la extincién a favor del estado por
$865, 261 pesos. Ademas, se necesitaba la expedicion de un Reglamento para la Ley, el cual
debia ser disefiado por el Congreso de la Union. EI hecho de que los jueces —como agentes—y
los demaés organismos administrativos fueran delegados a cumplir con tareas especificas de la
Ley, no significd que ellos mismos no tuvieran objetivos propios al momento de administrar las
reglas.

En 2012 el Consejo de la Judicatura Federal (CJF) suspendié a dos jueces federales —
Guadalupe Luna Altamirano y Efrain Cazares Lopez— para que la SEIDO los investigara por
ilicitos relacionados con la delincuencia organizada. El primero liber6 a Ivan Archivaldo
Guzman, hijo del narcotraficante Joaquin EI Chapo Guzman y el segundo liberd a varios
implicados en el llamado michoacanazo (El Universal, 2010).

La Ley General para Prevenir y Sancionar los Delitos en Materia de Secuestro fue
reglamentaria y publicada el 30 de noviembre de 2010, en la fraccion XXI del articulo 21 del
articulo 73 constitucional, especificaba expedir una ley general en materia de secuestro donde
se establecieran los castigos penales y la distribucién de competencias entre la Federacién
(Gaceta parlamentaria, 2011).

Cabe sefialar que esta Ley entraria en vigor a los 90 dias de su publicacién en el Diario
Oficial de la Federacion, es decir, el 28 de febrero de 2011. A pesar de que se implementd la

nueva regla, no hubo impacto en el descenso del delito de secuestro. Aun asi, el secuestro tuvo
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vaivenes durante el sexenio, pero nunca se estabilizd a los niveles de 2005, cuando se
contabilizaron 278.

Se puede apreciar que el aumento en los niveles de secuestro pueden tener dos posibles
explicaciones: la primera es la que esta relacionada con la coalicion represiva, ante el combate
frontal del Estado, la tercera coalicion conformada por las organizaciones criminales tenian un
frente de combate abierto y no pudieron mantener la regularidad en sus actividades de trasiego
y produccion de drogas.

Una segunda explicacion se puede observar que ante la debilidad institucional del
Estado, el crimen organizado como tercera coalicién, aumenta sus capacidades para controlar
estados y municipios —como en el caso de Michoacan o Tamaulipas. Al amenazar con violencia
a la sociedad, tuvieron acceso a mas actividades ilicitas como la extorsion, el robo de
propiedades, el acceso a los recursos del erario y el secuestro, es decir, se diversificaron sus
fuentes de ingreso.

Uno de los cambios mas significativos en el contenido de la politica de Seguridad
Publica en este periodo, fue la Reforma Constitucional en materia de Derechos Humanos
publicada el 10 de junio de 2011, esta Reforma busco actualizar el marco juridico del pais en la
proteccion de los derechos. Cabe sefialar que México para ese afio ya contaba con seis sentencias
condenatorias de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, las cuales plantearon que el
Estado mexicano presentaba profundas deficiencias en la defensa de los derechos. El articulo
primero constitucional cambid la palabra “otorgar” por “reconocer” que todas las personas
gozan de derechos. Esto significd que el Estado se adecud a los mecanismos de garantia
reconocidos tanto por la Constitucion como por los tratados internacionales.

Sin embargo, a lo largo de este sexenio y de acuerdo con los términos de analisis del
ACF, el modelo punitivo estuvo compuesto por un sistema de creencias con un ndcleo duro
profundamente arraigado donde el gobierno hizo caso omiso de los informes generalizados
sobre violaciones graves de Derechos Humanos, y por lo tanto el nicleo de la politica, la
coalicion dominante, ejercid acciones tales como la tortura, las desapariciones forzadas, el uso
excesivo de la fuerza y las ejecuciones extrajudiciales. A nivel implementacion (los aspectos
secundarios de la politica) se considerd que el mecanismo mas eficiente para alcanzar el objetivo
de la politica de Seguridad era a través del ejército y, de forma creciente, por personal de la

marina.
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Asi, hacia finales de 2006 y 2012 hubo 7 441 denuncias de abusos cometidos por las
fuerzas armadas. Solo 27 de esas denuncias concluyeron con la condena de personal militar, en
todos los casos bajo la jurisdiccién militar.

Por otra parte, y en relacion con el cambio en el contenido de la politica, la Ley Federal
para la Prevencién e Identificacion de Operaciones con Recursos de Procedencia llicita fue
aprobada el 17 de octubre de 2012, y su objetivo fue proteger el sistema financiero y la economia
nacional, estableciendo medidas y procedimientos para prevenir y detectar actos u operaciones
que involucraran recursos de procedencia ilicita. Para lograr los objetivos se establecieron
limites al uso de dinero en efectivo en actividades vulnerables relacionadas con la adquisicién
de bienes y actividades que rebasaran los montos establecidos en el articulo 32 de la Ley. Las
actividades vulnerables acotadas fueron: los juegos de apuesta, concursos, sorteos, construccion,
desarrollo y compraventa de bienes inmuebles; la comercializacién de obras de arte y piedras
preciosas, asi como la adquisicion de vehiculos, aviones y yates.

Asi mismo, la Ley obligaba a que las empresas o0 personas que realizaran actividades
vulnerables deberian inscribirse ante la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico para empezar
a dar los avisos de las actividades que competen en el articulo 32. Los pagos en efectivo de estas
actividades no podrian ser mayores a los 207 880 pesos. Si la diferencia fuera mayor, entonces
se tendria que solventar con otras formas de pago.

La siguiente tabla presenta un resumen del subsistema de la politica de Seguridad Publica

en México donde se analiza la relacion entre coaliciones promotoras durante este sexenio:
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Tabla 9. Subsistema de la Politica de Seguridad Publica en Mexico en el sexenio 2007 — 2012

Subsistema de politica de Seguridad Publica en México

Sexenio 2007-2012

Coalicién
promotora
represiva

Coalicion
promotora
preventiva

Tercera
coalicién

Nucleo duro

Nucleo de la politica

Aspectos secundarios

Actores

Vision belicista al punto de
conceptualizar el problema
de la violencia como una
Guerra contra el
narcotréfico. Nuevas reglas
y confrontacion con
opositores

Laintegridad y la
autonomia de las personas
son méas importantes que el
reconocimiento a la nueva

normatividad

Aumento de capacidades
para controlar estados y
municipios a través de
amenazar con violencia a
la sociedad.

Fuente: Elaboracion propia

Caracterizado por
violaciones graves de
Derechos Humanos, y por
lo tanto el nlcleo de la
politica ejerci6 acciones
tales como la tortura, las
desapariciones forzadas, el

uso excesivo de la fuerzay

las ejecuciones
extrajudiciales

El gobierno debe
garantizar lapazy la
seguridad sin medidas
coercitivas, represivas y
violentas

Acceso a mas actividades
ilicitas como la extorsion,
el robo de propiedades, el
acceso a los recursos del
erario y el secuestro, es
decir, se diversificaron sus
fuentes de ingreso.

Mayor intervencion del
ejército y medidas
represivas y de
confrontacion

Acciones encabezadas por
movimientos civiles y
medios de comunicacion

Control territorial no solo

en los estados y municipios

sino también en al interior
de la burocracia

Secretaria de Seguridad
Publica, Agencia Federal
de Investigaciones, PGR,

Ejercito Mexicano y
Secretaria de Marina

Gobernadores,
Organizaciones de la
Sociedad Civil y medios de
comunicacion

Red de funcionarios
publicos estatales y
municipales
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4.3 Regreso del PRI a la presidencia: Enrique Pefia y su politica de prevencion de la

violencia

En este apartado se describe la politica de Seguridad Publica en la administracion del Presidente
Enrique Pefia Nieto durante el periodo 2013 — 2018. En primer lugar, se presenta el contenido
referente a la Seguridad Publica del Plan Nacional de Desarrollo (PND) y los aspectos méas
relevantes en la materia. Asi mismo, se describe el Programa Nacional para la Prevencion Social
de la Violencia y la Delincuencia (PNPSVD) que es el eje rector de la politica publica de
Seguridad, y las funciones y programas de la Secretaria de Gobernacion (SEGOB).

Con el objetivo general de llevar a México a su maximo potencial se establece el PND
donde la primera de las 5 metas nacionales es la denominada México en Paz. Esta meta buscaba
garantizar el avance de la democracia, la gobernabilidad y la Seguridad de su poblacién, asi
como el fortalecimiento de las instituciones mediante el dialogo y la construccion de acuerdos
con actores politicos y sociales, la formacion de ciudadania y corresponsabilidad social, el
respeto y la proteccion de los Derechos Humanos, la erradicacion de la violencia de género, el
combate a la corrupcion y el fomento de una mayor rendicién de cuentas, todo ello orientado a
la consolidacion de una democracia plena. Esta meta pretendia responder a un nivel de
inseguridad que se habia incrementado. En este sentido, se buscaba disminuir los factores de
riesgo asociados a la criminalidad, fortalecer el tejido social y las condiciones de vida para
inhibir las causas del delito y la violencia, asi como construir policias profesionales, un Nuevo
Sistema de Justicia Penal y un sistema efectivo de reinsercion social de los delincuentes (PND,
2013).

Sostenido en el articulo 1 constitucional el PND 2013 - 2018 describe a un México en
paz estableciendo que en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos se afirma el
deseo de los mexicanos de vivir en una sociedad de derechos, de vivir en un pais democratico
gobernado al amparo de la ley, donde la libertad, la igualdad, la cultura de la legalidad con
enfoque de Derechos Humanos sea una realidad para todas y todos. En dicha Constitucion se
enmarca un pacto social en el que las y los ciudadanos otorgan el ejercicio de la autoridad al
gobierno, para que éste haga cumplir la ley bajo estas premisas (PND, 2013).

En materia de Seguridad Publica, el PND parte de un diagndstico donde establece que

la operacién del crimen organizado encargado del trasiego de drogas evoluciond y se
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fortalecié aumentando asi los volimenes de sus ganancias y con ello su capacidad para
corromper autoridades asegurando el transito en ciertas zonas del pais. Aseguraron que esta
nueva dinamica criminal encontr6 corporaciones policiales poco estructuradas, capacitadas y
profesionalizadas, lo que propicio el fortalecimientoy la penetracion de las organizaciones
criminales en algunas regiones del pais (PND, 2013). Asi mismo, menciona que la estrategia
contra la delincuencia organizada tuvo como pilares el combate frontal, asicomo Ila
aprehension y eventual extradicion de lideres de las principales organizaciones delictivas.

Esto generd vacios de poder en la delincuencia organizada que detonaron luchas
violentas por el control territorial en importantes ciudades del pais. Esta lucha increment6 los
niveles de violencia y deterioré la percepcion ciudadana sobre su Seguridad y la eficacia en el
cambio de contenido de la politica. También se tradujo en un incremento de los requerimientos
financieros y de reclutamiento de los grupos delictivos. Dichas razones, aunadas al
fortalecimiento de la seguridad fronteriza en Estados Unidos a partir de 2001, contribuyeron a
que el crimen organizado en México incrementara la distribucion de droga a nivel nacional y
expandiera sus areas de operacion hacia otras actividades, tales como la trata de personas, la
extorsion de negocios licitos y el secuestro. Estos grupos delictivos emprendieron acciones
agresivas de reclutamiento en comunidades de bajos recursos. En este sentido, 63% de los
participantes en la Consulta Ciudadana realizada en la pagina de Internet pnd.gob.mx, considerd
que la medida mas efectiva para prevenir la delincuencia es ampliar las oportunidades de estudio
y empleo de la juventud y otros grupos vulnerables (PND, 2013).

De acuerdo con informacion del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de
Seguridad Publica (SESNSP, 2017), entre 2007 y 2012 el total anual de denuncias por homicidio
doloso aumenté de 10,253 a 20,548. En el mismo sentido, las denuncias por secuestro
practicamente se triplicaron al pasar de 438 en 2007 a 1,268 en 2012. La misma fuente sefiala
que las denuncias por extorsion se duplicaron en dicho periodo al pasar de 3,123 a 6,045.

Por otra parte, el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), con base en la
Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad Publica (ENVIPE, 2012),
estimo que en 2011 el 58% de la poblacion de 18 afios y méas considero a la inseguridad como
su principal preocupacion; esta misma encuesta revel6 que entre 2010 y 2011 el nimero de

victimas del delito aumentd de 17.8 a 18.7 millones.
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No obstante, la violencia presentada en el pais en ese periodo no fue generalizada y se encuentra
claramente ubicada en ciertas regiones. Esto permitié focalizar el combate a los delitos de
alto impacto y disefar estrategias de Seguridad Publica diversificadas, acordes con la realidad
de cada region.

Sin embargo, la violencia vinculada a la delincuencia no es el Unico tipo de violencia
que se vive en el pais. Es especialmente grave la que se registra en contra de las mujeres, en este
sentido, era necesario mejorar los programas disefiados para prevenir, atender, sancionar y
erradicar la violencia de género, ya que este tipo de violencia afectaba en ese sexenio a 6 de
cada 10 mujeres, de acuerdo con la Encuesta Nacional sobre la Dinamica de las Relaciones en
los Hogares (ENDIREH, 2012).

El PND menciono en 2013 que para que un pais logre la paz debe comenzar por prevenir
la violencia contra los nifios, nifias y adolescentes, y lograr el goce efectivo de sus derechos.
Ademas debe atender oportuna y sensiblemente a quienes han sufrido violencia, asi como
observar el principio del interés superior de la nifiez en todas las actuaciones que se realicen
tanto para la prevencion como para la respuesta. En ese sentido, el Fondo de Naciones Unidas
para la Infancia (UNICEF, 2018) sefialé como un reto para México el hecho de que los registros
administrativos no capturan las diversas manifestaciones de violencia de manera desagregada y
comprensiva. Algunas formas de violencia contra la infancia tales como el maltrato, la violencia
sexual, la trata y la explotacion no son visibles en los sistemas de informacion y las estadisticas
oficiales.

Otra de las consecuencias de la inseguridad y la violencia que menciona el PND era el
aumento de las violaciones a los Derechos Humanos cometidas por las autoridades encargadas
de las acciones de Seguridad.

De acuerdo con los datos de la Procuraduria Social de Atencion a las Victimas de
Delitos (PROVICTIMA, 2011), desde su creacion en octubre de 2011 y hasta el 31 de marzo de
2013, brind6 servicio a 15,781 personas victimas directas o indirectas de algin delito. De ese
namero de victimas, el 68% son mujeres y el 32% son hombres.

La violencia y la inseguridad también deterioran las condiciones para el crecimiento y
desarrollo econémico. De acuerdo con la Encuesta Nacional de Victimizacion de Empresas
(ENVE, 2011), el 37% de las empresas sufrio al menos la comision de un delito. Los resultados

de dicha encuesta también sugerian que la inseguridad impone un costo adicional a las unidades
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de produccion, que equivale a 0.75% del PIB, ya sea por medio de un mayor costo operativo o
por la pérdida directa de recursos como consecuencia de algun delito.

Lo discutible en materia de Seguridad Publica exigia una nueva estrategia integral para
recuperar la confianza ciudadana en las corporaciones policiales. Los indices de violecia y
delincuencia eran altos, y las violaciones a los Derechos Humanos y los casos de corrupcion
que involucraron a algunos elementos de estas corporaciones deterioraron la confianza de los
ciudadanos. De acuerdo a datos de la ENVIPE 2012, el 61.9% de la poblacion tiene poca o nula
confianza en sus policias (PND, 2013).

La generacion con mayor inteligencia para la Seguridad Pablica es indispensable. La
informacion para latoma de decisiones en materia de Seguridad Publica debe fluir
eficientemente entre las instituciones que la requieran. Los diversos sistemas y bases de datos,
que conforman el Sistema Nacional de Informacion de Seguridad Publica, deben fortalecer su
interconexion y metodologia para el uso y explotacion de la informacion necesaria para hacer
frente al problema de la inseguridad. El uso de las tecnologias de la informacion es una
herramienta indispensable para hacer frente a este reto.

En materia de Seguridad Publica, el Gobierno de la Republica establecia como prioridad:
salvaguardar la vida, la libertad y los bienes de los mexicanos (PND, 2013).

El PND 2013 — 2018 determin6 como plan de accién el fortalecer al Estado y garantizar
la paz, que a traves del objetivo denominado México en Paz buscaba mejorar las condiciones
de Seguridad Publica en el pais para que las y los mexicanos transitaran con seguridad, sin
temor, ejerciendo sus derechos y garantias en un marco de libertades. Las acciones en este
ambito estaban enfocadas a combatir los delitos que mas afectan a la poblacién. Para ello, se
planteo trabajar en dos planos complementarios: el de la prevencion social de la violencia y el
de la contencion del delito mediante intervenciones policiales oportunas y efectivas. Los
principios que guiaban las politicas de Seguridad Publica contenidas en estos dos planos eran:
planeacion, prevencion, proteccion y respeto a los Derechos Humanos; coordinacion;
transformacion institucional; evaluacion y retroalimentacion (PND, 2013).

El cambio en el contenido y beneficiarios de la politica de Seguridad Pablica desde su
disefio, en este sexenio, se observo en los objetivos, estrategias y lineas de accion derivadas de

esta meta nacional denominada Mexico en Paz y fueron:
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Objetivo 1.3 Mejorar las condiciones de Seguridad Publica

Estrategia 1.3.1. Aplicar, evaluar y dar seguimiento del Programa Nacional para la Prevencion
Social de la Violencia y la Delincuencia.

Lineas de accion

1. Coordinar la estrategia nacional para reducir los indices de violencia, a partir de las causas y
en funcidn de las variables que propician las conductas antisociales, asi como de la suma de los
esfuerzos de organizaciones sociales, participacion ciudadana, sector académico y de
especialistas.

2. Aplicar una campafa de comunicacion en materia de prevencion del delito y combate a la
inseguridad.

3. Dar seguimiento y evaluacion de las acciones de la Comisién Intersecretarial para la
Prevencion Social de la Violencia y la Delincuencia.

4. Crear y desarrollar instrumentos validados y de procedimientos para la prevencion y
deteccién temprana de actos y condiciones que puedan auspiciar la comision de delitos que
afecten el funcionamiento del sistema social.

5. Implementar y dar seguimiento a mecanismos de prevencion y deteccion de actos, omisiones
y operaciones que pudieran favorecer la comision de los delitos de lavado de dinero y
financiamiento al terrorismo, a través de la recepcion, analisis y diseminacion de los reportes de
operaciones que emitan las instituciones financieras y demas personas obligadas a ello.

6. Garantizar condiciones para la existencia de mayor seguridad y justicia para los pueblos
indigenas, mediante el disefio de una estrategia integral que contemple la seguridad de los
habitantes de las zonas en que existe delincuencia organizada; el servicio de traductores y
defensores de oficio que hablen lenguas autdctonas, que estén capacitados en los ambitos de
administracién y procuracion de justicia, y que garanticen a los procesados el respeto a los
Derechos Humanos.

7. Para llevar a cabo la operacion en el cambio de contenido de la politica pablica y en sus
destinatarios se estableci6 el Programa Nacional para la Prevencion Social de la Violencia y la
Delincuencia (PNPSVD) cuyo objeto era reducir los factores de riesgo que aumentan la
posibilidad de que ocurran actos violentos y delictivos, asi como fortalecer los factores de
proteccidn ante los mismos. Consistia en la implementacién de estrategias de prevencion social

que actlian desde la raiz y de forma complementaria con las estrategias de contencién y control
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del Estado e incorpora la participacién activa y decidida de todos los actores de nuestra sociedad
en su disefio, implementacion y evaluacién, adoptando asi un enfoque integral de Seguridad
Ciudadana (SEGOB, 2013).

Los objetivos particulares del programa fueron:

Incrementar la corresponsabilidad y participacion ciudadana

Reducir la vulnerabilidad ante a violencia y la delincuencia en poblaciones prioritarias
Generar entornos que favorezcan la convivencia

Fortalecer las capacidades institucionales para la prevencion social

N

Asegurar la coordinacion efectiva

El Programa Nacional consider6 que para el logro de sus objetivos requeria de la
contribucion de otros programas de la Administracion Pablica Federal que también abordaran
los factores asociados a la violencia y la delincuencia, o bien, que se dirigian a las poblaciones
de atencién prioritaria. Es importante enfatizar que otras poblaciones no incluidas en el
Programa Nacional fueron atendidas por otras dependencias, en funcion de su ambito de
competencia. Es decir, son varios los esfuerzos del Gobierno de la Republica que confluyeron
en la prevencién social (SEGOB, 2013).

Su fundamento descansé en el enfoque de Seguridad Ciudadana, el cual destaco la
participacion ciudadana en la construccion de ambientes seguros a través de la prevencion,
ademas de entender la Seguridad como un Derecho Humano que debe ser garantizado por el
Estado pero que a su vez, debe ser coproducido por todos los actores sociales. El enfoque
preventivo asumido por este Programa planteo tres niveles de intervencion: primario, secundario
y terciario; y, cinco tipos de prevencién, social, situacional, comunitaria, psicosocial y
prevencion policial orientada a la comunidad.

El Gobierno Federal, como responsable de guiar la politica publica de prevencion social de
la violencia y la delincuencia en el pais, a traves del Programa Nacional, buscdé de manera
coordinada con las entidades federativas, municipios y delegaciones se articularan los diferentes
programas de prevencion social que se financiaron total o parcialmente con recursos federales,
como el otorgamiento de apoyos en el marco del Programa Nacional de Prevencion del Delito
(PRONAPRED), Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los estados y municipios
(FASP) y el Subsidio para la Seguridad en los Municipios (SUBSEMUN) vy, en su caso, con
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recursos de las propias entidades federativas, de las delegaciones y municipios para que se
complementaran y fortalecieran respuestas integrales, contribuyendo asi a la construccion de
comunidades fortalecidas méas cohesionadas y seguras (SEGOB, 2013).

Para lo anterior, el sexenio contd con el siguiente presupuesto para el cumplimiento de sus

funciones:

Tabla 10. Presupuesto destinado a funciones de Seguridad Publica en Mexico en el sexenio
2007 — 2012

Comportamiento del presupuesto destinado a funciones de Seguridad Publica 2013-2018
(Millones de pesos corrientes)

Instituciones Afio
2013 2014 2015 2016 2017 2018
SSP/CNS/SSPC 19,799 22,041 25599 26,028 24,093 28,231
Prevencion y readaptacién social 17,309 18,505 20,118 18,841 17,142 17,784
SESNSP 10275 8083 8346 6,389 5446 5450
Total 47,387 48629 54,063 51,058 46,681 51465

Fuente: Elaboracion propia basada en el Presupuesto de egresos de la Federacion, Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico (2013 — 2018).

Asimismo, la administracion del Presidente Enrique Pefia Nieto matuvo las cifras del

personal contratado para las funciones de la Policia Federal como lo presenta la siguiente tabla:

Tabla 11. Personal de la Policia Federal durante el sexenio 2013 — 2018

Incremento del personal de la Policia Federal en el sexenio 2012-2018

Afo

2013 2014 2015 2016 2017 2018

Total Total Variacion Total Variacion Total Variacion Total Variacion Total Variacion

Personal de la policia

federal 36,442 38,634 6.02% 38,654 6.07% 37,778 6.67% 37,861 3.89% 37,297 2.35%

*La variacion es sobre el primer afio.

Fuente: Elaboracion propia basada en los Informes de Gobierno, 2013 — 2018.
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A continuacion, se presenta el marco normativo que acompafié dicho programa:

e Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Articulo 21. La averiguacion de los delitos corresponde al Ministerio Publico y a las policias,
las cuales procederan bajo la conduccion y mando de aquél en el ejercicio de esta funcion.

El adiestramiento de la accion penal ante los tribunales corresponde al Ministerio Publico. La
ley establecera los casos en que los particulares podran ejercer la accion penal ante la autoridad
judicial.

La carga de las penas, su modificacion y duracién son propias y exclusivas de la autoridad
judicial.

Compete a la autoridad administrativa la aplicacion de castigos por las transgresiones de los
reglamentos gubernativos y de policia, las que Unicamente consistiran en multa, detencion hasta
por treinta y seis horas o en trabajo a favor de la comunidad; pero si el transgresor no pagare la
multa que se le hubiese puesto, se cambiara esta por el arresto correspondiente, que no
sobrepasara en ningun caso de treinta y seis horas.

Si el transgresor de los reglamentos gubernativos y de policia fuese jornalero, obrero o
trabajador, no podra ser penado con multa mayor del importe de su jornal o salario de un dia.
Tratdndose de trabajadores no asalariados, la pena que se imponga por infraccion de los
reglamentos gubernativos y de policia, no superara el equivalente a un dia de su ingreso.

El Ministerio Publico podra considerar criterios de conformidad para el ejercicio de la accion
punitiva, en los supuestos y condiciones que fije la ley.

El Ejecutivo Federal podra, con la aprobacién del Senado en cada caso, mostrarse conforme la
competencia de la Corte Penal Internacional.

La Seguridad Publica es una funcion a cargo de la Federacion, el Distrito Federal, los Estados
y los Municipios, que alcanza la precaucion de los delitos; la indagacion y seguimiento para
hacerla efectiva, asi como el castigo de las infracciones administrativas, en los términos de la
ley, en las respectivas competitividades que esta Constitucion sefiala. La actuacion de las
instituciones de Seguridad Publica se regird por los principios de legitimidad, objetividad,
eficacia, profesionalismo, honestidad y respeto a los Derechos Humanos reconocidos en esta

Constitucion.
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Las instituciones de Seguridad Publica serdan de carécter civil, disciplinado y experto. El
Ministerio Publico y las instituciones policiales de los tres Ordenes de gobierno deberéan
sistematizarse entre si para cumplir los objetivos de la Seguridad Publica y conformaran el
Sistema Nacional de Seguridad Publica, que estara dependiente a las siguientes bases minimas:
La regulacién de la seleccion, entrada, formacion, duracion, valoracion, reconocimiento y
alegacion de los integrantes de las instituciones de Seguridad Publica.

La accién y desarrollo de estas operaciones serd competencia de la Federacion, el Distrito
Federal, los Estados y los municipios en el ambito de sus concernientes atribuciones.

La instauracion de las bases de datos tanto criminalisticos como de personal para las
instituciones de Seguridad Publica. Ninguna persona podré ingresar a las instituciones de
Seguridad Pudblica si no ha sido debidamente certificado y registrado en el sistema.

La enunciacion de politicas publicas propensas a prevenir la comision de delitos.

Se determinara la participacion de la comunidad que cooperara, entre otros, en los procesos de
evaluacion de las politicas de prevencion del delito, asi como de las instituciones de Seguridad
Publica.

Los fondos de ayuda federal para la Seguridad Publica, a nivel nacional seran aportados a las
entidades federativas y municipios para ser consignados Gnicamente a estos fines.

... Articulo 134. Los capitales econdmicos de que dispongan la Federacion, los estados, los
municipios, el Distrito Federal y los 6rganos politico-administrativos de sus demarcaciones
territoriales, se gestionaran con validez, eficacia, economia, nitidez y rectitud para satisfacer los
objetivos a los que estén destinados.

Los efectos del ejercicio de dichos recursos seran evaluados por las instancias técnicas que
establezcan, respectivamente, la Federacion, los estados y el Distrito Federal, con el objeto de
propiciar que los capitales econémicos se asignen en los respectivos presupuestos en los
términos del parrafo anterior. Lo primero, sin quebranto de lo dispuesto en los articulos 74,
fraccion VI1y 79.

Las ganancias, rentas y enajenaciones de todo tipo de bienes, prestacién de servicios de
cualquier naturaleza y la contratacion de obra que realicen, se adjudicaran o llevaran a cabo a
través de licitaciones publicas mediante convocatoria publica para que de manera libre se

presenten propuestas solventes en sobre cerrado, que seré abierto pablicamente, a fin de asegurar
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al Estado las mejores circunstancias disponibles en cuanto a precio, calidad, financiamiento,
oportunidad y demas situaciones pertinentes.

Cuando las licitaciones a que hace referencia el parrafo anterior no sean idéneas para asegurar
dichas circunstancias, las leyes estableceran las bases, ordenamientos, reglas, obligaciones y
demas elementos para acreditar la economia, virtud, eficacia, integridad y honestidad que
aseguren las mejores condiciones para el Estado.

El manejo de recursos economicos federales por parte de los estados, los municipios, el Distrito
Federal y los 6rganos politico-administrativos de sus demarcaciones territoriales, se sujetara a
las bases de este articulo y a las leyes reglamentadas. La evaluacion sobre el ejercicio de dichos
recursos se realizaré por las peticiones técnicas de las entidades federativas a que se refiere el
parrafo secundario de este articulo.

Los servidores gubernamentales seran responsables del cumplimiento de estas bases en los
términos del Titulo Cuarto de esta Constitucion.

Los servidores gubernamentales de la Federacion, los Estados y los municipios, asi como del
Distrito Federal y sus delegaciones, tienen en todo tiempo el deber de aplicar con integridad los
recursos publicos que estdn bajo su responsabilidad, sin influir en la imparcialidad de la
competencia entre los partidos politicos.

La divulgacion, bajo cualquier caracteristica de comunicacion social, que difundan como tales,
los poderes publicos, los 6rganos autonomos, las dependencias y sujetos de la administracion
publica y cualquier otro ente de los tres 6rdenes de gobierno, deberé tener caracter institucional
y fines informativos, formativos o de orientacion social. En ningln caso esta difusion incluird
nombres, imagenes, voces o simbolos que impliquen promocion personalizada de cualquier
servidor publico. Las leyes, en sus respectivos ambitos de aplicacién, garantizaran el estricto
cumplimiento de lo previsto en los dos parrafos anteriores, incluyendo el régimen de castigos a

que haya lugar.

e Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica

Articulo 18.- Corresponde al Secretario Ejecutivo del Sistema:
I11. Enunciar propuestas para el Programa Rector de Profesionalizacion;
XI1. Disponer la evaluacion del cumplimiento de las politicas, estrategias y acciones del Sistema

en los términos de ley;
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XIIl. Exteriorizar al Consejo Nacional los informes de las Conferencias Nacionales, para el
seguimiento de los acuerdos y resoluciones que se adopten en las mismas;

XX. Inspeccionar, en coordinacién con las demas instancias competentes, la correcta diligencia
de los recursos de los fondos por las entidades federativas y por los municipios;

Articulo 19.- El Centro Nacional de Informacion sera el garante de la operacion del Sistema
Nacional de Informacién de Seguridad Publica y tendrd, entre otras, las siguientes facultades:
I. Instituir, gestionar y defender las bases de datos criminalisticos y de personal del Sistema en
términos que sefiale el reglamento;

I1. Establecer los criterios técnicos y de homologacion de las bases de datos de los integrantes
del Sistema;

V. Ayudar con el Instituto Nacional de Informacion de Estadistica y Geografia, en la integracién
de la estadistica nacional en materia de Seguridad Publica, de conformidad con la Ley de la
materia,

Articulo 131.- Para optimizar el servicio de Seguridad Publica, las apelaciones de coordinacién
que prevé esta Ley suscitaran la participacion de la comunidad a través de las siguientes
acciones: Formar parte de la evaluacion de las politicas y de las instituciones de Seguridad
Publica.

Articulo 132.- EI Centro Nacional de Prevencion del Delito y Participacién Ciudadana
suscitara que las Instituciones de Seguridad Publica cuenten con una entidad de consejo y
colaboracion de la comunidad, para alcanzar los propdsitos del articulo anterior.

La intervencion ciudadana en materia de evaluacién de politicas y de instituciones, se sujetara
a las guias previamente establecidas con la autoridad sobre los siguientes temas:

1. El ejercicio de sus integrantes;

2. La asistencia prestada, y

3. La marca de las politicas publicas en prevencién del delito

Las derivaciones de los estudios deberan ser entregados a las Instituciones de Seguridad Publica,
asi como a los Consejos del Sistema, segin pertenezca. Estos estudios servirdn para la
enunciacion de politicas publicas en la materia.

Articulo 142 .- Los capitales de ayuda federal para la Seguridad Pablica a que se refiere el
articulo 21 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se disponen con los

recursos destinados a la Seguridad Publica previstos en los fondos que establece el articulo 25,
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fracciones 1V y VII, de la Ley de Coordinacion Fiscal para tal cosa. Los recursos que se
dispongan calculen y aporten a las entidades federativas y municipios, asi como su ejercicio,
inspeccion, atencion, informacion, valoracién y fiscalizacion, estardn sujetos a dicho
ordenamiento y a la presente Ley; asimismo, Unicamente podran ser destinados a los fines de

Seguridad Pdblica referidos en la citada.

e Ley de Coordinacion Fiscal

Los capitales de ayuda federal para la Seguridad Publica que a nivel nacional sean definidos en
el Presupuesto de Egresos de la Federacion, seran repartidos con base en los criterios que
apruebe el Consejo Nacional, a las entidades federativas y municipios para ser consignados
exclusivamente a estos fines.

Las autoridades correspondientes de las entidades federativas y de los municipios deberan
concentrar los dineros en una cuenta especifica, asi como los rendimientos que generen, a efecto
de identificarlos y separarlos del resto de los recursos que con cargo a su presupuesto consignen
a Seguridad Publica.

Asimismo, dichas jurisdicciones deberan rendir informes trimestrales al Secretariado Ejecutivo
del Sistema sobre los movimientos que presenten las cuentas determinadas, el contexto en el
gjercicio de los recursos, su destino asi como los recursos comprometidos, producidos y
pagados.

Sin menoscabo de lo que establece el articulo 143 los convenios generales o especificos
instituiran deberes para las entidades federativas y los municipios, a efecto de fortificar la
adecuada rendicion de cuentas, transparencia, atencion e intervencion de los recursos que se

aporten, asi como las medidas necesarias para garantizar su cumplimiento.

e Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria

Articulo 25. La clasificacion y presupuestacion anual del gasto publico, se realizara con apoyo
en los anteproyectos que elaboren las dependencias y entidades para cada ejercicio fiscal, y con
base en:

...VIL La valoracion de los avances logrados en el cumplimiento de los objetivos y metas del

Plan Nacional de Desarrollo y los programas sectoriales con base en el Sistema de Evaluacion
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del Desempefio, los fines y avances fisicos y financieros del ejercicio fiscal anterior y los
acometidos para el ejercicio siguiente;

En el mismo sentido, la Ley de Coordinacion Fiscal en sus articulos 44, 45, 48 y 49 fraccion V;
la Ley General de Contabilidad Gubernamental articulos 79, 85, 106, 107, 110, y 111.
Reglamento del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica

Articulo 12. El Centro Nacional de Informacion, ademas de las facultades que le confiere la
Ley, tendra las siguientes:

...XIL Instituir los mecanismos necesarios de acopio de datos, que permitan examinar la
incidencia criminoldgica y, en general, la problematica de Seguridad Publica en los ambitos
federal y local;

...XXI. Concentrar al Sistema Nacional de Informacién de Seguridad Publica la averiguacion
contenida en otras bases de datos que contribuyan a los fines de la Seguridad Publica;
Articulo 13.- El Centro Nacional de Prevencion del Delito y Participacion Ciudadana ademas
de las facultades que le confiere la Ley, tendra las siguientes:

I.Clasificar y desplegar camparias con la finalidad de prevenir la comision de conductas ilicitas;
I1. Incitar la colaboracién ciudadana en la prevencion del delito;

I11. Suscitar el intercambio de experiencias en materia de prevencion del delito con instituciones
nacionales y extranjeras;

IV. Originar la participacion ciudadana en materia de cultura de la legalidad;

V. Advertir en la promocion de la participacién ciudadana en el marco del Programa Nacional
de Seguridad Publica;

V1. Desplegar programas, politicas y lineamientos en materia de prevencion social del delito;
VII. Supeditar a consideracion del Secretario Ejecutivo los lineamientos de prevencion social
del delito que seran propuestos al Consejo Nacional;

VIII. Promover el establecimiento y operacion de sistemas de vigilancia y de seguimiento de
los fendmenos delincuenciales locales, para identificar zonas de riesgo, grupos vulnerables,
victimas, victimarios y propiciar las acciones debidas en la prevencion y el control de los hechos
violentos o delictivos;

IX. Divulgar mediante cualquier medio en coordinacion con el Centro Nacional de Informacion

los servicios de Ilamadas de emergencia y de denuncia anénima;
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X. Establecer los lineamientos, criterios y procedimientos mediante los cuales la Federacion, las
entidades federativas y los municipios, deberdn establecer el servicio de localizacion de
personas Y bienes, asi como el servicio de comunicacion mediante el cual reciban los reportes
de la comunidad, sobre las emergencias, faltas y delitos;

XI. Plantear ante las Instituciones de Seguridad Publica la implementacién de politicas,
lineamientos y protocolos en materia de atencion integral a victimas u ofendidos por algin
delito;

XII. Clasificar con la Comision Nacional de los Derechos Humanos y las correspondientes de
las entidades federativas, organismos no gubernamentales, organismos internacionales de
proteccion a los Derechos humanos, asi como instituciones publicas y privadas para lograr el
cumplimiento de las atribuciones que le confiere la Ley;

XI11. Exponer opiniones y recomendaciones en materia de prevencion del delito y participacion
ciudadana;

XIV. Ofrecer apoyo y asesoria a las instituciones publicas o privadas que asi lo soliciten, en
materia de prevencion del delito;

XV. Iniciar ante las Instituciones de Seguridad Publica el establecimiento de 6rganos de
consulta en el que se permita la participacién de la ciudadania para alcanzar los propdésitos
referidos en el articulo 131 de la Ley;

XVI. Originar la participacion de la comunidad y de instituciones y organizaciones publicas,
privadas y sociales para el fortalecimiento del respeto a los Derechos Humanos, asi como
coadyuvar en el disefio, elaboracion, ejecucion y evaluacién de politicas pablicas y programas
de prevencion del delito;

XVII. Ejecutar cursos, coloquios, foros o cualquier otra actividad de caracter cultural o
académico en materia de prevencion del delito, participacion ciudadana y Derechos Humanos;
XVIII. Iniciar la inclusion de contenidos relativos a la prevencién del delito en los programas
educativos, de salud, de desarrollo social y en general en los diversos programas de las
dependencias y entidades federales, asi como colaborar con los Estados, el Distrito Federal y
los Municipios en esta misma materia;

XIX. Solicitar a las unidades administrativas del Secretariado Ejecutivo y a las instancias del
Sistema la indagacidn necesaria para realizar estudios, por si 0 por terceros, sobre causas

organizadas del delito, colocacion geodelictiva, esquemas de conductas ilicitas no denunciadas,
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propensiones historicas y patrones de comportamiento que permitan actualizar y perfeccionar la
politica criminal y de Seguridad Publica nacional,

XX. Ejecutar, por si o por terceros, indagaciones sobre victimologia, percepcién de seguridad,
fendmenos delictivos y otras que contribuyan a la prevencion del delito y en la evaluacion
respecto del cumplimiento de las atribuciones previstas en la Ley y en el Reglamento;

XXI. Ejecutar acciones para suscitar la cultura de la denuncia entre la sociedad,

XXII. Delinear y suscitar politicas, programas, estrategias y acciones que fomenten en la
sociedad valores culturales y civicos, que fortifiquen el tejido social, que inciten el respeto a la
legalidad, y que siembren la paz, la defensa de las victimas, el respeto a los derechos humanos,
la aportacion ciudadana y una vida libre de violencia;

XXIII. Atizar la investigacion cientifica y tecnologica para identificar los factores que generan
las conductas antisociales;

XXIV. Iniciar ante las instituciones publicas, el establecimiento de politicas que aseguren la
prevencion del delito, atencion y proteccion de grupos vulnerables;

XXV. Plantear en coordinacién con las autoridades competentes, politicas para la prevencion,
cuidado, sancién y eliminacion de la violencia, especialmente la ejercida contra los nifios, los
jovenes, las mujeres, los indigenas, y los adultos mayores;

XXVI. Originar politicas para la igualdad y equidad de género;

XXVII. Ejecutar camparias para prevenir la violencia generada por el uso de armas, el abuso de
alcohol y drogas, entre otros problemas de relevancia social, en coordinacién con las autoridades
competentes en dichas materias y la sociedad;

XXVIII. Realizar campafias de prevencién de la violencia infantil y juvenil en coordinacion con
las autoridades competentes, y

XXIX. Todas aquéllas que le imputen otras disposiciones aplicables y el Secretario Ejecutivo.
Entre otras. 9, fracciones IV, V'y X, 10, fracciones Il y VI, 11y 12 del Presupuesto de Egresos
de la Federacion para el ejercicio fiscal 2012; asi como lo dispuesto por los Lineamientos
Generales de Operacion para la entrega de los recursos del Ramo General 33 Aportaciones
Federales para Entidades Federativas y Municipios; los Lineamientos para informar sobre el
ejercicio, destino y resultados de los recursos federales trasladados a las entidades federativas;
los numerales trigésimo segundo, trigésimo tercero, trigésimo cuarto, trigésimo quinto y

trigésimo sexto de los Criterios Generales para la Administracion y Ejercicio de los Recursos
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del Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del Distrito Federal que
seran aplicables para el ejercicio fiscal 2012 y subsecuentes; los numerales cuadragésimo
quinto, parrafo V, apartado A y quincuagésimo de las Reglas para el Otorgamiento de Subsidios
a los Municipios, y en su caso a los Estados cuando tengan a su cargo la Funcién de Seguridad
Publica o la Ejerzan Coordinadamente con los Municipios, asi como al Gobierno del Distrito
Federal para sus Demarcaciones Territoriales; los numerales trigésimo tercero, parrafo V,
apartado C y trigésimo octavo de los Lineamientos para el otorgamiento del subsidio de apoyos

a las entidades federativas en materia de Seguridad Publica.

4.3.1 Como se observa el cambio de la politica de Seguridad Pablica en Mexico en el sexenio
2012 - 2018

La postura de Enrique Pefia Nieto para su estrategia de Seguridad fue buscar distancia con
respecto a la administracion de su antecesor, el expresidente Felipe Calderdn. Asi, el nuevo
presidente no buscé medir el éxito por el nimero de capturas o eliminaciones de los lideres del
narcotrafico o por los montos confiscados de cocaina.

Acorde a las dimensiones del cambio, la diferencia se encontr6 en la modificacion del
contenido de la politica publica observada en el apoyo a las coaliciones, en el apoyo politico y
en las funciones de los actores publicos y no publicos enfocados en la reduccion de la violencia
a través de la participacion social para la prevencion del delito. En cuanto a los cambios en el
contenido de la politica, en el Plan Nacional de Desarrollo 2013 — 2018, se integré una meta
denominada Meéxico en Paz, mediante la que se atenderia la prevencion del delito como uno de
los problemas no atendidos en el pasado. De manera concreta, se busco la reduccién de la
violenciay la recuperacion de la paz y la tranquilidad de las familias mexicanas. Particularmente
se buscd disminuir los indicadores relacionados con los homicidios, los secuestros y las
extorsiones (DOF — PND, 2013).

En este periodo se puede observar un cambio en el contenido de la politica publica
detonado por un modelo participativo integrado por un sistema de creencias donde el nucleo
duro contiene la idea de que uno de los reclamos del expresidente Calderdn fue la falta de apoyo
de las coaliciones existentes en su involucramiento para el cumplimiento de las reglas creadas

para combatir al crimen organizado. Por tanto, el nacleo de la politica en el sexenio del
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presidente Pefia Nieto se traduciria que en su Gobierno habria coordinacion entre las fuerzas
federales y los Gobiernos estatales, asi como que las instituciones de seguridad no competirian
entre ellas.

En este escenario politico, también se favorecio su implementacion, como parte de los
aspectos secundarios, se observa el discurso conciliatorio del Ejecutivo federal, quien puso de
lado el tema de la inseguridad para favorecer la negociacion con el Poder Legislativo y los
Gobiernos estatales con la aprobacién de las llamadas reformas estructurales: la reforma
energética, la reforma en materia de telecomunicaciones, la reforma en competencia econémica,
la reforma financiera, la reforma hacendaria, la reforma laboral, la reforma educativa, la
reforma politico — electoral y la reforma en materia de transparencia.

Es importante sefialar, que en un primer momento, el resultado del uso de estas tacticas
retéricas, fue politicamente significativo, tanto en aprobacion del Gobierno federal como en
reconocimiento a nivel internacional por los cambios estructurales realizados por la
administracién que iniciaba.

La politica publica de Seguridad 2012 — 2018 estuvo sostenida en diez estrategias con

las que se lograria recuperar la paz entre los mexicanos:

Prevencion del delito y reconstruccion del tejido social,
Justicia penal eficaz;

Profesionalizacion y fortalecimiento de los cuerpos de policia;
Transformacién del sistema penitenciario;

Promocion y articulacién de la participacion ciudadana;
Cooperacion internacional,

Informacion que sirva al ciudadano;

Coordinacion entre autoridades;

© o N o o Bk~ w DN PE

Regionalizacion; y

10. Fortalecimiento de inteligencia.

La politica publica fue disefiada a partir de una subcategoria del concepto de Seguridad
Humana, el de la Seguridad Ciudadana. Desde este enfoque, la coalicion participativa cambid

el contenido de la politica publica que venia llevandose a cabo en los periodos anteriores, a
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través del cambio en los destinatarios de la politica de Seguridad incorporando la participacion
ciudadana en la construccion de ambientes seguros a traves de la prevencion.

Una de las dimensiones del cambio que se observan significativamente en la politica publica
de Seguridad en este sexenio fue que el PNPSVD plante6 seis factores de riesgo asociados a la
violencia y delincuencia: individuales, familiares, grupales, educativos, comunitarios y sociales
y culturales. De igual manera, se establecié trabajar sobre los problemas especificos de
embarazo temprano; consumo y abuso de drogas legales e ilegales; ambientes familiares
deteriorados o problemaéticos; desercion escolar; falta de oportunidades laborales, informalidad
y desocupacion; capital social debilitado y participacion ciudadana incipiente; entornos de
ilegalidad; espacios publicos para la convivencia insuficiente y deteriorada; y marginacion y
exclusion social.

Asi, el cambio se pudo observar en los destinatarios de la politica también en sus objetivos,
que estuvieron focalizados en cincuenta y siete demarcaciones, no obstante, no todas las
demarcaciones seleccionadas coincidian con los criterios de intervencion. Lo sefialado hacen
visibles los problemas metodologicos de las bases del PNPSVD (SEGOB, 2013).

Otro cambio en el contenido de la politica publica de Seguridad fueron los cambios
institucionales para llevar a cabo el objetivo de la prevencion social de la violencia; en 2013 se
cred la Subsecretaria de Prevencion y Participacion Ciudadana, institucion responsable de
implementar el PNPSVD que, a su vez, necesitaba de la coordinacion de los tres ordenes de
gobierno para atender el tejido social de las demarcaciones seleccionadas en el plan. Sin
embargo, el hecho de que, antes de concluir la administracién federal, el PNPSVD y la misma
subsecretaria encargada dejaran de tener relevancia en la agenda de gobierno evidencié dos
fallas de la politica implementada, vinculadas a los problemas inherentes al abastecimiento
burocréatico y de implementacion.

La primera falla esta relacionada con los errores en la metodologia sobre la que se cred el
programa emblema de la politica de Seguridad del periodo presidencial en cuestion. Como
segunda falla y desde los referentes tedricos del nuevo institucionalismo, se ubica el factor
politico, pues son las instituciones politicas las que determinan como funciona el proceso
politico. Esto a su vez, determina si los politicos son agentes de los ciudadanos, o si son capaces
de abusar del poder que se les confia [...] y seguir sus objetivos personales en detrimento de los

ciudadanos (Acemoglu y Robinson, 2013).
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Este cambio en el contenido y destinatarios de la politica de Seguridad también se observa
en el cambio de las autoridades responsables en la Subsecretaria de Prevencion y Participacion
Ciudadana que tuvo cuatro subsecretarios a lo largo del periodo; Roberto Campa Cifrian (2013-
2015), Arturo Escobar y Vega (2015), Alberto Begné Guerra (2016-2017) y José Luis Stein
Velasco Gonzalez (2018). Cabe destacar que el perfil de cada subsecretario, salvo el caso de
Roberto Campa Cifridn, no necesariamente estuvo relacionado a temas de Seguridad o de
prevencion del delito.

La creacion de la subsecretaria, como un contexto estratégico en el cambio del contenido de
la politica en cuanto a sus instituciones, respondié mas a intereses de las coaliciones que
controlaban el poder politico, que al hecho de buscar consolidar los objetivos que se perseguian
con el PNPSVD.

En otras palabras, los hombramientos se debieron mas a coyunturas politicas que a la
busqueda de fortaleza para la prevencion social del delito.

Aunado a lo anterior también esta el hecho de que la subsecretaria quedo vacia durante
los tres meses después de la renuncia de Arturo Escobar y Vega; esto demostro el poco interés
del Gobierno central para lograr los objetivos de la politica publica de prevencion.

Los objetivos que perseguia el cambio en el contenido y destinatarios de la politica de
Seguridad Publica a través de la prevencion social de la violencia y la delincuencia durante la
administracion federal 2012 — 2018 no se alcanzaron, es decir, no se redujo la violencia,
tampoco se recupero la paz ni disminuyeron los homicidios, los secuestros y las extorsiones, a
pesar de que el Gobierno partié de un diagndstico y en términos del ACF, también de un
aprendizaje orientado a las politicas publicas a partir de la experiencia del Gobierno federal
previo.

La falta de cumplimiento en las metas fue evidente sobre todo en el tema de homicidios
dolosos (25 497 y 28 809 en los dos ultimos afios de Gobierno de Pefia Nieto) y el incremento
del nivel cualitativo de violencia a partir de 2015, afio en el que también empezé la reduccion
presupuestal mas pronunciada del PNPSVD (Hernandez, 2019).

Para el afio 2017 el costo total de la inseguridad y el delito en los hogares acumulé un
monto de MXN 299.6 mil millones, es decir, 1.65% del producto interno bruto (P1B), lo que
significé un promedio de MXN 7 147.00 por persona afectada (INEGI, 2018).
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Se puede afirmar que el cambio en el contenido y en los destinatarios de la politica de
Seguridad en la administracion federal de Pefia Nieto no se observaron positivamente en su
evaluacion. Ademas, es importante hacer hincapié en que los resultados evidenciaron una falla
en la coordinacion entre agentes encargados de la implementacion de la politica pablica. Una
consecuencia de ello fue la atomizacion de violencia e inseguridad al final de la administracion.

Adicional a lo anteriormente expuesto, el proceso de transicion a la democracia que ha
vivido México, aunado a la complejidad y el gran nGmero de actores publicos y no pablicos que
intervienen en las politicas publicas, impacta y se refleja en el grado de control que posee la
coalicion dominante representada por el gobernante sobre el aparato estatal y la sociedad que
gobierna, considerando que la ejecucion de las politicas requiere de una determinada intensidad
y de recursos internos y externos de consenso, para lograr interpelar al aparato gubernamental
y después llegar a la sociedad.

Lo antes dicho es a la vez el reto y el problema que acompafia la descentralizacion vivida
en paises como México. Todos los Gobiernos deben delegar autoridad, dada la complejidad y
el alcance de los problemas publicos que enfrentan, razon por la que gran parte de la accion del
Gobierno se lleva a cabo a través de legislacién delegada en la burocracia y en agencias
reguladoras.

Cuando el cambio en el contenido y beneficiarios de las politicas publicas se desvia, el
Estado deberia tener la autoridad para retomar el control y centralizar la implementacion de las
politicas. Algunos autores advierten, que en los sistemas federales el mantenimiento de la
jerarquia del Estado se complejiza porque los Gobiernos estatales que disfrutan de una
discrecién considerable sobre la politica y la administracion, apelan a la autonomia (Peters,
2010; Weimer y Vining, 2005).

Acorde con Merino (2013) desde el nuevo institucionalismo, los individuos importan lo
mismo que las reglas, o incluso mas, ya que garantizan su cumplimiento que es la medida del
éxito de toda politica publica.

Cabe destacar que la cooperacion y la coordinacion entre los érdenes de gobierno
funcionaron para la aprobacién de las politicas, pero con las politicas que requerian mayor
impulso, y por tanto de mayores costos por la urgencia de resultados, como las del PNPSVD,
los agentes implementadores parecieron dejar de lado la retdrica del federalismo articulado

transmitida por el presidente haciendo que el Gobierno federal asumiera los costos politicos.
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Por su parte, la acumulacion del poder politico y econémico en los Gobiernos estatales
durante el sexenio de Pefia Nieto no significd un mejoramiento en las condiciones de seguridad
en el pais, y se dio al mismo tiempo un aumento en el control del crimen organizado contra el
Estado. Por una parte, puso en evidencia las fallas del gobierno y por otro lado, la falta de
institucionalizacion del orden en diferentes estados del pais.

Por ejemplo, la ingobernabilidad que se generd por los conflictos entre los Caballeros
Templarios y los grupos de autodefensa en Michoacén, el caso Ayotzinapa en Guerrero en 2014
0 el caso de 2015 donde el Cértel Jalisco Nueva Generacion CING derrib6 un helicoptero de la
SEDENA en una persecucion en Jalisco (Diario Sinembargo, 2020).

El panorama anterior pone de manifiesto los problemas inherentes al suministro
burocratico, a la implementacion y la descentralizacion que enfrentd el cambio en la politica de
prevencion social de la violencia y delincuencia, pero el problema de la descentralizacion y las
complejidades que trajo consigo no solo se relacionaron con la violencia y la inseguridad, sino
también con la evidencia de intereses entre coaliciones que parecieron interesar a los
gobernadores.

Lo dicho hasta aqui ayuda a entender que el analisis del cambio en el contenido y
destinatarios de una politica publica no puede reducirse Unicamente a aspectos metodoldgicos y
técnicos. Es importante considerar algunos shocks externos como el nuevo panorama
sociopolitico en Mexico, de ahi que se abran nuevas pautas de estudio que consideren las
consecuencias de la transicion a la democracia en el disefio e implementacion de politicas
publicas como el PNPSVD.

La siguiente tabla presenta un resumen del subsistema de la politica de Seguridad Publica

en México donde se analiza la relacion entre coaliciones promotoras durante el presente sexenio:
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Tabla 12. Subsistema de la Politica de Seguridad Publica en Mexico en el sexenio 2013 — 2018

Subsistema de politica de Seguridad Publica en México

Sexenio 2013-2018

Nucleo duro

Nucleo de la politica

Aspectos secundarios

Actores

Los nombramientos de las
autoridades responsables se

Coalicion debieron mas a coyunturas Cambios constantes de Sescgs::tr;igzsggem?g;n’
promotora Control del poder politico politicas que a la busqueda autoridades responsables P 4
represiva de fortaleza para la Pulblica, _fuerzas federales y
prevencion social del delito Gobiernos estatales
Discurso conciliatorio del
- N Ejecutivo federal para
Incorporacion de la Coordinacion entre las Ry p
Coalicion participacion ciudadana en fuerzas federales y los favorecer la negociacion Secretarias de Estado,

" : con el Poder Legislativo y SEGOB, Subsecretaria de
promotora la construccion de Gobiernos estatales, las los Gobiernos estatales con  Prevencién, Gobernadores
preventiva ambientes seguros a través instituciones de seguridad la aprobacion de las Ciu’dadania '

de la prevencion no competirian entre ellas P
Ilamadas reformas
estructurales
Vacios de poder en la
delincuencia provocaron Violencia vinculada a la Incremento de los
Tercera eﬁjerg;lé?gfage;gi'gﬁ; es ecigfr::grffeen%?/gla e requerimientos financieros Corporaciones policiales,
coalicion P P g d y de reclutamiento de los organizaciones criminales

agresivas de reclutamiento
en comunidades de bajos
recursos

se registra en contra de las
mujeres

grupos delictivos

Fuente: Elaboracion propia

Finalmente, y aun cuando en los tres sexenios se han observado cambios significativos
en la politica de Seguridad Publica, el sexenio del primer presidente emanado del PAN, Vicente
Fox Quezada, inicia con un cambio en el contenido de la politica que se puede observar a partir
de la publicacion de la creacion de la Secretaria de Seguridad Publica, y con ello surge la
institucionalizacion de la politica de Seguridad Publica, seguida de otros cambios sustanciales
en su contenido, reflejados en la creacion de instituciones tales como la AFI que formaria parte

de la Coordinacion Federal de dicha politica. Asimismo, este cambio en el contenido también
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detonaria un incremento marginal en el presupuesto y en los destinatarios de la politica. Ya en
el PND se mencionaba la importancia de la prevencién por lo que el cambio también se pudo
reflejar en los destinatarios, sin embargo, el cambio en los destinatarios en este periodo
presidencial se centra en las 12 reformas, adiciones y solo una derogacion en el Codigo Penal
Federal en los que se adicionaron tipos penales nuevos, penas y sanciones, entre otros; por lo
que la politica de Seguridad se tornd altamente punitiva — represiva y centrada en los
destinatarios del nivel terciario de la prevencién, es decir, lo concerniente a reinsercion y
readaptacion social.

Por su parte, durante la administracion del presidente Felipe Calderon se observo otro
cambio sustancial en el contenido de la politica con la llamada “guerra contra el narcotrafico”,
que durante el sexenio calderonista sirvié como un indicador para medir la dureza con la que se
implemento la politica de control de drogas durante el sexenio y asi explicar el aumento en los
delitos violentos. Con este proposito, se intensifico la militarizacion en las funciones de
Seguridad Publica y se impulsaron reformas en las instituciones de seguridad y de justicia penal.
El PND propuso la unificacion de mandos federales y una coordinacion centralizada de todas
las policias del pais, tanto estatales como municipales, con el fin de conformar el “frente inico
contra la delincuencia”; por lo que al inicio de dicha administracion se unificaron la Policia
Federal Preventiva (PFP), que dependia de la Secretaria de Seguridad Publica (SSP) y la
Agencia Federal de Investigaciones (AFI) que dependia de la Procuraduria General de la
Republica (PGR); aunque esta decision no fue aprobada por el Congreso de la Unién, por lo que
en 2009 se reestructuran ambos cuerpos convirtiendo a la Policia Federal Preventiva en Policia
Federal con facultades de invetsigacion y a la Agencia Federal de Investigaciones en Policia
Federal Ministerial, quedando solo la PFP al mando de la SSP, observando asi, un cambio tanto
en el contenido como en los destinatarios de la politica de Seguridad.

Otro cambio en los destinatarios se da en ese mismo afo, que se promulga una nueva ley
de SNSP que mejoré el ambito de competencias entre las instituciones de Seguridad de los tres
Ordenes de gobierno estableciendo un plan de formacion y profesionalizacion policial, una
academia y el Centro Nacional de Certificacion y Evaluacion de Personal.

En este contexto, tambien se puede observar un cambio en el presupuesto que para 2012
ya habia incrementado cuatro veces mas su presupuesto y duplicado al personal respecto a los

datos del sexenio anterior, como se detallo en el andlisis de ese sexenio.
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Por lo anterior, es posible afirmar que el cambio en el contenido y en los destinatarios
de la politica de Seguridad Publica se limit6 a su disefio y planeacidn institucional, pero se vid
poco reflejada en la participacion ciudadana donde los delitos de orden federal se vieron
notablemente rebasados respecto al sexenio anterior. Aunado a ello, se suma una crisis de
credibilidad generada por acusaciones sobre corrupcion, crimen organizado inserto en la funcion
publica y un notable aumento en la violencia criminal.

En el caso del sexenio del presidente Enrique Pefia Nieto, la politica de Seguridad
Publica observé un cambio tanto en el contenido como en los destinatarios de la politica
comenzando con una estrategia de conciliacion basada en la prevencion del delito. Contraria a
la politica anterior, el presidente Pefia Nieto se propuso desaparecer la SSP y transferir sus
atribuciones a la SEGOB, lo que significo dar marcha atrds a una politica de Seguridad de
enfoque represivo para dar paso a una politica de Seguridad de enfoque preventivo. Esta politica
tuvo la ventaja de la coordinacion entre las instituciones federales y los gobiernos estatales, por
lo que sus principales cambios en el contenido se observan en la creacion de instituciones y en
la coordinacion de los tres ordenes de gobierno. Otro cambio significativo se pudo observar en
los destinatarios, ya que el programa estuvo basado en el concepto de Seguridad Humana
propuesto por la ONU, que buscé la participacion ciudadana para la generacién de ambientes
seguros a través de la prevencion. Sin embargo, dicha politica no pudo sostenerse debido a que
en 2017 el presupuesto asignado se vio seriamente recortado lo que impidié su correcta
implementacién y por lo tanto evaluacion.

La siguiente tabla presenta un resumen del subsistema de la politica de Seguridad Publica
en México durante los tres sexenios expuestos, en ella se analiza la relacion entre las coaliciones
y la falta de informacion técnica concluyente.

La recopilacién de informacion técnica por parte de la coalicién promotora del modelo
preventivo resulté decisivo en el afio 2012 para aumentar su poder dentro del sistema de politica
de Seguridad Publica y para adherir a nuevos actores a un mismo sistema de creencias estable y
cohesionado. Asimismo, la falta de informacidn técnica sobre las politicas de Seguridad ajenas
al modelo represivo explica la falta de consenso sobre aspectos secundarios dentro de la
denominada tercera coalicion asi como su ineficacia para dominar el subsistema y convencer a

los demas actores o bien, a la opinion publica.

113



Subsistema de politica de Seguridad Publica en México

Nucleo duro Nucleo de la politica Aspectos secundarios Actores
2001-2006 2007-20012 2013-2018 2001-2006 2007-20012 2013-2018 2001-2006 2007-20012 2013-2018 2001-2006 2007-20012 2013-2018
Caracterizado
La violenciay | por
a violencia y fa violaciones Los
delincuencia Visic d brami
esta conformada /Ision graves de nombramiento
por individuos belicista al Derechos s dg las Secretaria de
marginales y punto dle' HU:TIGHO& yl autoridades Los programas Seguridad Secretaria de
peligrosos, son  conceptualizar por lo tanto e responsables de accion estan " PO P
en su mayoria el problema inadk ntcleo de la g8 %ebieron enfocadosnoen . Mayor ' Se(l:)retane_lfje Publica, Gobernacion,
personas que - - Sector marginado P . los derechos de intervencion Cambios Gobernacion, Agencia Secretaria de
Coalicion de la violencia de la sociedad politica mas a > o Secretaria de !
pertenecen a como una Control del Visto como sjercié covunturas la poblacién del ejércitoy  constantes de Sequridad Federal de Seguridad
promotora sectores de la Guerra contra poder objetos y no acciones tales oIit%cas o potencialmente medidas autoridades Pblica, Agencia Investigacione Publica,
represiva poblacion en politico ot poriticas g desfavorecida represivasy  responsables Federal d s, PGR, fuerzas
movilidad, el b como la la bisqueda sinoen la de Investigacion Ejercito federales y
.. narcotréafico. eneticiarios tortura, las - L, nvestigaciones, © 3
Jovenes, % de fortaleza  seguridad desus ¢ frontacion PGR. Mexicano y Gobiernos
toxicodependien  Nuevas reglas desapariciones para la potenciales Secretaria de estatales
tes, pobres, sin y forzadas, el revencion victimas "
milia i » . p Marina
tarkljl_la, sin confrontacion uso excesivo social del
rabajo o sin H A
calificacion con opositores de la Iuerza y delito
profesional. ) ag
ejecuciones
extrajudiciales
Acciones
enfocadas en Discurso
atencion a iliatori
victimas, conciliatorio
S i ivi
; ; i Coordinacion legalidad y el Ejecutivo
Laintegridad  Incorporacid EI gobierno entre las transparencia en federal para
la ndela la informacion, . favorecer la Secretarias de
auton);mia de articipacion debe fuerzas atencion a Acciones negociacion Secretarias de Gobernadores, Estado
. particip garantizar la  federalesy los denuncias encabezadas g Estado Organizacione .
Coalicién Orientada a las las personas ciudadana en Enfocada en la | - . ' con el Poder aco, | SEGOB,
causas que son més la educacion, salud pazyfa Gobiernos incremento de por Legislativo y Gobiernos sdela Subsecretaria
promotora L . ., ! ! seguridad sin estatales, las presupuesto, movimientos Estatales, Sociedad
: originan el importantes construccion rescate de - S ey o los P P de
reventiva - s nbli medidas instituciones Coordinacion civilesy . Organizaciones Civily .
p problema. que el de ambientes  espacios publicos "~ - entre los niveles - Gobiernos de la Sociedad - Prevencion,
- coercitivas, de seguridad | medios de 0 medios de
reconocimient seguros a represivas y no de gobierno, comunicacion estatales con Civil. comunicacion Gobernadores,
oalanueva través de la - - participacion la aprobacion Ciudadania
L S violentas competirian :
normatividad prevencion ciudadana. de las
entre ellas Creacion de un 1
h amadas
Consejo de reformas
Nacional de tructural
Seguridad estructurales
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Subsistema de politica de Seguridad Publica en México

Nucleo duro Nucleo de la politica Aspectos secundarios Actores
2001-2006 2007-20012 2013-2018 2001-2006 2007-20012 2013-2018 2001-2006 2007-20012 2013-2018 2001-2006 2007-20012 2013-2018
Vacios de Acceso a mas

poder en la actividades
delincuencia El pago de los ilicitas como ’ Incremento

Aumentode o ocaron  delincuentes alos  la extorsion, Violencia Vineulos entre Control de los

capacidades funcionari - organizaciones territorial no L
| que grupos uncionarios el robo de vinculada a la criminales y | | requerimient ) ) dd
zacin | Paracontrolar el tivos pablicos es un ropiedades,  delincuencia ionari solo en 105 Alianzas crimen Red de Corporacion
La organizacion prop ) u y funcionarios 0s - ; ; orporaciones
: estados y - gasto de - P . estados y . . organizado - funcionarios .
Tercera del crimen es L emprendiera - >, elacceso alos  especialmente  publicos a través P financieros y Lo o policiales,
L P municipios a - inversion. Es un municipios funcionarios publicos S
coalicion una actividad de . n acciones recursos del grave la que de acuerdos en - p de - organizacione
tr d mal menor frente . b publicos y actores |
mercado. aves de - : - diversas sino también . > Y estatales y L

agresivas de alo que erarioy el se registra en _ N reclutamient politicos L s criminales

amenazar con - © fracciones del en al interior municipales

violencia a la reclutamient representaria su secuestro, es contra de las erritorio dela o de los

sociedad oen encarcelamiento decir, se mujeres nacional burocracia grupos
' comunidades 0 muerte. diversificaron delictivos
de bajos sus fuentes de
recursos ingreso.

Fuente: Elaboracion propia
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Para concluir, se presentan otros datos importantes derivados de este analisis, que
muestran que aunque algunas discusiones sobre Seguridad Publica sostenidas por
analistas en medios de comunicacion, han afirmado que el estudio de la dinamica de
homicidios debe hacerse en relacion con las tasas de incremento poblacional. Esta
postura, que ha sido parte de las buenas practicas de los estudios sobre la politica de
Seguridad Publica, implica una cierta falacia en relacion directa entre poblacion y
homicidios.

En la siguiente grafica se muestra un resumen de algunos criterios analizados
durante los tres sexenios, tales como la tasa de homicidios, el incremento de la poblacion,
la contratacion de elementos de la policia federal y el aumento en el presupuesto destinado
a las diferentes instituciones que integran el subsistema de Seguridad Publica, con el fin
de visualizar el cambio en el contenido y los destinatarios de la politica de Seguridad
Publica en México de 2001 al 2018.

Gréfica 1. Poblacion y homicidios vs. Elementos de la Policia Federal y presupuesto

destinado a las funciones de Seguridad en México en el periodo 2001 — 2018

Elementos de la Policia Federal vs Defunciones por homicidio vs Presupuesto destinado a funciones de seguridad

Fuente: Elaboracion propia con base en Atlas de homicidios 2018, México Unido Contra la Delincuencia,
A. C. Por Galindo, C., Frissard, P., y Osorio, D. (2019).



Conclusiones

Esta investigacion se planted6 como objetivo general observar el proceso de cambio en la
politica de Seguridad Publica en México y particularmente durante los sexenios 2000 —
2006, 2006 — 2012 y 2012 — 2018, identificando los factores que lo explican y las
dindmicas que se generan. En este sentido, la perspectiva analitica utilizada permitié el
reconocimiento de una compleja interaccion entre los diversos actores a través de su
concepto de sistema de creencias, proporcionando una visién completa del analisis de las
ideas de los actores, coaliciones, evolucién, impacto y aprendizaje de la politica publica.

Una de las primeras etapas de este trabajo de investigacion consistié en realizar
un analisis que describiera el concepto de cambio en las politicas publicas y como se
puede medir. Para lo anterior, se llevo a cabo una revision de los principales enfoques
tedricos centrados en el cambio de politicas pablicas encontrando que cada uno de estos
enfoques desarrolla diversas visiones sobre el cambio en las politicas publicas que
permite un acercamiento al proceso de politicas publicas con una serie de creencias y
supuestos sobre como sudecen dichos cambios. Asimismo, esta investigacion presento
una breve descripcion de los principales enfoques tedricos sobre el cambio de politicas y
se sistematizaron las dimensiones del cambio en el contenido de la politica y en sus
destinatarios, considerando como medirlas a partir de los ejemplos encontrados en la
investigacion, realizando propuestas concretas para investigaciones empiricas.

El Marco de las Coaliciones Promotoras (Advocacy Coalition Framework, ACF),
ha sido una util herramienta de anélisis tedrica y metodoldgica que permite analizar
ampliamente el proceso de cambio en las politicas publicas de Seguridad en México
durante los tres Gltimos sexenios. Ademas, en relacion con el proceso de cambio que
proponia cada gobierno poniendo especial énfasis en las dimensiones del cambio tanto en
el contenido como en los destinatarios de la politica de Seguridad Publica.

Respecto al concepto de Seguridad Publica, es importante recordar que es una
ocupacién a cargo de la Federacion, que comprende la prevencion de los delitos; la
investigacion y persecucion para hacerla efectiva, tal y como lo sefiala el articulo 21 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (2016). A partir del afio 2000
el subsistema de politica de Seguridad Publica comenzé a evolucionar, a lo largo del
periodo estudiado se fue institucionalizando iniciando con la creacion de la Secretaria de

Seguridad Publica. Se tratd de un subsistema eminentemente intergubernamental
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compuesto por actores tanto publicos como privados que interactud con subsistemas de
la politica internacional, la politica social y la politica judicial.

La distincion entre actores politico partidistas y funcionarios publicos revelaron
el escenario para negociar, ceder, aceptar y en su caso aprender de los cambios mediante
los discursos ante cada sexenio.

Los principales escenarios de actuacion de las tres coaliciones del subsistema de
Seguridad Publica en México fueron: las Camaras de Senadores y Diputados, la Secretaria
de Seguridad Publica, la Secretaria de Gobernacion, los partidos politicos como el Partido
Accién Nacional (PAN), el Partido Revolucionario Institucional (PRI) y el Movimiento
de Regeneracion Nacional (MORENA), los gobernadores de los Estados y las
organizaciones civiles impulsadas por el gobierno.

La metodologia de las coaliciones promotoras ACF, sostiene que el ndcleo
politico de la coalicion que incide es sumamente resistente al cambio, lo que lleva a
retomar las dos hip6tesis mencionadas en el capitulo 2: la hipotesis 4 que se refiere al
cambio, afirma que es poco probable que el nucleo o atributos basicos de una politica
publica o programa gubernamental se revise a profundidad estando vigente la coalicidn
de defensa que influyé en que el programa permanezca en el poder. Es decir, una coalicion
busca poder introducir sus creencias fundamentales en el disefio e implementacion de las
politicas. No podria abandonar sus creencias para permanecer en el poder aunque pudiera
abandonar aspectos secundarios o integrar algunas de las creencias de sus oponentes
dentro de los aspectos secundarios del programa. Y la hip6tesis 5 del cambio, afirma que
es poco probable que el nucleo o atributos basicos de una politica publica o programa
gubernamental cambie si no existen perturbaciones externas relevantes al subsistema, es
decir, si no existen cambios en las condiciones socioecondmicas o resultados de politicas
de otros subsistemas.

Estas hipotesis mencionan, que si bien las coaliciones minoritarias pueden mejorar
su posicion por medio del aumento de sus recursos y superando a sus oponentes, su
apuesta basica de ganar poder en el subsistema se encuentra en algun evento externo que
aumente significativamente sus recursos politicos.

Para responder a la pregunta se analizaron las variables que explican el cambio en
la politica de Seguridad Publica en los tres sexenios comprendidos en el periodo 2000 a

2018: el cambio en el contenido de la politica y el cambio en los destinatarios.
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En ese sentido, un cambio relevante en el contenido de la politica publica de
Seguridad durante todo el periodo de andlisis, lo constituyeron las diversas reformas
constitucionales y de leyes, asi como la promulgacion de otras nuevas. El establecimiento
de convenios con diversas entidades, dependencias e instituciones fueron tambien parte
de ese cambio en la politica. Sin embargo, el reto a superar ha radicado en el seguimiento
de estos convenios para que perduren en el tiempo.

El cambio en el contenido de la politica desde la creacion y desaparicion de la SSP
estuvo sostenido en los mismos argumentos generales: modernizar a las instituciones y
mejorar su coordinacion en los distintos ordenes de gobierno. Sin embargo, este cambio
mas bien obedecio a las coaliciones dominantes que en cada momento respondieron a las
posturas de los partidos en el poder; en los dos primeros sexenios analizados, el Partido
Accién Nacional establecid una nueva forma de gobernar que lo distinguiera de la gestion
anterior y a su vez, al regreso del Partido Revolucionario Institucional, busco “corregir”
las dos administraciones anteriores.

Asimismo, el cambio en los destinatarios, se pudo observar en la fuerte inversion
de recursos en infraestructura de equipamiento, tecnologia, comunicacion e informacion,
para desarrollar componentes como las coordinaciones estatales de la Policia Federal.

En esta misma dimension, el cambio se observé en la sistematizacion de
informacion y bases de datos; en el perfil educativo requerido para ingresar a las
corporaciones policiales, asi como el estado de fuerza, sueldos y prestaciones, asi como
otros aspectos que forman parte central de la profesionalizacion de la Policia Federal. Sin
embargo, el reto sigue radicando en los estados y municipios, que no alcanzaron llevarlos
a la practica.

En cuanto a los recursos para la configuracion de coaliciones los hallazgos de la
presente investigacion, recomiendan que es analiticamente relevante considerar la
interaccion de los recursos y las creencias en la conformacion de las coaliciones,
especialmente en la tercera coalicion. Las evidencias muestran tener los recursos
necesarios para jugar uno de los roles fundamentales tanto en su poder como en su
actividad dentro de las demas coaliciones. Otro aspecto relevante identificado en las
coaliciones fue la presencia de los medios de comunicacion como recurso de apoyo tanto

para la coalicién promotora represiva como en la coalicién promotora preventiva.
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Por ejemplo, para el caso de la campana “no mas sangre” lideres de opinion
buscaron convertir el silencio de millones de mexicanos en un grito que manifestaba el
hartazgo social de la “guerra” de Calderon.

Por su parte, el Movimiento por la Paz Justicia y Dignidad (MPJD), sobretodo a
principios de 2011 construyé acciones con multitudes en la calle y con un gran efecto
mediatico, sin embargo no fue suficiente ante la presion que hay que ejercer frente a la
autoridad.

Asi mismo, el MPJD no logré consolidar alianzas estratégicas con otros grupos
como los pueblos originarios y el Ejército Zapatista de Liberacién Nacional (EZLN).
Tanto los pueblos originarios como el EZLN ofrecieron su apoyo para articular acciones
a favor de las victimas y presencia en sus movilizaciones solidarias, pero no lograron un
entendimiento en cuanto a su organizacion, estructura y acciones. Por lo tanto, se perdié
una gran oportunidad de conformar un movimiento nacional de ciudadania organizada
integrado por victimas y sociedad civil solidaria, que junto a los pueblos indigenas y
campesinos conformaran un modelo mas avanzado y organizado de resistencia civil y
seguridad.

Acorde con Sabatier y Weible (2007), el subsistema de la politica publica se ve
afectado por cualquier actor directo o indirecto de la coalicion, o por otros subsistemas
que incluyan diversos funcionarios de gobierno, representantes de la sociedad civil, del
sector privado, medios de comunicacion, académicos o investigadores; cuyo grado de
influencia pueda ser variable. El subsistema puede componerse de hasta cuatro
coaliciones basadas en creencias compartidas que pueden ser estables en el tiempo y
centrales para comprender el cambio en las politicas publicas. Como parte de las
coaliciones el nivel de conflicto se relaciona en la medida en que los actores advierten
una amenaza a su nucleo duro a partir de las acciones de la coalicion opositora.

Para Sabatier y Weible (2010) una coalicion tiene dos caracteristicas principales;
la apertura del sistema politico y el nivel de consenso alrededor del cambio de una
politica. Para el caso de la politica de Seguridad Publica en México se pudieron identificar
tres tipos de coaliciones promotoras: la coalicion represiva, la coalicion preventiva y una
tercera coalicién conformada por el crimen organizado, que se da en el contexto de una
alta apertura del propio sistema politico mexicano y un alto consenso para el cambio, todo
esto se observa en los actores que participan como funcionarios publicos de alto nivel,

politicos, empresarios y sociedad civil; quienes construyeron una red que permite ver mas
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alla de las decisiones politicas individuales y observar cdmo estos actores se integran en
una coalicion y negocian. Todas ellas concurren en el mismo subsistema de politica
publica de Seguridad en México.

En este mismo sentido, Sabatier y Weible (2010) afirman que las coaliciones
promotoras se dan como parte del analisis de problemas de dificil solucion. En el contexto
de la politica de Seguridad Publica, ésta ha estado sujeta al poder politico de los dos
partidos gobernantes en el periodo analizado, asi como a la estructura del crimen
organizado consolidado en el sexenio del presidente Felipe Calderén y descrito en esta
investigacion como formas de coalicion que se dan entre diferentes actores de los tres
ordenes de gobierno.

Cabe sefalar, que de acuerdo con Sabatier y Jenkins — Smith (1993), las
coaliciones de causa son las personas que vienen de diversas posiciones, que comparten
un sistema de creencias especifico, es decir, una suerte de valores basicos, suposiciones
y percepcion del problema, y que tambien muestran un importante nivel de liderazgo en
el trascurso del tiempo. Estos actores, mencionan Sabatier y Jenkins — Smith (1993),
pueden pertenecer tanto a instituciones publicas como privadas y pretenden manejar las
reglas, los presupuestos y tambien al personal de las instancias de gobierno, para el logro
de sus objetivos.

Sin embargo, no todos los actores encontrados en un subsistema pertenecen a una
de las coaliciones, tambien existen los llamados policy brokers, cuya principal tarea es
mantener el conflicto politico hasta alcanzar alguna solucién en beneficio de sus intereses.
De aqui la critica que autores como Rubio y Rosero hacen al ACF, al cuestionar que el
marco de analisis no explica como se constituyen las coaliciones de causa. Por lo que,
para el caso que nos ocupa Yy dadas sus caracteristicas, permite insertarla como la tercera
coalicion.

Por su parte, y contrario a las hipotesis de Sabatier y Jenkins — Smith, los hallazgos
de esta investigacién muestran que en el caso del cambio en el contenido de la politica en
cuanto a la estructura institucional especialmente en el sexenio de Felipe Calderdn,
cuando hubo un nivel de conflicto alto hubo un mayor aprendizaje entre las coaliciones
en relacion al cambio de postura de sus actores que no tuvo que ver con la informacion
oficial, sino mas bien, con perturbaciones internas al subsistema de politica de Seguridad
Publica en México. Fue asi, como el aprendizaje orientado a las politicas fue un factor

que incidio6 en la configuracion de las coaliciones de cara al nuevo modelo preventivo
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propuesto por el gobierno de Enrique Pefia Nieto en el 2012. Esto se vid reflejado en el
caso de la Secretaria de Gobernacion en su cambio de responsabilidades respecto a la
Seguridad del pais: una politica pablica sostenida en la prevencion social de violencia y
la delincuencia con perspectiva de Derechos Humanos.

Finalmente, esta investigacion recoge que la conformacion de las coaliciones
siempre fue dindmica respecto a los distintos factores dentro y fuera de la politica de
Seguridad Publica. Desde el marco de analisis utilizado, fue posible observar que a partir
de diversas perturbaciones externas e internas al subsistema de Seguridad Publica los
recursos, el aprendizaje y los acuerdos, las coaliciones sufrieron diferentes
reconfiguraciones que finalmente lograron una coalicion opositora para lograr el cambio
de partido en el 2011.

Acorde con Sabatier y Jenkins — Smith (1999), la caracteristica tedrica principal
del Marco de las Coaliciones Promotoras (advocacy coalition framework, ACF) es el
cambio y la estabilidad en las politicas, por lo que en ese sentido, el resultado es el nivel
de cambio en un programa de gobierno que se determina de acuerdo con el nivel en que
las perturbaciones se desvian de la politica anterior. Las conformaciones institucionales
y las reformas legislativas en los sexenios 2000 — 2006 y 2006 — 2012, asi como el cambio
institucional en el sexenio 2012 — 2018, fue el resultado de lo que el ACF entiende como
un cambio importante de politica publica, y esta investigacion logré identificar las
interacciones y algunos factores que lo provocaron. Por lo que esto podria llevar a ampliar
la investigacion hacia otros aspectos de la politica de Seguridad Publica para evaluar el
nivel de cambio que se da como resultado de las politicas implementadas por la nueva
administracion.

El ACF permiti6 analizar el proceso de implementacién de la politica de
Seguridad Publica a lo largo de un cambio de gobierno entre dos partidos politicos como
una contraposicion de diversos actores como funcionarios publicos, lideres politicos y
sociales, académicos y medios de comunicacion cuyas manifestaciones se hacen visibles
a través de creencias politicas. En torno a esto, es que se conformaron coaliciones y redes
de politicas que sufrieron cambios en su configuracion debido a diversos factores. Es asi
como el ACF fue una herramienta sumamente rica para el andlisis del proceso de la
politica pablica de Seguridad en México, debido a que permitié encontrar evidencia y
explicar algunos mecanismos por los cuales las perturbaciones, acuerdos, aprendizaje y

recursos afectan los cambios en las coaliciones y en las redes politicas cuya configuracion
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finalmente incidié en los resultados a lo largo de este periodo. Los desafios en la
investigacion contintan y el ACF sugiere un enfoque enriquecedor en su desarrollo
tedrico, con amplitud en su &mbito de aplicacién y en constante evolucion, que lo
convierten en un marco analitico para mejorar los procesos en las politicas publicas.

Por lo anterior, y debido a que la politica publica de Seguridad en estos Gltimos
sexenios ha estado inspirada en el modelo de Seguridad Humana o de Seguridad
Ciudadana, seria necesario integrar en el Consejo Nacional de Seguridad, a las Secretarias
de Desarrollo Social, de Salud y de Medio Ambiente y Recursos Naturales, asi como a
los gobiernos subnacionales.

El hecho de que la politica de Seguridad Publica se limite solo a una politica
punitiva criminolégica excluye de la agenda de gobierno asuntos que constituyen riesgos
0 amenazas para la integridad de las y los ciudadanos; a su vez, no permite que los
diferentes ordenes de gobierno se coordinen para enfrentarlos.

Asi, tenemos como consecuencia, que ante la evolucion del crimen organizado, el
modelo de Seguridad no se ajuste a los parametros establecidos por la normatividad
actual, las instituciones responsables se han visto rebasadas por la magnitud de los
fenémenos o bien, las corporaciones policiales asuman un papel central y activo en el
diseno, implementacion, evaluacion y aprendizaje de las politicas pablicas de Seguridad
relacionadas con las funciones que les otorga la normatividad. En ese sentido, la politica
de Seguridad Pdblica seria una alternativa para que los gobiernos disenaran estrategias y
acciones concretas para garantizar la seguridad.

Acorde con las pautas del ACF se logré dar una respuesta a la hipétesis de este trabajo
de investigacion: La politica pablica de Seguridad en México en el periodo 2000 — 2018
ha presentado cambios en el contenido de la politica y en los destinatarios. Estas dos
dimensiones de estudio, ayudaron a reducir la complejidad del concepto del cambio en
las politicas publicas de Seguridad logrando descripciones integrales de la dindmica de
politicas.

Por lo anterior, se concluye que este trabajo de investigacién puede ser (til para
investigaciones empiricas centradas en el cambio de politicas de Seguridad Publica
permitiendo asi, comparaciones y retroalimentacion enriqueciendo nuevos estudios de

Caso.
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AnNexos

Tabla 1. Iniciativas de Ley en materia de Seguridad Publica durante el sexenio 2000-2006

Iniciativas de Ley en materia de Seguridad Publica durante el sexenio 2000-2006

Tema Legislatura Proponente Proyecto legal Objetivo sustantivo Dimensién del cambio
Coordinacién LIX Diputado Javier Que reforma el Establecer que la Secretaria de Seguridad Cambios en el contenido
entre las Galvan  Guerrero, articulo 41 de la Ley Publica Federal integrard en coordinacién de la politica: Variacion
autoridades PRI. General que Establece con los tres niveles de Gobierno de los en el apoyo politico

las Bases de Estados de la Republicay del Gobierno del
Coordinacion del Distrito Federal, las bases de datos o
Sistema Nacional de padrones Nacionales de Informacion en
Seguridad Publica. Seguridad Publica de personas victimas de
delitos, de delincuentes o probables
responsables de delitos, de bienes muebles
e inmuebles involucrados en delitos y en
general cualquier informacion que sirva
para lograr los propoésitos de la mejor
deteccidn y persecucion de los delitos
Coordinacién LIX Diputada Maria Que adiciona diversas Establece sanciones para la Federacion, los Cambios en el contenido
entre las Antonia Garcia disposiciones a la Ley Estados, el Gobierno del Distrito Federal y de la politica: Variacion

autoridades Sanjinés, PAN.

General que Establece
las Bases de
Coordinacion del

los municipios que no cumplan con lo
establecido en los convenios de operacion
a los que obliga esta ley.

en el apoyo politico
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Sistema Nacional de
Seguridad Publica.

Coordinacion

entre
autoridades

las

LIX

Fernando Antonio

Guzman
Pelédez (PAN)

Pérez

Proyecto de decreto
por el que se
adicionan los articulos
41 de la Ley General
que Establece las
Bases de
Coordinacion del
Sistema Nacional de
Seguridad Publica y
225 del Cdodigo Penal
Federal.

Dotar de obligatoriedad a los convenios de
coordinacion en materia del Sistema
Nacional de Seguridad Publica suscritos
por Entidades Federativas, a fin de hacer
eficaz la persecucion del delito y disminuir
los indices criminales.

Cambios en el contenido
de la politica: Variacion

en el apoyo politico
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Coordinacion

entre
autoridades

las

LIX

Diputada
Gardufio
(PAN)

Patricia Proyecto de decreto

Morales que reforma y
adiciona diversas
disposiciones a la Ley
General que Establece
las Bases de
Coordinacion del
Sistema Nacional de
Seguridad Publica.

Se propone incorporar a los titulares de las  Cambios en el contenido
Secretarias de Desarrollo Social y de de la politica: Variacion

Educacién al Consejo Nacional de en el apoyo politico

Seguridad Publica, partiendo de la premisa
de que el problema de inseguridad publica
es multifactorial, por lo que su abatimiento
también estd relacionado con las
estrategias de desarrollo social y humano
implementadas por el Estado, asi como con
la politica educativa y no exclusivamente
con la politica criminal; otorgar al
Secretario Ejecutivo del Sistema Nacional
de Seguridad Pdblica la facultad de
denunciar ante la autoridad
correspondiente a los servidores publicos
responsables de inscripcion en los registros
cuando estos no hayan cumplido con su
obligacion, la retrasen o exista negligencia
respecto a la informacion proporcionada
tanto al Registro Nacional de Personal de
Seguridad como al Registro Nacional de
Auxiliares de Seguridad, para gque sean
sancionados de conformidad con lo
establecido en las leyes organicas de la
administracion puablica, federal o local,
segun corresponda; por otra parte se prevé
gue el servicio de comunicacion que se
contempla en el articulo 48 de la ley
vigente, se brinde a través de un NUmero
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Unico de Emergencia en todo el pais, a
través del cual la Federacion, los estados,
el Distrito Federal y los municipios reciban
los reportes de la comunidad que les
correspondan, sobre emergencias, faltas y
delitos de que tenga conocimiento.
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Coordinacion LVII
entre las
autoridades

Diputado Victorio
Rubén  Montalvo
Rojas.

De Ley de Seguridad
Pablica  para el
Distrito Federal.

Se propone actualiza esta ley conforme a
los cambios que hizo al Constituyente
Permanente a los articulos 21 y 73,
fraccion XXIII, de la Constitucion para
crear el sistema nacional de seguridad
publica, y al 122, para dar otra condicién
constitucional al Gobierno del Distrito
Federal; y de acuerdo a la Ley General que
Establece las Bases del Coordinacion del
Sistema Nacional de Seguridad Publica.

Cambios en el contenido
de la politica: Variacion
en el apoyo politico

Coordinacion LVII
entre las
autoridades

Diputada
Guadalupe Sanchez
Martinez, PRD.

De decreto  que
adiciona el pérrafo
quinto del articulo 21
constitucional.

Propuesta de Iniciativa para la
Desmilitarizacion de la Seguridad Publica.

Cambios en el contenido
de la politica: Variacion
en el apoyo politico

Coordinacion LVII
entre las
autoridades

Diputado  Héctor
Francisco
Castafieda Jiménez,

PRI.

De Ley Reglamentaria
de los péarrafos cuarto
y quinto del articulo
21 de la Constitucion
Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en
lo que se refiere a
medidas concretas de
Seguridad Publica.

Para favorecer un tratamiento uniforme o
igualitario en relacion a los delitos en los
que interviene el Sistema Nacional de
Seguridad Puablica, dada la diversidad de
legislaciones penales y procesales y de
leyes organicas del Ministerio Publico -
federales y locales.

Cambios en el contenido
de la politica: Actores
publicos y no publicos y
sus funciones

143



Coordinacion

entre
autoridades

las

LVII

Diputada Hortensia
Aragon Castillo
(PRD), suscrita por
diputados
integrantes de la
Comision  Especial
para el Seguimiento
de

las Investigaciones
de los Homicidios
de  Mujeres en
Ciudad Juérez,
Chihuahua.

Que reforma el
articulo 102 de la
Constitucion Politica
de los Estados Unidos
Mexicanos, el articulo
2 del Codigo Federal
de Procedimientos
Penales y el articulo 4

de la Ley que
Establece las Bases de
Coordinacion del

Sistema Nacional de
Seguridad Publica, y
modifica diversos
articulos de la Ley
Federal contra la
Delincuencia

Organizada

Sefala que debe haber coordinacion entre  Cambios en el contenido
de la politica: Variacion

los tres niveles de gobierno para combatir
la delincuencia organizada.

en el apoyo politico
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Coordinacion

entre
autoridades

las

LIX

Diputado Jorge
Uscanga Escobar,
PRI.

Con proyecto de
decreto, que reforma
el articulo 122 vy
adiciona un tercer
parrafo al articulo 571
de la Ley de Vias
Generales de
Comunicacion.

Introducir en el articulo 122 el Ministerio
Publico como autoridad competente para
solicitar y recibir informacion de las
empresas de vias generales de
comunicacion. Ademas, establecer que,
tratdndose de la peticion de informacion
por parte del Ministerio Pablico, en el caso
de los delitos de secuestro, de los relativos
a la delincuencia organizada u otros con
persona detenida y sujeta a investigacion
ministerial, la respuesta se produzca en un
plazo no mayor de 24 horas. Y,
finalmente, que a las sanciones que
establece el articulo 571 se adicione una
mas para el caso de incumplimiento de las
peticiones de informacion de las
autoridades competentes, incluido desde
luego el Ministerio Publico.

Cambios en el contenido
de la politica: Actores
publicos y no publicos y
sus funciones

Coordinacion

entre
autoridades

las

LIX

Diputado Jorge
Leonel  Sandoval
Figueroa, PRI.

Que reforma los
articulos 5y 6 de la
Ley de la Policia
Federal Preventiva.

Eliminar las facultades de la Secretaria de
Gobernacion para intervenir en la
administracion, control y seguimiento de la
PFP.

Cambios en el contenido
de la politica: Variacion
en el apoyo coaliciones
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Coordinacion LIX
entre las
autoridades

Diputada  Patricia
Gardufio Morales

Que reforma vy
adiciona diversas
disposiciones de la
Ley General que
Establece las Bases de
Coordinacion del
Sistema Nacional de
Seguridad Publica.

Se propone afiadir un capitulo denominado
""del Servicio Policial de Carrera", a fin
de establecerlo como elemento basico en la
formacion de los integrantes de las
corporaciones policiales en todo el pais y
con caracter obligatorio y permanente. Se
definen las facultades de las autoridades,
elementos para la detencién de personas,
uso de armas de fuego, establece un sueldo
profesional, crea un catalogo de puestos y
un Centro de Formacion de Policias de
Carrera.

Cambios en el contenido
de la politica: Actores
publicos y no publicos y
sus funciones

Coordinacion LVII
entre las
autoridades

Senadora Ana Rosa
Payéan, PAN.

Con proyecto de
decreto por el que se
reforman y adicionan
los articulos 3, 6, 8, 9,
10, 14, 15, 17, 18, 52
y 75 de la Ley de la
Comisién Nacional de
Derechos Humanos.

Propone que el titular de la CNDH sea
nombrado por la Cdmara de Diputados y
que aquellos funcionarios que no acaten
una recomendacion expliquen ante esta
misma Camara las razones de su negativa.

Cambios en el contenido
de la politica: Actores
publicos y no publicos y
sus funciones

Coordinacion LVII
entre las
autoridades

Diputada Maria
Guadalupe Sanchez
Martinez, PRD.

Que reforma vy
adiciona diversos
articulos de la
Constitucion Politica
de los Estados Unidos
Mexicanosy de la Ley
Organica de la
Procuraduria General
de la Republica.

Propone que el procurador de la Republica
sea electo por la Camara de Diputados, a
propuesta del Presidente de la Republica, y
ratificado por el Senado.

Cambios en el contenido
de la politica: Actores
publicos y no publicos y
sus funciones

146



Coordinacion LVII
entre las
autoridades

Diputado  Ricardo
Cantu Garza, PT.

De decreto de
adiciones y reformas a
los articulos 74, 76,
79, 89 'y 102
apartado A de la
Constitucion Politica
de los Estados Unidos
Mexicanos, relativos
al nombramiento del
Procurador General de
la Republica.

El propdsito es que sea facultad exclusiva
de la Camara de Diputados designar, de
entre una terna que ésta integrard, al
Procurador General de la Republica y
otorgarle a este funcionario autonomia en
su desempefio.

Cambios en el contenido
de la politica: Actores
publicos y no publicos y
sus funciones

Coordinacion
entre las
autoridades

LVII

Omar
Meneses,

Diputado
Fayad
PRI.

Que adiciona una
fraccion IX al articulo
12 de la Ley General
que Establece las
Bases de
Coordinacion del
Sistema Nacional de
Seguridad  Publica,
para  incluir  una
representacion del
Congreso al Consejo
Nacional de
Seguridad Publica.

Integra una representacion del Congreso
de la Unién al Consejo Nacional de
Seguridad Publica.

Cambios en el contenido
de la politica: Actores
publicos y no publicos y
sus funciones

Aplicaciéon de LIX
penas y
readaptacion

de sentenciados

Diputado Jorge
Leonel  Sandoval
Figueroa, PRI.

Que reforma vy
adiciona diversas
disposiciones de la
Ley que Establece las
Normas Minimas

Para hacer congruente esta Ley con la
Convencion contra la tortura y otros tratos
penales crueles, inhumanos o degradantes
suscrita por el titular del Poder Ejecutivo
federal el 9 diciembre de 1975.

Cambios en el contenido
de la politica: Variacion
en el apoyo politico
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sobre  Readaptacion
Social de
Sentenciados.

Aplicacion de LIX
penas y
readaptacién

de sentenciados

Diputado Luis
Maldonado
Venegas,
Convergencia.

Proyecto de Ley de
Ejecucion de Penas y
Readaptacién  Social
de Sentenciados.

Crear condiciones carcelarias mas
humanas que tengan como base la
reparacion del dafio a través del trabajo
comunitario y productivo, asi como la
responsabilidad de capacitar y educar al
sentenciado  para  incrementar  sus
conocimientos, generar ingresos con su
trabajo y reintegrarlo a la sociedad,
después de cubrir a la victima el monto de
los dafios causados con su conducta.
Actualmente la Ley que Establece las
Normas Minimas sobre Readaptacién
Social de Sentenciados, esta alejada de este
propédsito porque no facilita una integral
readaptacion social y ejecucion de las
sanciones

Cambios en
destinatarios  de
politicas:
Recomendaciones
autoridades

los
las

Aplicacion de LIX
penas y
readaptacion

de sentenciados

Diputado Pablo
Alejo Lopez Nufiez,
PAN.

Que reforma el
articulo 18 de la
Constitucion Politica
de los Estados Unidos
Mexicanos, en materia
de sistema
penitenciario de
readaptacion social.

Se propone organizar el sistema
penitenciario con base en los principios de
readaptacion social y establecer un sistema
de justicia penal para adolescentes, asi
como instituciones y procedimientos para
el tratamiento de los mismos.

Cambios en
destinatarios  de
politicas:
Recomendaciones
autoridades

los
las
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Aplicacién
penas y
readaptacion

de sentenciados

de LVIII
Arturo

Diputado

Manuel
Narvaez

Narvéaez, PAN.

Que reforma diversas
disposiciones del
Cddigo Penal Federal
y de la Ley que
Establece las Reglas
Minimas Sobre
Readaptacién  Social
de Sentenciados, en
materia de ejecucién
de sanciones,
prevencion y
readaptacion social.

Reforma el Cdédigo Penal Federal para
sustituir el nombre de Direccion General
de Servicios Coordinados de Prevencion y
Readaptacion Social por el de Organo
administrativo Prevencion y Readaptacion
Social, dependiente de la Secretaria de
Seguridad Publica.

Cambios en el contenido
de la politica: Actores
publicos y no publicos y
sus funciones

Prevencién del LIX
delito

Diputada Lizbeth
Rosas Montero,
PRD.

Que reforma diversos
articulos de la Ley
General que Establece
las Bases de
Coordinacion del
Sistema Nacional de
Seguridad Publica.

Establecer en la ley las condiciones
necesarias para elaborar, disefiar,
desarrollar y ejecutar las politicas publicas
tendentes a promover activamente desde el
Estado una cultura de la prevencion del
delito; asi como para crear la Conferencia
de Legisladores en Materia de Seguridad
Publica.

Cambios en el contenido
de la politica: Variacion
en el apoyo politico

Prevencion del LIX
delito

Fernando Antonio

Guzman
Pelaez (PAN)

Pérez

Proyecto de decreto
por el que se reforma
elarticulo 13 de la Ley
General que establece
las Bases de
Coordinacion del
Sistema Nacional de
Seguridad Publica.

Proveer al Sistema Nacional de Seguridad
Publica de una Comision para el estudio
especializado de las incidencias delictivas.

Cambios en el contenido
de la politica: Variacion
en el apoyo politico
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Prevencién del LIX
delito

Diputado Heliodoro
Diaz Escéarcega,
PRI.

Que reforma, adiciona
y deroga diversas
disposiciones de la
Ley General que
Establece las Bases de
Coordinacion del
Sistema Nacional de
Seguridad Publica.

Propone la creacion del Consejo Nacional
de Prevencion del Delito y Conductas
Antisociales, que se encargard, entre otras
cosas, de los lineamientos para el
establecimiento de politicas generales en
materia de  prevencion  operativa,
situacional, cultural y social del delito y
conductas antisociales.

Cambios en el contenido
de la politica: Actores
publicos y no publicos y
sus funciones

Prevencién del LIX
delito

Ley del Instituto
Ciudadano para la
Prevencion Social del
Delito y la Seguridad
Publica.

Crear el Instituto Ciudadano para la
Prevencion Social del Delito y la
Seguridad Pulblica se como organismo
publico con autonomia técnica y de gestion
al servicio de la sociedad, integrado por un
Consejo Ciudadano, quien sera la maxima
instancia en la toma de decisiones politicas
gue permita establecer los mecanismos de
control, verificacion y evaluacion de las
actividades, programas y funciones de la
Secretaria de Seguridad Publica Federal.

Cambios en el contenido
de la politica: Actores
publicos y no pablicos y
sus funciones

Prevencién del LIX
delito

Diputada Lizbeth
Rosas Montero,
PRD

Diputado José

Sigona Torres, PAN

Que adiciona diversas
disposiciones a la Ley
General que Establece
las Bases del Sistema
Nacional de
Seguridad Publica.

Crear en esta ley un capitulo que se ocupe
especificamente de regular las acciones
gue en materia de prevencion del delito
deben realizar las instancias de
coordinacion del Sistema Nacional de
Seguridad Publica.

Cambios en el contenido
de la politica: Variacion
en el apoyo politico
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Diputado Héctor F.
Castafieda Jiménez,

PRI.

Que adiciona una

fraccion XXXI, al
articulo 73 'y el
apartado C, al articulo
102, de la

Constitucion Politica
de los Estados Unidos
Mexicanos.

Crea el Instituto Nacional contra la
Delincuencia, que tendrd a su cargo el
andlisis el desempefio de las autoridades
contra la delincuencia. Sefiala que las
instituciones del Ministerio Publico en el
ambito federal y local, y todas las
corporaciones de policia federales y
locales, estaran obligadas a proporcionar al
Instituto la informacion que se solicite y a
implementar las acciones que les sugiera el
Instituto.

Cambios en el contenido
de la politica: Actores
publicos y no publicos y
sus funciones

Diputado
Lopez
PAN.

Jorge
Vergara,

De reformas  al
articulo 21 de la
Constitucion Politica
de los Estados Unidos
Mexicanos, en materia
de Seguridad Publica.

A fin de que quede claramente expresado
qgue el Sistema Nacional de Seguridad
Publica se base en un concepto integral de
politica criminoldgica que privilegie las
medidas preventivas y que el concepto de
prevencion del delito sea la base esencial
en la actuacién y la responsabilidad de las
instituciones de la seguridad publica

Cambios en los
destinatarios de las
politicas: Impacto en las
politicas nacionales

Prevencién del LVII
delito
Prevencién del LVII
delito
Prevencién del LVII

delito

Diputada
Lavara
PVEM.

Gloria
Mejia,

De Ley de
Prevencion, Atencion
y Combate a Ila

Explotacion, Abuso,
Maltrato y
Prostitucion de
Menores.

Tienen por objeto prevenir, atender y
combatir la explotacion, abuso, maltrato y
prostitucién de menores, asi como la
prohibicion de la difusion de imégenes en
los medios masivos de comunicacion que
proyecten ese mismo tipo de conductas de
violencia, maltrato y abuso de menores que
conlleve a la apologia de las mismas.

Cambios en los
destinatarios de las
politicas: Impacto en las
personas
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Prevencién del
delito

LIX

Diputado  Sheyla
Fabiola Aragon
Cortés (PAN)

Proyecto de decreto Tipificar las conductas de uso o
que reforma y deroga disposicion incorrectos de equipos o
diversas disposiciones sistemas informaticos.

del Codigo Penal
Federal, del Codigo
Federal de
Procedimientos
Penales, de la Ley
Federal contra la
Delincuencia
Organizada y de la
Ley de la Policia
Federal Preventiva, en
materia de delitos
cibernéticos y de
delitos contra
menores.

Cambios en los
destinatarios de las
politicas: Impacto en las
personas

Prevencién del
delito

LIX

Diputado  Sergio
Armando Chavez
Davalos, PRI.

Que adiciona la
fraccion X1 al articulo
12 de la Ley de la
Policia Federal
Preventiva.
Presentada por el

Prohibir a los elementos de la PFP utilizar,
en horas de servicio, medios moviles de
comunicacion personal conocidos o por
conocerse,  debiéndose  sujetar  su
comunicacion Unica y exclusivamente a
los mecanismos, medios y aparatos que
para tal efecto le sean entregados de
manera oficial y como parte de sus
implementos de servicio.

Cambios en el contenido
de la politica: Actores
publicos y no publicos y
sus funciones
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Prevencion del LIX Cuauhtémoc Ochoa Proyecto de decreto Determinar que la Policia Preventiva, en Cambios en el contenido
delito Fernandez (PVEM) que reformael parrafo sus tres niveles de gobierno, tenga la de la politica: Actores
quinto del articulo 21 facultad de investigacion y de prevencién publicos y no publicos y
de la Constitucion de los delitos, a fin de combatir y abatir sus funciones
Politica de los Estados la criminalidad.
Unidos Mexicanos y
se reforman el parrafo
segundo del articulo 1,
y la fraccion uno de
los articulos 4y 6 de la
Ley de la Policia
Federal Preventiva.

Modificaciones LIX Diputado Jorge Con proyecto de Ley Establecer las bases de coordinacion y Cambios en el contenido
al proceso Uscanga Escobar, de Coordinacion colaboracion entre la Federacién, los de la politica: Actores
penal PRI. Contra el Secuestro. estados, el Distrito Federal y los publicosy no publicosy

municipios y reglas para la investigacion, sus funciones
persecucién, procesamiento, sancion y
ejecucion de las penas, por el delito de
secuestro. Impulsar la celebracion de
convenios generales de coordinacion y
colaboracion, para que las autoridades
encargadas directamente del combate al
secuestro actlen de manera coordinada y
simultanea, independientemente  del
ambito de competencia en el conocimiento
de los hechos delictivos, con absoluto
respeto a la soberania de los estados.
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Modificaciones LIX Diputado Luis Cddigo Penal Unico Establecer un Caédigo Penal Unico, cuyo Cambios en los
al proceso Maldonado ambito de aplicacién sea todo el pais. destinatarios de las
penal Venegas Considera como regla general es que los politicas: Impacto en las
Convergencia. delitos sean del fuero comun y, en forma politicas nacionales
excepcional, del fuero federal.
Modificaciones LIX Diputado Luis Cddigo de Establecer un Codigo de Procedimientos Cambios en el contenido
al proceso Maldonado Procedimientos Penales Unico, con la finalidad es de la politica: Actores
penal Venegas Penales. fortalecer las estructuras judiciales locales publicos y no publicos y

Convergencia.

y federales y simplificar la funcién de los
organos estatales encargados de prevenir el
delito y procurar y administrar justicia.
También se propone integrar un solo frente
de todas las autoridades ejecutivas y
judiciales de los 6rdenes estatales y federal
y contar con una legislacién coman.

sus funciones
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Modificaciones

al
penal

proceso

LIX

Diputado Luis
Maldonado
Venegas
Convergencia.

Proyecto de decreto
por el que se reforman
los articulos 16,
parrafos cuarto, quinto
y sexto; 20, fracciones
Iy VI del apartado
A), y fracciones I, Il 'y
IV del apartado B); se
adicionan los parrafos
segundo, tercero y
cuarto del articulo 21;
se reforma la fraccion
XXl 'y se le adiciona
un segundo pérrafo al
articulo 73; se reforma
el tercer péarrafo del
articulo 102 y la
fraccion V, incisos h)
e i), del apartado C),
Base Primera, del
articulo 122 de la
Constitucion Politica
de los Estados Unidos
Mexicanos, en materia
de prevencion del
delito,  procuracion,
administracién de
justicia y readaptacion
social.

Integrar en un sélo cuerpo legislativo
armonico, sisteméatico y estructurado
cambios en el orden penal vigente, con el

Cambios en el contenido
de la politica: Actores
publicos y no publicos y

propdsito de hacer més eficiente el servicio sus funciones

a la comunidad y el combate a la
delincuencia y la injusticia. También se
propone definir criterios sustantivos y
adjetivos, a fin de expedir para toda la
Republica un nuevo Caédigo Penal Unico
y un nuevo Cdédigo de Procedimientos
Penales también Unico, a fin de facilitar
la coordinacion de las autoridades en todo
el territorio nacional y consolidar un solo
frente en la lucha contra la delincuencia,
sin que se altere el ejercicio de la accion
penal, segun la competencia territorial.
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Modificaciones LVII
al proceso
penal

De  decreto  que
reforma y adiciona la
palabra Ministerial a
la palabra Policia del
articulo 21 de la
Constitucion Politica
de los Estados Unidos
Mexicanos.

A efecto de dar claridad y transparencia a
la actividad como jefe inmediato de esta
policia al Ministerio Publico y asimismo
orillar a esta institucion a que se convierta,
en verdad, en el jefe inmediato y que esté a
cargo de esa policia.

Cambios en el contenido
de la politica: Actores
publicos y no publicos y
sus funciones

Modificaciones LVII
al proceso
penal

Diputada Silvia
Oliva Fragoso,
PRD.

Diputada Lenia

Batres Guadarrama,
PRD.

Proyecto de decreto
que reforma la
fraccion | del articulo
20 de la Constitucion
Politica de los Estados
Unidos  Mexicanos,
para eliminar la
peligrosidad social.

Sefiala que en todo proceso del orden penal
el inculpado tendra, entre sus garantias: el
derecho a que el juez le otorgue la libertad
provisional bajo caucion, siempre y
cuando no se trate de delitos en que, por su
gravedad, la ley expresamente prohiba
conceder este beneficio.

Cambios en los
destinatarios de las
politicas: Impacto en las
personas
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Justicia
menores

para LIX

Diputado Jorge
Leonel  Sandoval
Figueroa, PRI.

Que reforma vy
adiciona diversas
disposiciones de la
Ley para el
Tratamiento de
Menores Infractores
para el Distrito
Federal en materia
comun y para toda la
Republica en materia
federal.

Esta iniciativa tiene tres propositos:1)
Establecer que la Secretaria de Seguridad
Publica, con base en la fraccion XXV del
articulo 30 Bis de la Ley Orgénica de la
Administracién Publica Federal, es la
responsable de administrar el sistema
federal para el tratamiento de menores
infractores y que por ende esta tarea de
ningdn modo ejerce la Secretaria de
Gobernacion.2) Estipular explicitamente
la obligacion del Consejo de Menores de
tratar con respeto y no discriminar a las
personas menores de 18 afios con algun
impedimento fisico o mental; y 3) Que los
servidores publicos dependientes del
Consejo de Menores sean sujetos de
aplicacion de la Ley de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos
y no de la Ley de Responsabilidades de los
Servidores Publicos y que el érgano de
control interno o la Secretaria de la
Funcion Publica agote el procedimiento
idoneo en el caso concreto e imponga la
sancion administrativa que en derecho
corresponda.

Cambios en
destinatarios  de
politicas:
Recomendaciones
autoridades

los
las

a
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Diputado Luis
Maldonado
Venegas,
Convergencia.

Proyecto de Ley para
el Tratamiento de
Menores Infractores.

Consolidar un sistema de administracion
y procuracion de justicia para menores
infractores, sobre las bases de legalidad e
integracion social. El objetivo es establecer
la prevencion asi como la procuracion para
menores, tanto de victimas como
infractores, tomando en cuenta factores
como el desarrollo familiar, la educacion
permanente, el tratamiento psicolégico y
basicamente, un sistema de justicia que los
libere de procedimientos tortuosos y que,
tanto la victima u ofendido como el
probable responsable, tengan la misma
posibilidad de recibir justicia mediante
juicios breves, compactos y eficientes.

Cambios en los
destinatarios de las
politicas: Impacto en las
personas

Justicia para LIX
menores
Justicia para LVII
menores

Diputada Lenia
Batres Guadarrama,
PRD.

De reformas al
articulo 18, pérrafo
cuarto de la
Constitucion Politica
de los Estados Unidos
Mexicanos,

relacionado con
menores infractores.

tiene por objeto determinar y amparar a los
mexicanos menores de edad que incurran
en violaciones a la normatividad prevista
en nuestra legislacion, como sujetos de un
sistema de justicia penal especial, y
determinar los criterios que deben seguir
los estados al legislar en materia de
menores infractores.

Cambios en los
destinatarios de las
politicas: Impacto en las
personas

Participacion
de la sociedad

LIX

Diputado  Ernesto
Alarcon  Trujillo,
PRI

Que reforma el
articulo 49 de la Ley
General Establece las
Bases de
Coordinacion del

Propone crear el Instituto Nacional
Ciudadano de Seguridad Pdblica y
Procuracion de Justicia, con las
caracteristicas de un organismo publico
auténomo, con personalidad juridica y
patrimonio propios.

Cambios en el contenido
de la politica: Actores
publicos y no publicos y
sus funciones
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Sistema Nacional de
Seguridad Publica.
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Participacion
de la sociedad

LVII

Diputado
Coronado
PAN.

Tomas Que

Olmos,

reforma la
denominacién del
Titulo Tercero y se
adiciona un articulo
48 Dbis a la Ley
General que Establece
las Bases de
Coordinacion del
Sistema Nacional de
Seguridad  Publica,
para fortalecer la
prevencion del delito.

Sefiala que el Consejo Nacional de
Seguridad Publica deberd establecer
mecanismos y procedimientos para
fomentar la cultura preventiva de la
ciudadania, involucrar al sector publico y
promover la participacion de los sectores
social y privado; estudiar las conductas
antisociales y los factores que las propician
y elaborar programas de prevencion del
delito; promover la cooperacion entre
entidades federativas e instituciones
nacionales e internacionales en materia de
prevencion del delito; impulsar actividades
educativas, culturales, deportivas vy
recreativas tendientes a alejar al individuo
de la comisién de conductas antisociales;
realizar programas y actividades en
ciudades, comunidades o colonias, que
permitan una sana convivencia social y
familiar que tiendan a la erradicacién de
delitos, entre otras funciones. VII. Poner
en practica acciones que permitan el
acercamiento de los cuerpos de seguridad
hacia la sociedad para mantener confianza
en estos; VIII. Establecer en coordinacion
con las autoridades de educacién publica y
privada, programas dirigidos a los
educandos, a fin de que éstos se desarrollen

Cambios en
destinatarios  de
politicas:
Recomendaciones
autoridades

los
las

a
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con un alto sentido de respeto a sus
semejantes, basando su conducta en los
mas elevados valores morales; IX.
Difundir en la sociedad, preceptos legales
0 reglamentos que permitan el
conocimiento de derechos y obligaciones
de gobernados y autoridades; X. Propiciar
por los medios y mecanismos necesarios,
una cultura de seguridad en la sociedad,
instruyéndola para que ésta cuente con los
conocimientos basicos y evitar sea victima
de ilicitos; XI. Realizar acciones tendientes
al apoyo mutuo entre ciudadanos, para
mejorar la seguridad en el entorno social;
XII. Instrumentar proyectos tendientes a la
profesionalizacion de los agentes del
ministerio publico, de los miembros de las
instituciones policiales, del personal del
sistema penitenciario y demas autoridades
en materia de prevencion del delito,
promoviendo una mayor complementacion
entre estas instituciones y el ciudadano;
XIIl. Impulsar el apoyo de la sociedad
hacia las corporaciones policiales, a través
de acciones directas o de informacion
oportuna que permitan la deteccion o
prevencion de ilicitos; X1V. Las demas que
se consideren propia sociedad civil.
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Combate a las LVII
adicciones

Diputado Amador
Rodriguez Lozano.

Que crea la Ley
Federal para la
Prevencion y
Rehabilitacion de

Adiccion a Drogas;
reforma los articulos
184 Bis y 191 de la
Ley General de Salud;
y adiciona el articulo
70 del Codigo Federal
Penal.

Crea la Ley Federal para la Prevencion y Cambios en el contenido
de la politica: Variacion

Rehabilitacion de Adiccion a Drogas.

en el apoyo politico

Seguridad LIX Diputada Cristina Que reforma la Ley Otorgar a la Federacion, a los estados y al Cambios en los
privada Portillo Avyala, General que Establece Distrito Federal, como wuna facultad destinatarios de las
PRD. las Bases de coincidente, la supervision, control y politicas:
Coordinacion del sancion cuando los servicios de seguridad Recomendaciones a
Sistema Nacional de privada que presten los particulares autoridades
Seguridad Publicay la comprendan dos o mas entidades
Ley Organica de la federativas.
Administracién
Publica Federal.
Seguridad LIX Asamblea Que deroga diversas Con la finalidad de que las empresas de Cambios en el contenido
privada Legislativa del disposiciones de la seguridad privada sean reguladas Gnicay de la politica: Actores
Distrito Federal, 1ll Ley de Seguridad exclusivamente por la Secretaria de publicos y no publicos y
Legislatura. Publica del Distrito Seguridad Publica Federal, y con base en sus funciones
Federal. el ordenamiento expedido por esta

Asamblea Legislativa, logrando con ello
un control mas estricto de dichas empresas
evitando con ello la duplicidad en la
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legislacion en materia de seguridad
privada.

Otros

LIX

Diputado

Arturo Proyecto de decreto

Nahle Garcia (PRD) que reforma, adiciona

y deroga diversas
disposiciones de las
leyes Organica de la
Administracion

Publica Federal,
General de Proteccidn
Civil, de

Responsabilidad Civil
por Dafios Nucleares,
y General del
Equilibrio Ecoldgico
y la Proteccién al
Ambiente.

Facultar a la Secretaria de Seguridad
Publica para organizar las politicas y
programas en materia de proteccion civil,
a fin de que la Coordinacion General de
Proteccion Civil, la Direccion General de
Proteccién Civil, el Centro Nacional de
Prevencién de Desastres, y Unidades
Administrativas que tengan a su cargo el
gjercicio directo de tal actividad sean
adscritas a la Secretaria de Seguridad
Publica.

Cambios en el contenido
de la politica: Actores
publicos y no publicos y
sus funciones
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Tabla 2. Iniciativas de Ley en materia de Seguridad Publica durante el sexenio 2006-2012

Iniciativas de Ley en materia de Seguridad Publica durante el sexenio 2006-2012

Tema Legislatura Proponente Proyecto legal Objetivo sustantivo Dimensién del cambio
Nueva Ley LXII Isidro Pedraza Proyecto de decreto Establecer un marco normativo para Cambios en el contenido
Chéavez (PRD) por el que se expide la regular el desempefio de las corporaciones de la politica: Actores
Dolores  Padierna Ley de policiales que pertenecen al Sistema publicos y no publicos y
Luna (PT) Procedimientos Nacional de Seguridad Publica, en sus sus funciones
Iris Vianey Policiales 'y Uso procedimientos  técnicos,  estandares

Mendoza Mendoza
(PRD)

Legitimo de la Fuerza.

operacionales, y uso legitimo de la fuerza
para el cumplimiento de sus funciones, con
pleno respeto a los derechos humanos y sus
garantias conforme lo establecen los
articulos 1, 16 y 21 de la Constitucion, la
legislacion general de las instituciones de
seguridad publica derivada de la misma y
los tratados y convenios internacionales
suscritos por el Estado mexicano.
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Modificaciones

a
existentes

leyes

LXII

Silvia  Guadalupe

Garza Galvan
(PAN)

Sonia Mendoza
Diaz (PAN)

Rosa Adriana Diaz
Lizama (PAN)
Ma. del Pilar Ortega
Martinez (PAN)

Proyecto de decreto
por el que se reforma
el dltimo parrafo del
articulo 12, asi como
el segundo parrafo del
articulo 34 de la Ley
General del Sistema
Nacional de
Seguridad Publica.

Reformar el dltimo parrafo del articulo 12  Cambios en el contenido
asi como el segundo parrafo del articulo de la politica: Variacién

34, ambos de la Ley General del Sistema en el apoyo politico

Nacional de Seguridad Publica, a efecto de
establecer en primer lugar, el caracter de
invitados permanentes a  cinco
representantes de la sociedad civil, quienes
seran designados conforme al mecanismo
que al efecto acuerde el Consejo Nacional
de Seguridad Publica, en la primera
reunion que celebre a partir de la entrada
en vigencia del presente proyecto de
decreto; en un segundo ambito, la reforma
propone establecer el carcter de invitados
permanentes a cinco representantes de la
sociedad civil en los consejos locales de
los Estados y del Distrito Federal
respectivamente, quienes seran designados
conforme al mecanismo que al efecto
acuerde el Consejo Nacional de Seguridad
Publica, en la primera reunién que celebre
a partir de la entrada en vigencia del
presente proyecto de decreto, con el fin de
obtener un procedimiento uniforme en
todas las Entidades Federativas.

165



Modificaciones LXII

Maria Cristina Diaz

Proyecto de decreto

Garantizar un correcto desempefio de las

Cambios en el contenido

a leyes Salazar (PRI) por el que se reforman funciones que se ejercen en materia de de la politica: Actores
existentes los articulos 30, 42,48  Seguridad Nacional, principalmente con la publicos y no publicos y
y 64 de la Ley de utilizacion de lainformacion reservaday la sus funciones
Seguridad Nacional. intervencion de las comunicaciones
privadas, ademas de establecer sanciones
claras 'y concretas para quienes
contravengan lo dispuesto.
Nueva Ley LXII Maki Esther Ortiz Proyecto de decreto Regular el uso progresivo y diferenciado Cambios en los
Dominguez (PAN) por el que se expide la de la fuerza que ejercen los integrantes de  destinatarios de  las
Ma. del Pilar Ortega Ley que Regulael Uso las instituciones de seguridad publica politicas:
Martinez (PAN) de la Fuerza por los federal en cumplimiento de sus funciones Recomendaciones a
Integrantes de las y con plena observancia de los tratados autoridades
Instituciones de Internacionales de los que el Estado
Seguridad Pablica mexicano sea parte.
Federal.
Estado de LXII Secretaria de Plan Nacional de Garantizar el acceso de todos los Cambios en los
derecho y Hacienda y Crédito Desarrollo ciudadanos a un sistema de justicia eficaz. destinatarios de las
seguridad Publico politicas: Impacto en las
personas
Estado de LXII Secretaria de Plan Nacional de Garantizar la proteccion a los derechos de Cambios en los
derecho y Hacienda y Crédito Desarrollo propiedad. destinatarios de las
seguridad Publico politicas: Impacto en las
politicas nacionales
Estado de LXII Secretaria de Plan Nacional de Combatir la impunidad para disminuir los Cambios en el contenido
derecho y Hacienda y Crédito Desarrollo niveles de incidencia delictiva. de la politica: Variacion
seguridad Publico en el apoyo politico
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Estado de LXII Secretaria de Plan Nacional de Fortalecer el Sistema Penitenciario para Cambios en el contenido
derecho y Hacienda y Crédito Desarrollo garantizar que se haga respetar la ley y se de la politica: Variacién
seguridad Publico apoye la readaptacion social de manera en el apoyo politico
eficaz.
Estado de LXII Secretaria de Plan Nacional de Establecer mecanismos y procesos que Cambios en el contenido
derecho y Hacienda y Crédito Desarrollo permitan conocer sistematicamente las de la politica: Actores
seguridad Publico caracteristicas y patrones del fenémeno publicos y no publicos y
delictivo en México, y aseguren la sus funciones
disponibilidad de informacion confiable y
oportuna.
Estado de LXII Secretaria de Plan Nacional de Recuperar la fortaleza del Estado y la Cambios en los
derecho y Hacienda y Crédito Desarrollo seguridad en la convivencia social destinatarios de las
seguridad Publico mediante el combate frontal y eficaz al politicas:
narcotréfico y otras expresiones del crimen Recomendaciones a
organizado. autoridades
Estado de LXII Secretaria de Plan Nacional de Generalizar la confianza de los habitantes Cambios en el contenido
derecho y Hacienda y Crédito Desarrollo en las instituciones publicas, de la politica: Actores
seguridad Publico particularmente en las de seguridad publicosy no publicosy
publica, procuracion e imparticion de sus funciones
justicia
Estado de LXII Secretaria de Plan Nacional de Combatira la corrupcion de forma frontal. Cambios en los
derecho y Hacienda y Crédito Desarrollo destinatarios de las
seguridad Publico politicas: Impacto en las
politicas nacionales
Estado de LXII Secretaria de Plan Nacional de Fomentar el desarrollo de la cultura de la Cambios en los
derecho y Hacienda y Crédito Desarrollo legalidad. destinatarios de las
seguridad Publico politicas: Impacto en las

politicas nacionales
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Estado de LXII Secretaria de Plan Nacional de Asegurar el respeto irrestricto a los Cambios en los
derecho y Hacienda y Crédito Desarrollo derechos humanos y pugnar por su destinatarios de las
seguridad Publico promocion y defensa. politicas: Impacto en las
personas
Estado de LXII Secretaria de Plan Nacional de Salvaguardar la seguridad en las fronteras, Cambios en los
derecho y Hacienda y Crédito Desarrollo asi como la integridad y el respeto a los destinatarios de las
seguridad Publico derechos humanos tanto de los habitantes politicas: Impacto en las
de estas zonas, como de los migrantes. politicas nacionales
Estado de LXII Secretaria de Plan Nacional de Fortalecer la cooperacion internacional Cambios en los
derecho y Hacienda y Crédito Desarrollo para contribuir a los esfuerzos nacionales destinatarios de las
seguridad Publico en materia de seguridad y defensa de la politicas: Impacto en las
soberania politicas nacionales
Estado de LXII Secretaria de Plan Nacional de Fomentar un mayor nivel de desarrollo y Cambios en los
derecho y Hacienda y Crédito Desarrollo mejores condiciones de vida que destinatarios de las
seguridad Publico prevengan conductas delictivas en las politicas: Impacto en las
comunidades y espacios urbanos, y que personas
garanticen a toda la poblacion el goce de
sus derechos y libertades.
Estado de LXII Secretaria de Plan Nacional de Desarrollaruncuerpo policial tnicoanivel Cambios en el contenido
derecho y Hacienda y Crédito Desarrollo federal, que se conduzca éticamente, que de la politica: Actores
seguridad Publico esté capacitado, que rinda cuentas y publicos y no publicosy
garantice los derechos humanos. sus funciones
Estado de LXII Secretaria de Plan Nacional de Fomentar la participacién ciudadana en la Cambios en los
derecho y Hacienda y Crédito Desarrollo prevencion y combate del delito. destinatarios de las
seguridad Publico politicas: Impacto en las

personas
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Igualdad de LXII Secretaria de Plan Nacional de Eliminar cualquier discriminacion por Cambios en los
Oportunidades Hacienda y Crédito Desarrollo motivos de género y garantizar la igualdad destinatarios de las
Publico de oportunidades para que las mujeres y politicas: Impacto en las
los hombres alcancen su pleno desarrolloy  personas
ejerzan sus derechos por igual.
Democraciaefe LXII Secretaria de Plan Nacional de Mejorar la regulacién, la gestién, los Cambios en el contenido
ctiva y politica Hacienda y Crédito Desarrollo procesos y los resultados de la de la politica: Actores
exterior respon Publico Administracién Publica Federal para publicosy no publicos y
sable satisfacer las necesidades de los sus funciones
ciudadanos en cuanto a la provision de
bienes y servicios publicos.
Democraciaefe LXII Secretaria de Plan Nacional de Promover y garantizar la transparencia, la Cambios en los
ctiva y politica Hacienda y Crédito Desarrollo rendiciéon de cuentas, el acceso a la destinatarios de las

exterior respon
sable

Publico

informacion y a la proteccion de los datos
personales en todos los ambitos de
gobierno.

politicas: Impacto en las
politicas nacionales
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Tabla 3. Iniciativas de Ley en materia de Seguridad Publica durante el sexenio 2012-2018

Iniciativas de Ley en materia de Seguridad Publica durante el sexenio 2012-2018

Tema Legislatura  Proponente Proyecto legal Objetivo sustantivo Dimensién del cambio
Modificaciones  LXII Sofio Ramirez Proyecto de decreto por La iniciativa propone reformasalaley Cambios en los
a leyes existentes Hernandez (PRI) el que se reforman los General del Sistema Nacional de destinatarios de las

articulos 2, 4, 7y 10; se  Seguridad Publica, para crear el politicas: Impacto en las

adiciona el capitulo VIII subsistema de seguridad y justicia personas

"De los Sistemas de comunitaria y reeducacion para los

Seguridad 'y Justicia pueblos indigenas de México como

Comunitarios", gue parte del Sistema Nacional de

incluye los articulos 34, Seguridad Publica.

35,36y 37y se reforman

los articulos 38, 39, 43y

65, de la Ley General del

Sistema  Nacional de

Seguridad Publica.
Modificaciones  LXII José Rosas Aispuro Proyecto de decreto que Propone reformar los articulos 44 y 45 Cambios en el contenido

a leyes existentes Torres (PAN)

reforma los articulos 44
y 45 de la Ley de
Coordinacion Fiscal.

de la Ley de Coordinacién Fiscal, a
efecto de asignar a los municipios el 20
por ciento de los recursos que la
federacion distribuye a las entidades
federativas a través del Fondo de
Aportaciones para la Seguridad

de la politica: Variacion
en el apoyo politico
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Publica de los estados y del Distrito
Federal.

Modificaciones
a leyes existentes

LXII

Isaias Gonzalez
Cuevas (PRI)
Braulio Manuel
Fernandez Aguirre
(PRI)

Lisbeth Hernandez
Lecona (PRI)
Luis Armando
Melgar Bravo
(PVEM)

Patricio  Martinez
Garcia (PRI)

Proyecto de decreto por
el que se reforman y
derogan diversas
disposiciones de la Ley
General de Salud y se
expide la Ley General
para la  Prevencion,
Tratamiento,
Rehabilitacion,
Reinsercion Social vy
Control en Materia de
Adicciones.

La Ley que se pretende expedir tiene
por objeto, construir politicas pablicas
en materia de prevencion, tratamiento,
rehabilitacion, reinsercién social y
control de las adicciones; privilegiando
los derechos humanos, asi como la
igualdad de género bajo un enfoque
interdisciplinario; fortalecer la
coadyuvancia, en el ambito de sus
respectivas competencias, entre las
dependencias, entidades e instancias de
los sectores publico y privado
involucradas directa o indirectamente
en las acciones de prevencion,
tratamiento, rehabilitacion, reinsercion
social y control de las adicciones;
establecer requisitos minimos, asi
como las disposiciones de caracter
obligatorio para todo aquel
establecimiento que tenga como
objetivo prevenir, tratar, rehabilitar y

Cambios en
destinatarios de

los
las

politicas: Impacto en las

politicas nacionales
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ayuden en la reinsercion de las
personas que padezcan la enfermedad
de la adiccion; instituir mecanismos
para capacitar, certificar y vigilar a
toda persona involucrada en la
prevencion, tratamiento,
rehabilitacion, reinsercion social y
control en materia de adicciones; e
incentivar el financiamiento tanto
publico como privado para el disefio e
implementacion de las politicas
publicas que atiendan la prevencion y
tratamiento integral de las adicciones.

Modificaciones
a leyes existentes

LXIl

Angel
Robles
(PT)

Benjamin Proyecto de decreto por

Montoya el que se reforman los
articulos 14, fraccion
XIXy 18, fraccion XXV
de la Ley General del
Sistema Nacional de
Seguridad Publica.

Propone fortalecer la facultad de
control 'y supervision del Poder
Legislativo  respecto  del Poder
Ejecutivo por lo que hace al tema de
seguridad publica. Por lo que, le asigna
la obligacién al Secretario Ejecutivo
del Sistema elaborar y remitir
semestralmente a la Camara de
Senadores un informe de las
actividades del Consejo Nacional y de

Cambios en el contenido
de la politica: Actores
publicos y no publicos y

sus funciones
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las instancias que lo conforman, por
escrito que contenga las acciones,
politicas, estrategias implementadas y
resultados; y al Consejo Nacional de
Seguridad Publica le corresponde
supervisar la integracion de este
informe semestral.

Modificaciones
Constitucionales

LXIl

Angel
Robles
(PT)

Benjamin
Montoya

Proyecto de decreto que
reforma el articulo 119
de la  Constitucién
Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

La iniciativa propone establecer en la
legislacién constitucional, la diferencia
clara entre los conceptos de seguridad
nacional, seguridad interior 'y
seguridad publica. En este sentido,
establece que se considerara como
seguridad nacional al ambito de la
seguridad, centrado en los riesgos y las
amenazas provenientes del exterior que
pueden poner en peligro el orden
politico establecido, los intereses
nacionales y la integridad territorial,
tanto adentro como afuera de las
propias fronteras. Se considerara
seguridad interior al ambito de la
seguridad que se concentra en los
riesgos y amenazas que tiene su origen
en el interior de las fronteras estatales
y que ponen en peligro el orden
politico, los intereses nacionales y la

Cambios en
destinatarios de

los
las

politicas: Impacto en las

politicas nacionales
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libertad de los ciudadanos dentro del
territorio del Estado. Por ultimo, se
considerard seguridad puablica al
ambito de la seguridad que se centra en
la proteccion de personas y de bienes y
en garantizar el libre ejercicio de los
derechos y las libertades publicas.
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Modificaciones
a leyes existentes

LXIl

Angel
Robles
(PT)

Benjamin Proyecto de decreto por

Montoya el que se reforman los
articulos 10 y 12 de la
Ley General del Sistema
Nacional de Seguridad
Publica.

Propone reformas a la Ley General del
Sistema Nacional de Seguridad
Publica, con el fin de que el Poder
Legislativo enriquezca su participacién
en el seno del Consejo Nacional de
Seguridad Publica, asi como dentro de
los procedimientos y mecanismos de
coordinacion determinados para dar el
oportuno seguimiento a los acuerdos
emanados en el marco del Sistema
Nacional de Seguridad Publica a fin de
contribuir en las propuestas de
estrategias y acciones a implementar
desde el ambito de sus competencias.
Afirma el autor que tal medida es
necesaria toda vez que muchas de las
politicas publicas que se desprendan de
este proceso transitan por la esfera del
Poder Legislativo en la creacién de los
instrumentos normativos que le den
certeza juridica a las resoluciones
generadas en dicho marco. Las
reformas que se proponen, permiten
gue en el Sistema Nacional de
Seguridad Plblica, el Poder
Legislativo coadyuve a través de la
conformacion de grupos de trabajo con
las instancias que integran el sistema a
fin de formular una agenda legislativa

Cambios en
destinatarios  de
politicas:
Recomendaciones
autoridades

los
las

a
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derivada de los estudios, lineamientos
e implementacion de acciones que
permita contribuir a alcanzar los fines
de la seguridad publica. Por otra parte,
se propone que a las sesiones del
Consejo General participen como
invitados permanentes de este Consejo
los Presidentes de las Mesas Directivas
de ambas Camaras del Congreso de la
Union.
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Modificaciones
a leyes existentes

LXIl

Angel
Robles
(PT)

Benjamin Proyecto de decreto por

Montoya el que se reforman,
adicionan 'y derogan
diversas  disposiciones
de la Ley General del
Sistema Nacional de
Seguridad Publica.

Propone fortalecer el federalismo a Cambios en el contenido
través de la conformacion de los de la politica: Variacion

Consejos Locales y de las Instancias en el apoyo politico

Regionales en materia de Seguridad
publica, otorgandoles facultades en el
Sistema Nacional de Seguridad
Publica. El Distrito Federal y los
Estados estableceran consejos locales
encargados de la coordinacion,
planeacion e implementacion del
Sistema de Seguridad. Tendran como
invitados  permanentes a  dos
representantes del poder legislativo
que corresponda para cada entidad y el
Distrito Federal. Los Consejos Locales
seran integrados por los Gobernadores,
el Jefe de Gobierno del Distrito
Federal, los titulares de las
Instituciones de Seguridad Publica de
la entidad de que se trate y un
representante del Sistema Nacional de
Seguridad Publica. La presidencia de
los Consejos Locales recaerd en los
gobernadores de la entidad de que se
trate y en el Jefe de Gobierno del
Distrito Federal, los cuales podran
nombrar y remover libremente a su
Secretario Ejecutivo. Cuando sea
necesaria la participacién de dos 0 mas
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entidades  federativas para el
cumplimiento de sus funciones se
estableceran instancias regionales de
coordinacion, con caracter
permanente, en las que participaran los
gobernadores, el Jefe de Gobierno del
Distrito Federal y los titulares de las
Instituciones de Seguridad Publica
correspondientes. Los  Consejos
Locales y las instancias regionales se
organizardan, de manera similar al
Consejo  Nacional. Someteran a
discusion y aprobacion los
lineamientos para su organizacion y
funcionamiento.
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Modificaciones
a leyes existentes

LXIl

Omar Fayad Proyecto de decreto por

Meneses (PRI)

el que se reforman
diversas  disposiciones
de la Ley General del
Sistema  Nacional de
Seguridad Publica.

Propone reformar los 12; 13; 14; 18 y
19 de la Ley General del Sistema
Nacional de Seguridad Publica, con el
propésito de armonizar los articulos
que hacen referencia a la Secretaria de
Seguridad Publica, cuya extincion fue
decretada sin haberse reflejado en las
leyes correspondientes y actualizar
también la referencia a los programas
de la materia, aclarar el nombre
correcto de algunas instituciones
colaboradoras, y simplificar la
redaccion de parrafos sin cambiar ni
alterar el objetivo. La reforma al
articulo 12, deroga su fraccion V, para
suprimir de la integracion del Consejo
Nacional de Seguridad Publica la
existente figura del Secretario de
Seguridad Publica; la reforma al
articulo 13, tiene por objeto simplificar
la disposicion para que no se requiera
acuerdo especifico que determine las
unidades administrativas que deben
sujetarse a las evaluaciones de control
de confianza; la reforma a la fraccion
IX del articulo 14, tiene como finalidad
actualizar el nombre correcto vy
completo del programa nacional de
“Prevencion del Delito, de la Violencia

Cambios en
destinatarios  de
politicas:
Recomendaciones
autoridades

los
las
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y la Delincuencia”. Lo anterior a efecto
de identificar que es un solo programa
de prevencion. Dentro del mismo
articulo 14, se reforma la fraccion
XVII, para ampliar y hacer mas
competa la coordinacion y
colaboracion entre el Consejo Nacional
de Seguridad Publica, el Poder Judicial
de la Federacién, y de las entidades
federativas. La reforma del articulo 18
tiene por objeto aclarar el nombre
correcto del drgano Operativo del
Sistema Nacional de Seguridad
Publica, por ello se cambia la palabra
Secretario por  Secretariado. Se
reforma de la fraccion primera del
articulo 19, se refiere a las
disposiciones aplicables, ello para
enunciar no solo al reglamento, sino a
la ley, al Reglamento del Secretariado
Ejecutivo, los lineamientos del
Consejo Nacional, de las comisiones
permanentes y la normativa que emita
el propio Centro Nacional de
Informacién. Finalmente, la reforma a
la fraccion V del articulo 19, tiene
como proposito corregir el nombre del
INEGI, de conformidad con Ila
denominacidn correcta del Instituto.
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Modificaciones  LXII Maria Cristina Diaz Proyecto de decreto por Propone que las instituciones de Cambios en los
a leyes existentes Salazar (PRI) el que se adicionan y seguridad publica se regirdn, ademas destinatarios de las
Diva Hadamira reforman diversos de lo ya establecido en la ley, por los politicas: Impacto en las
Gastelum Bajo articulos de la Ley derechos humanos reconocidos en los politicas nacionales
(PRI) General del Sistema tratados internacionales de los que el
Angélica De laPefia Nacional de Seguridad Estado mexicano sea parte, atendiendo
Gomez (PRD) Publica. a los limites que establece la
Hilda Esthela Constitucion. Atribuye a la
Flores Escalera Conferencia Nacional de Procuracion
(PRI) de Justicia que al fomentar la cultura de
respeto a los derechos humanos, tome
en cuenta los tratados internacionales
de los que el Estado mexicano sea
parte.
Modificaciones  LXII Angel  Benjamin Proyecto de decreto por Propone que el Centro Nacional de Cambios en los
a leyes existentes Robles  Montoya el que se adicionan un Prevencion del Delito y Participacion destinatarios de las
(PT) tercer  parrafo  del Ciudadana establezca la creacion y politicas: Impacto en las

articulo 130 y el articulo
130 BIS ala Ley General
del Sistema Nacional de
Seguridad Publica, con
el fin de integrar al
principio de
participacion ciudadana
el uso de tecnologias de
la informacion.

operacion de un sistema homologado
de redes ciudadanas basado en el uso
de tecnologias de la informacion. La
Federacion, por conducto de la
Secretaria de Seguridad Publica,
dispondré de los recursos necesarios
para que el sistema de redes ciudadanas
opere en coordinacion con los Estados,
el Distrito Federal y los municipios en
los términos de la Ley. Sefiala que el
Centro Nacional de Prevencion del
Delito y Participacion Ciudadana

personas
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determinard los lineamientos para la
suscripcién de convenios de adhesion y
coordinacion al sistema de redes
ciudadanas por parte de la Federacion,
los Estados, el Distrito Federal y los
municipios con las organizaciones
sociales que participen en la
implementacion de esta herramienta
tecnoldgica.

Modificaciones
a leyes existentes

LXII

Omar Fayad Proyecto de decreto por

Meneses (PRI)

el que se adiciona la
fraccion X al articulo 12
de la Ley General del
Sistema  Nacional de
Seguridad Publica.

Propone que se incluya al Presidente en
turno de la Comisién de Seguridad
Publica del Senado de la Republica,
como integrante del Consejo Nacional
de Seguridad Publica.

Cambios en el contenido
de la politica: Variacion

en el apoyo politico
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Modificaciones
a leyes existentes

LXIl

Marcela Guerra
Castillo (PRI
Blanca Maria del
Socorro Alcala
Ruiz (PRI)
Graciela Ortiz

Gonzalez (PRI)

Proyecto de decreto que
reforma los articulos 5,
14,15, 27 y 29 de la Ley
General del Sistema
Nacional de Seguridad
Publica.

Se propone incluir en la Ley General
del Sistema Nacional de Seguridad
Publica, la figura de la Comision o en
su caso, comisiones, que se encarguen
de crear, coordinar e instrumentar los
distintos mecanismos juridicos que
resulten necesarios para fortalecer la
seguridad publica y el desarrollo
Integral de alguna entidad federativa
que enfrente situaciones que pongan en
peligro o afecten de manera grave la
consolidacion institucional del orden
juridico estatal o municipal, la
integridad y derechos de las personas,
asi como las libertades, el orden y la
paz publicos. En el mismo sentido,
pretende actualizar la denominacion de
la dependencia del Gobierno Federal
que atiende las cuestiones de la
seguridad publica, toda vez que la
Secretaria de Estado que desempefiaba
dicha funcién fue desintegrada y sus
funciones fueron asumidas por la
Secretaria de Gobernacion.
Finalmente, se propone  una
modificacion en la denominacion de la
actual Conferencia Nacional de
Secretarios de Seguridad Publica, para

que sea denominada ‘“Conferencia

Cambios en el contenido
de la politica: Variacion
en el apoyo politico
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Nacional de Instituciones de Seguridad
Publica” y que se encontrara integrada
por los titulares de las dependencias
encargadas de la Seguridad Publica de
la Federacion, los Estados y el Distrito
Federal, cualquiera que sea su
denominacién y que sera presidida por
el Secretario de Gobernacién Federal.

Modificaciones
a leyes existentes

LXII

Raul Mor6n Orozco Proyecto de decreto por

(PT)

el que se adiciona el
articulo 12 de la Ley
General del Sistema
Nacional de Seguridad
Publica.

Propone que en la integracion del
Consejo  Nacional de Seguridad
Publica se incorpore a la Conferencia
Nacional de Seguridad Pudblica
Municipal.

Cambios en el contenido
de la politica: Variacion

en el apoyo politico
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Modificaciones
a leyes existentes

LXIl

Proyecto de decreto por
el que se reforma el
articulo 11 de la Ley
General del Sistema
Nacional de Seguridad
Publica.

Propone reformar el articulo 11 de la
Ley General del Sistema Nacional de
Seguridad Publica, con la finalidad de
fortalecer la facultad de control y
supervision del Poder Legislativo en
materia de  seguridad  publica,
estableciendo la obligacion hacia el
Consejo  Nacional de Seguridad
Publica para que elabore y remita
semestralmente al Congreso de la
Unién un informe por escrito de las
actividades del Consejo Nacional y de
las instancias que lo conforman, que
contenga las acciones, politicas
estrategias implementadas y los
resultados obtenidos del Sistema.

Cambios en el contenido
de la politica: Actores
publicos y no publicos y
sus funciones

Modificaciones
a leyes existentes

LXII

Angel  Benjamin
Robles  Montoya
(PT)

Lorena Cuéllar

Cisneros (PT)

Proyecto de decreto por
el gue se reforma la Ley
General del Sistema
Nacional de Seguridad
Publica, en materia de
atencion a  victimas
infantiles.

Propone que los procedimientos de
capacitacion deberan contemplar el
adiestramiento  especializado  en
atencion a victimas infantiles de
conformidad con lo establecido en la
Ley General de los Derechos de Nifias,
Nifios y Adolescentes.

Cambios en los
destinatarios de las
politicas: Impacto en las
politicas nacionales
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Modificaciones  LXII Angel  Benjamin Proyecto de decreto por La iniciativa tiene como objetivo Cambios en el contenido
a leyes existentes Robles  Montoya el que se reforma el establecer que la presidencia de los de la politica: Actores
(PT) articulo 38 de la Ley Consejos Locales en materia de publicosy no pablicosy
General del Sistema seguridad publica, recaeran en los sus funciones
Nacional de Seguridad gobernadores de la entidad, o el Jefe de
Publica, con el fin de Gobierno en su caso, y los faculta para
fortalecer los consejos nombrar y remover libremente a su
locales. Secretariado Ejecutivo; dispone que
tanto los Consejos Locales y las
Instancias Regionales someteran a
discusion y aprobacién entre sus
integrantes los lineamientos para su
organizacion y funcionamiento y que
tendrédn como invitados permanentes a
dos  representantes  del  Poder
Legislativo de la entidad que
corresponda.
Modificaciones  LXII Angel Benjamin Proyecto de decreto por La iniciativa propone que para mejorar Cambios en los
a leyes existentes Robles  Montoya el que se adiciona el el servicio de Seguridad Plblica, asi destinatarios de las
(PT) articulo 131 de la Ley como las instancias de coordinacion politicas: Impacto en las

General del Sistema
Nacional de Seguridad
Publica, con el fin de
fortalecer los
mecanismos de
participacion ciudadana.

que prevé la Ley, se promovera la
participacion de la comunidad
mediante el impulso, la creacion y
operacion de un sistema homologado
de redes ciudadanas basado en el uso
de tecnologias de la informacion.

personas
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Modificaciones
Constitucionales

LXIH

Angélica De la Pefia
Gbmez (PRD)

Proyecto de decreto por
el que se reforman los
articulos 18, 19 y 21 de
la Constitucion Politica
de los Estados Unidos
Mexicanos.

La iniciativa propone expedir la Ley
General para Prevenir y Sancionar los
Delitos en Materia de Tortura y Otros
Tratos y Penas Crueles, Inhumanas o
Degradantes y tiene por objeto
establecer los tipos penales de tortura y
otros tratos crueles, inhumanos o
degradantes 'y las  sanciones
correspondientes, define medidas para
su prevencion; sentar las bases para la
investigacion eficaz de hechos
presumiblemente  constitutivos  de
tortura y otros tratos o penas crueles,
busca establecer normas particulares
para la reparacion a victimas de tortura,
y la distribucién de competencias y
formas de coordinacion entre los
ordenes de gobierno. Con las reformas
al Codigo Nacional de Procedimientos
Penales se busca establecer que
ninguna declaracion del imputado
tendra validez alguna si esta no queda
fijada a través de medios de grabacion
de audio y video en la que se observe
gue se encuentra presente su abogado
defensor, le sean leidos previamente
los derechos que le amparan de
acuerdo a la Constitucion Politica y se
lleve a cabo con absoluto respeto a sus

Cambios
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derechos humanos. Se propone
reformar la Ley General del Sistema
Nacional de Seguridad Publica para
establecer que el registro
administrativo de la detencion debera
realizarse inmediatamente después de
la detencion a través del dispositivo
electrénico de geolocalizacion y envio
de datos, en el que se tiene que incluir
fotografia a color del detenido de frente
y perfil y fotografia panoramica del
lugar de detencion. Las adiciones a la
Ley de Extradicion Internacional
buscan establecer que las autoridades
mexicanas facilitaran las medidas para
procurar la extradicion de toda persona
presuntamente responsable de haber
cometido tortura y otros tratos crueles,
inhumanos o degradantes, desaparicion
forzada u otras violaciones a los
derechos humanos; de la misma
manera se establece la prohibicion de
extraditar a una persona a otro Estado
cuando haya razones fundadas para
creer que estara en peligro. Con las
reformas al Cddigo Penal Federal se
establece que no se otorgara libertad
preparatoria a los sentenciados por las
conductas previstas en la Ley que se
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busca expedir y se incluye como delito
de abuso de autoridad cuando los
servidores publicos incurran en falsear
el Reporte  Administrativo  de
Detencién correspondiente u omitir
actualizarlo debidamente. Se pretende
incluir a la Ley General para Prevenir
y Sancionar los Delitos en Materia de
Torturay Otros Tratos y Penas Crueles,
Inhumanas o Degradantes en la
intervencion preventiva de
comunicaciones a que se refiere la Ley
de la Policia Federal.
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Modificaciones
Constitucionales

LXIH

Fernando Herrera

Avila (PAN)
Ernesto Ruffo
Appel (PAN)
Juan Carlos
Romero Hicks
(PAN)

César Octavio
Pedroza Gaitan
(PAN)

Mariana Gémez del
Campo Gurza
(PAN)

Roberto Gil Zuarth
(PAN)

Proyecto de decreto por
el que se reforman y
adicionan los articulos
21, 73, 76 y 123,
Apartado C de la
Constitucion Politica de
los Estados Unidos
Mexicanos.

Propone  establecer una nueva Cambiosen el contenido
integraciéon del Sistema Nacional de de la politica: Variacion

Seguridad  Puablica, el cual se enelapoyo politico

conformaré por el Instituto Nacional de
Seguridad  Pdblica, el Instituto
Nacional de Ciencias Forenses, las
instituciones de Seguridad Publica,
Procuracion de Justicia y de
Administracion Penitenciaria de los
tres Ordenes de gobierno. De este
modo, se propone la creacion del
Instituto  Nacional de Seguridad
Publica, o6rgano con personalidad
juridica y patrimonio propios, que
tendra a su cargo la reglamentacion,
supervision 'y evaluacion de las
competencias y facultades de las
distintas instituciones de seguridad
publica y administracién penitenciaria
de los tres Ordenes de gobierno
establecidos en la ley de la materia. El
Instituto  Nacional de Seguridad
Publica tendrd& como una de sus
encomiendas principales la regulacion
y gestién del Servicio Nacional de
Carrera Policial. Para el
funcionamiento del Instituto Nacional
de Seguridad Publica, se propone su
integracién por siete consejeros que
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durardn en su encargo siete afios
sujetos a reeleccion. EI nombramiento
de los consejeros estard a cargo del
Senado de la Republica por el voto de
las dos terceras partes de los miembros
presentes. Se crea el Instituto Nacional
de Ciencias Forenses como el 6rgano
que tendrd a su cargo auxiliar en el
ambito de las ciencias forenses y
servicios periciales a las Instituciones
de Procuracion de Justicia, Proteccion
de Derechos Humanos, de Defensoria
Publica y Asesoria Juridica de
victimas, tanto en el orden federal
como en el local. Este Instituto serd un
organismo  publico dotado de
personalidad juridica y patrimonio
propios, asi como de autonomia técnica
y de gestion en el ejercicio de sus
atribuciones. El Instituto Nacional de
Ciencias Forenses serd presidido por
un profesional. Durara en su encargo 7
afios y serd elegido por el voto de las
dos terceras partes de los miembros
presentes de la Camara de Senadores.
Faculta al Congreso de la Union para
expedir leyes que establezcan las bases
de funcionamiento, organizacion y
coordinacion del Sistema Nacional de
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Seguridad  Puablica, el  Sistema
Nacional de Carrera Policial. Otorga al
Senado la facultad de ratificar el
nombramiento, que haga el Ejecutivo
Federal, del Secretario de Seguridad
Publica. Se propone establecer un
nuevo Apartado C del Articulo 123
Constitucional, en el cual se
sistematice y establezca de manera
explicita el catdlogo de derechos y
obligaciones laborales y prestaciones
de seguridad social minimas y
especificas para fortalecer el régimen
de derechos del personal de las
instancias de seguridad del Estado
Mexicano.
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Modificaciones
a leyes existentes

LXIH

Luis
Salazar
(PAN)

Fernando Proyecto de decreto por
Fernandez el que se reforman y
adicionan diversas
disposiciones de la Ley
de Planeacion y de la

Ley General para la
Prevencion Social de la
Violencia y la
Delincuencia.

Propone incluir a la prevencion del
delito como uno de los principios que
deben regir al sistema de planeacion
democratica, a fin de que éstos
trasciendan las prioridades de cada una
de las administraciones, y se
conviertan en una prioridad del Estado
mexicano. Pretende establecer que el
Programa Nacional para la Prevencién
Social de la Violencia y la
Delincuencia debe contribuir a reducir
los indices de violencia y delincuencia.
De igual forma, se propone que los
objetivos especificos a los que atienda
el Programa sean establecidos a partir
de diagndsticos sustentados en
informacién  objetiva, sobre los
factores de riesgo delictivo y las
diversas formas de violencia y
delincuencia que afectan a la
poblacion. Se propone incorporar al
programa de trabajo anual, un plan de
evaluacion, a traves del cual, se
realicen evaluaciones de impacto de las
acciones, estrategias y niveles de
intervencion que  constituyan el
Programa Nacional, lo que sin duda,
contribuira a un mejor ejercicio de los
recursos para que sean destinados a las
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acciones que si tengan un impacto real
gue beneficien a la sociedad. Por
altimo se prevé que la distribucion de
los recursos que sean aprobados en los
distintos niveles de gobierno, para la
atencion de la prevencion social de la
violencia y la delincuencia, se realice
con base en los diagndsticos previos y
con base en la magnitud de los factores
de riesgo delictivos a atender en las
demarcaciones establecidas.
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Modificaciones
Constitucionales

LXIH

Victor Hermosillo y

Celada (PAN)
Fidel  Demédicis
Hidalgo (PT)
Luis Fernando
Salazar Fernandez
(PAN)

Zoé Robledo
Aburto (PT)
Mario Delgado
Carrillo (PT)

Proyecto de decreto por
el que se reforman los
articulos 21, 73, 76, 104,

115 y 123 de Ila
Constitucion Politica de
los Estados Unidos
Mexicanos.

La iniciativa tiene por objeto el que la
existencia de las instituciones de
seguridad publica, estén supeditadas a
los requisitos que establezca la ley. En
el caso de los municipios, la ley
establecerd un umbral poblacional y de
estado de fuerza para el mantenimiento
de una institucion de seguridad publica
en ese ambito. Los municipios que
conforme al umbral no mantengan una
institucion de seguridad pablica podran
disponer de una fuerza de orden
publico para el resguardo del ejercicio
de sus potestades de prevencion,
trénsito y buen gobierno. Propone que
las constituciones y leyes de las
entidades federativas, estableceran el
marco regulatorio para el ejercicio de
las funciones de seguridad publica para
el caso de los pueblos y comunidades
indigenas que se organicen bajo un
régimen de libre determinacién y
autonomia. La Comision Nacional de
Seguridad Publica supervisara el
cumplimiento de las competencias y
facultades en materia de seguridad
publica de los distintos érganos de los
tres Ordenes de gobierno establecidos
en la ley de la materia. EI 6rgano
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nacional contara con personalidad
juridica 'y  patrimonio  propios.
Menciona, que la Comision Nacional
de Seguridad Publica sera la encargada
de gestionar, administrar y regular las
bases de datos de informacion en
materia de seguridad publica; regulara
los mecanismos de recopilacion,
intercambio y acceso a las mismas. Asi
mismo, sera responsable de mantener
actualizada y accesible la informacion
estadistica en la materia. La Comision
Nacional de Seguridad Pdblica podra
realizar investigaciones acerca de
patrones institucionales de corrupcion
0 de violaciones sisteméticas a los
derechos humanos reconocidos en esta
Constitucion y  los  Tratados
Internacionales en la materia en las
instancias del Sistema Nacional de
Seguridad Publica. Por otra parte, la
iniciativa pretende implementar como
facultad exclusiva del Senado, la de
nombrar a los comisionados del rgano
técnico nacional establecido en el
articulo 21 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos; y
que los Tribunales de la Federacion
conozcan de las acciones que la
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Comision Nacional de Seguridad
Publica por patrones de corrupcién o
violaciones a los derechos humanos en
instancias de seguridad publica a que
se refiere el articulo 21 Constitucional.
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Modificaciones
Constitucionales

LXIH

Proyecto de decreto por
el que se modifica y
adiciona la fraccion
XXIII del articulo 73 y
se reforma la fraccion
VIl del articulo 115 de la
Constitucion Politica de
los Estados Unidos
Mexicanos.

Con las reformas a la Constitucion
Politica de los Estados Unidos
Mexicanos se tiene el propoésito de
fortalecer el principio de municipio
libre en materia de seguridad publica,
profesionalizar a las policias de los tres
niveles de gobierno, y para someter a
los gobernadores al principio de
legalidad.

Cambios en el contenido
de la politica: Variacion

en el apoyo politico

Modificaciones
a leyes existentes

LXIH

Manuel Bartlett
Diaz (PT)

Marco Antonio
Blasquez  Salinas
(PT)

Proyecto de decreto por
el que se reforma el
articulo 130 y se
adicionan los articulos
del 130 bis 1 al 130 bis 3
de la Ley General del
Sistema Nacional de
Seguridad Publica.

Propone establecer que el servicio de
comunicacion relativo a los reportes
que hagan las personas al Sistema
Nacional de Seguridad Publica
concretamente al Centro Nacional de
Prevencién del Delito y Participacién
Ciudadana se hard precisamente en
Internet. Este servicio de
comunicacion electronica contard con
una pagina web que contendrd los
elementos siguientes: el uso de claves
para proteger la identidad de los
denunciantes; opciones de uso féacil
para describir a través de un clic el
modo de operacion del hecho
delictuoso; y una habilitacion para
comentarios especificos o subir videos,
grabaciones o  cualquier  otro
componente derivado de la aplicacion
de tecnologias de la comunicacion y de
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la informacion. Sefiala que el Centro
Nacional de Prevencion del Delito y
Participacion Ciudadana informard
cada mes en el mismo portal de
Internet, cuidando la secrecia propia de
las investigaciones, sobre los avances
en la investigacion y, en su caso,
enjuiciamiento de quienes resulten
responsables en relacién con los
hechos delictivos reportados a través
de la denuncia publica.
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Modificaciones
a leyes existentes

LXIH

Alejandra
Benitez (PRD)

Roldan Proyecto de decreto que

reforma y adiciona
diversas  disposiciones
de la Ley General para la
Prevencion Social de la
Violencia y a
Delincuencia.

La iniciativa tiene como proposito
establecer en la Ley General para la
Prevencioén Social de la Violencia y la
Delincuencia, que la misma es de orden
publico, interés social y de observancia
general en todo el territorio nacional y
tiene por objeto el disefio, desarrollo,
implementacion y evaluacion de
politicas  pulblicas, programas vy
acciones en materia de prevencion
social de la violencia y la delincuencia,
asi como establecer las bases de
coordinacién para alcanzar el mismo,
entre la Federacién, los Estados, la
Ciudad de México y los Municipios, en
el marco del Sistema Nacional de
Seguridad Publica, previsto en el
articulo 21 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos.
Asimismo, dispone que la prevencion
social de la violencia y la delincuencia
es el conjunto de politicas publicas,
programas Yy acciones orientadas a
reducir, combatir y erradicar las causas
y factores, tanto sociales como
criminégenos, que favorezcan la
generacion de violencia y de
delincuencia. Los entes publicos de los
tres niveles de gobierno encargados del
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disefio e implementacion de dichos
politicas, programas y acciones
emitirdn lineamientos que tengan por
objeto de prevenir, evitar y, en su caso
detectar cuando los mismos sean
utilizados con fines electorales o
beneficien por motivos de preferencia
politica a un grupo determinado.
Adiciona al principio de Integralidad,
refiriéndose al Estado, en sus distintos
ordenes de gobierno y con sus distintas
instituciones, desarrollard politicas
publicas integrales y eficaces para la
prevencion de la violencia y la
delincuencia, con la participacion
ciudadana y comunitaria. Por otra
parte, incorpora el concepto de
Criminégeno, definiéndolo  como
“Factores que propician la
criminalidad”.  Establece que Ila
prevencion social de la violencia y la
delincuencia en el &mbito social se
llevard a cabo mediante programas
integrales de desarrollo social, cultural
y econémico que no produzcan
estigmatizacion, incluidos los de salud,
educacion, vivienda, empleo, deporte y
desarrollo urbano que contemplen
primordialmente, la participacion de

201



nifias, nifios y adolescentes. Propone
gue la prevencion en el ambito
situacional consiste en modificar el
entorno para propiciar la convivencia y
la cohesion social, asi como disminuir
los factores de riesgo que facilitan
fenémenos de violencia y de incidencia
delictiva, mediante la recuperacion de
espacios en zonas consideradas de alto
riesgo, transformandolos en espacios
con actividades recreativas, deportivas
0 culturales, preferentemente para
nifias, nifios y adolescentes.
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Modificaciones
a leyes existentes

LXIH

Lisbeth Hernandez

Lecona (PRI
Ivonne Liliana
Alvarez Garcia
(PRI)

Ma. del Rocio
Pineda Gochi (PRI)
Angélica del
Rosario Araujo
Lara (PRI)
Hilda Ceballos

Llerenas (PRI)

Proyecto de decreto que
reforma el articulo 20 de
la Ley Orgéanica de la
Administracién Publica
Federal y adiciona una
fraccion XX al articulo 5
de la Ley Organica de la
Procuraduria General de
la Republica.

Propone reformar el articulo 20 de la
Ley Organica de la Administracion
Publica Federal para adicionar a las
dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal, a que
tengan la obligacion de estableceran
sus correspondientes servicios de
apoyo administrativo en materia de
planeacion, programacion,
presupuesto, informatica y estadistica,
recursos humanos, recursos materiales,
contabilidad, fiscalizacion, archivos y
los demés que sean necesarios, en los
términos que fije el Ejecutivo Federal.
Ademas de lo anterior, se adiciona el
articulo 5 de la Ley Organica de la
Procuraduria General de la Republica
para establecer como obligacion de la
Procuraduria General de la Republica,
el organizar, unificar e implementar un
sistema informatico que permita
publicar en las plataformas digitales de
las Secretarias de Estado, las
dependencias y demas entidades de la
Administracion Publica Federal las
Alertas de localizacion y recuperacion
de nifias, nifios y adolescentes del
Programa Alerta Amber México.

Cambios en el contenido
de la politica: Actores
publicos y no publicos y

sus funciones
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Modificaciones
a leyes existentes

LXIH

Lorena Cuéllar
Cisneros (PT)

Proyecto de decreto por
el que se adiciona la
fraccion 1X al articulo 31
de la Ley General del
Sistema  Nacional de
Seguridad Publica.

Propone atribuirle a la Conferencia
Nacional del Sistema Penitenciario, el
emitir lineamientos para que los tres
niveles de gobierno garanticen
espacios apropiados en los penales,
para el sano desarrollo de las hijas e
hijos menores de 6 afios de edad de las
reclusas dentro de los mismos Centros
de Readaptacion en atencion al interés
superior de la nifiez.

Cambios en los
destinatarios de las
politicas: Impacto en las
personas
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Modificaciones
a leyes existentes

LXIH

Luis Miguel
Ger6nimo Barbosa
Huerta (PT)

Proyecto de decreto que

reforma y adiciona
diversas  disposiciones
de la Ley de Seguridad
Nacional, del Cddigo
Nacional de
Procedimientos Penales
y del Codigo Penal
Federal.

La presente iniciativa reforma la Ley
de Seguridad Nacional para establecer
que quedard estrictamente prohibido
cualquier tipo de seguimiento o
intervencion de dispositivos
electronicos 0 comunicaciones
privadas con fines o por motivaciones
politicas. La violacion de esta
prohibicién sera sancionada
penalmente, sin perjuicio de las
responsabilidades civiles y
administrativas a que haya lugar. Se
entiende que existen fines o
motivaciones politicas cuando el
seguimiento o la intervencion tengan
por objeto obtener informacion sobre
las actividades o ejercicio profesional
de personas defensoras de derechos
humanos, periodistas, integrantes de
las organizaciones de la sociedad civil,
que en ejercicio de sus derechos
realicen cualquier critica al desempefio
de la funcion gubernamental. Sefiala
que el Centro de Investigacion y
Seguridad Nacional  establecera
protocolos para realizar el seguimiento
0 intervencion de  dispositivos
electronicos 0 comunicaciones
privadas conforme a lo establecido en
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la Constitucion, la propia Ley de
Seguridad Nacional y el Codigo
Nacional de Procedimientos Penales.
Estos protocolos serdn remitidos a la
Comision Bicamaral de Seguridad
Nacional para su conocimiento y
opinion, la que debera ser emitida en
un plazo no mayor a 60 dias. Se
pretende facultar a la Comisidn
Bicamaral de Seguridad Nacional el
recibir bimestralmente un informe del
Director del Centro de Investigacion y
Seguridad Nacional que contenga el
ejercicio detallado del seguimiento o
intervencion de dispositivos
electronicos 0 comunicaciones
privadas. Dicho informe contendra
también la  acreditacion del
cumplimiento de los protocolos a que
se refiere la Ley. El Director del Centro
comparecera también bimestralmente
ante la Comisién Bicamaral para
explicar el contenido de este informe;
y tanto el informe como Ila
comparecencia se realizardn bajo
protesta de decir verdad. Las reformas
al Codigo Nacional de Procedimientos
Penales son para establecer que la
intervencion so6lo podra realizarse
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cumpliendo los requisitos establecidos
en el Cddigo y se autorizard
Unicamente en los algunos delitos,
como evasion de presos, pornografia
de personas menores de dieciocho afios
de edad, asalto en carreteras 0 caminos,
homicidios relacionados con la
delincuencia organizada, robo de
vehiculo, extorsion, entre otros.
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Modificaciones  LXIII Raul Gracia Proyecto de decreto por La reforma al articulo 28 de la Ley Cambios en los
a leyes existentes Guzméan (PAN) el que se reforma el General paralaPrevencion Social dela destinatarios de las
articulo 28 de la Ley Violencia y la Delincuencia, propone politicas:
General para la establecer que el Ejecutivo Federal, la Recomendaciones a
Prevencién Social de la Cémara de Diputados, los Ejecutivos autoridades
Violencia y la Estatales y los Congresos Estatales y
Delincuencia. de la Ciudad de Meéxico, deberan
destinar 'y aprobar los recursos
econémicos  suficientes para el
diagndstico, disefio, ejecucion 'y
evaluacion de programas y acciones
tendientes a la prevencion social de la
violencia y la delincuencia, en todos
los presupuestos se tendré que destinar
y contemplar recursos econémicos sin
dejar pasar algln ejercicio fiscal.
Nueva Ley LXHI Ernesto  Géandara Proyecto de decreto por La Ley que se pretende expedir tiene Cambios en el contenido
Camou (PRI) el que se reforman y por objeto regular la seguridad privada de la politica: Actores

derogan diversas
disposiciones de la Ley
General del Sistema

Nacional de Seguridad
Publica y se expide la
Ley General de
Seguridad Privada.

como actividad auxiliar de la funcion
de Seguridad Publica en materia de
prevencion del delito, asi como
establecer  la  distribucion  de
competencias y las bases de
coordinacién entre la Federacion y las
Entidades Federativas, en esta materia.
Establece que los servicios de
seguridad privada son auxiliares a la
funcién de Seguridad Puablica, en
materia de prevencién del delito. Se

publicos y no publicos y
sus funciones
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crea el Sistema Nacional de
Regulacion de Seguridad Privada,
integrado por el Servicio Nacional y
los Reguladores de Seguridad Privada,
con el objetivo de fortalecer Ila
regulacion de los servicios de
seguridad privada a nivel nacional, asi
como establecer e implementar los
criterios y lineamientos.
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Modificaciones
a leyes existentes

LXIH

David
Avila (PT)

Monreal

Proyecto de decreto por
el que modifican
diversas  disposiciones
de la Ley General para la
Prevencion Social de la
Violencia y a
Delincuencia.

Propone reformar los articulos 7, 15,
17 y 19 y de la Ley General para la
Prevencioén Social de la Violencia y la
Delincuencia a fin de resaltar la
importancia de la elaboracion de los
diagnosticos, con el objetivo de que las
metas y acciones implementadas en las
comunidades, sean enfocadas a los
verdaderos factores de riesgo que
favorecen la generacion de violencia y
delincuencia. Establece los factores
que debe atender la prevencién social
de la violencia y la delincuencia, y
sefiala que dentro de ellos debe
considerarse el diagnéstico  del
problema o factor de riesgo que
necesita ser atendido, asi como la
definicion de sus objetivos, general y
particular. Asimismo, determina que
una de las atribuciones del Centro
Nacional de Prevencion del Delito y
Participacion  Ciudadana, Unidad
Administrativa  del  Secretariado
Ejecutivo del Sistema Nacional de
Seguridad Publica, sea capacitar a las
entidades federativas y municipios
cuando lo soliciten, en materia de
identificacion de problemas o factores
de riesgo delictivo que necesiten ser
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atendidos en sus demarcaciones.
Dispone que los programas nacionales,
sectoriales, especiales e institucionales
gue incidan en la prevencion social de
la violencia y la delincuencia, deberan
disefiarse, ademas de los supuestos que
actualmente se contemplan, con base
en un diagnostico claro y preciso del
problema o factor de riesgo delictivo
gue necesita ser atendido. Finalmente,
propone que en el cumplimiento de la
Ley, las autoridades de los gobiernos
Federal, de los Estados, de la Ciudad de
México y los Municipios, en el &mbito
de sus atribuciones, mantengan
actualizado su diagnostico de los
problemas o factores de riesgo
delictivo que necesitan ser atendidos
conforme a sus atribuciones.
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Modificaciones  LXIII David Monreal Proyecto de decreto por Propone regular la integracion, Cambios en los
a leyes existentes Avila (PT) el que se reforman organizacion y funcionamiento del destinatarios de las
diversos articulos de la Sistema Nacional de Seguridad politicas: Impacto en las
Ley General del Sistema Publica, asi como establecer la politicas nacionales
Nacional de Seguridad distribucion de competencias y las
Publica. bases de coordinacion entre la
Federacion, los Estados, el Distrito
Federal y los Municipios, en esta
materia, con el objetivo que
reconozcan explicitamente los tratados
internacionales como parte del sistema
juridico mexicano en materia de
derechos humanos.
Modificaciones  LXIII AngélicaDe laPefia Proyecto de decreto por Propone crear a la Conferencia Cambios en los

a leyes existentes

Gbmez (PRD)

el que se adiciona un
capitulo VI Bis a la Ley
General del Sistema
Nacional de Seguridad
Publica.

Nacional de Autoridades
Administrativas Especializadas en la
ejecucioén de medidas para
adolescentes, la cual estard integrada
por los titulares de las Unidades
Administrativas de Ejecucion de
Medidas para Adolescentes de la
Federacion y de las entidades
federativas y serd presidida por el
titular de la Comision Nacional de
Seguridad. Entre sus funciones, se
encuentran: propiciar la homologacion
de normas administrativas en cada
entidad  federativa y  generar
indicadores de desempefio en materia

destinatarios de las
politicas: Impacto en las
politicas nacionales
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de supervision de ejecucion de
medidas.

Modificaciones  LXIII Andrea Garcia Proyecto de decreto por Propone incrementar la Cambios en el contenido
a leyes existentes Garcia (PAN) el que se reforma y profesionalizacion a nivel nacional de de la politica: Actores
adiciona el articulo 47 de las instituciones policiales. publicos y no publicos y
la Ley General del sus funciones
Sistema Nacional de
Seguridad Publica.
Modificaciones  LXIII David Monreal Proyecto de decreto por Propone crear una  Comisién Cambios en el contenido
a leyes existentes Avila (PT) el que se adiciona una Permanente de la Verdad y Honestidad de la politica: Variacion

fraccién IV al articulo 16
de la Ley General del
Sistema Nacional de
Seguridad Publica.

dentro del Consejo Nacional del
Sistema Nacional de Seguridad
Publica.

en el apoyo politico
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