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La fortaleza capitalina

Analisis de las estrategias y politicas de seguridad de la Ciudad de México, 1994-2024

En 2019, la Secretaria de Educacioén, Ciencia, Tecnologia e Innovacion
de la Ciudad de México (SECTEI) invit6 a El Colegio de México a coordi-

Resumen
ejecutivo

nar el grupo de trabajo sobre seguridad ciudadana de la Red ECOS, un
innovador modelo de colaboracion entre academia y autoridades. La
presidenta de El Colegio, Dra. Silvia Giorguli, invité al Seminario sobre
Violenciay Paz a hacerse cargo del proyecto. Entre las investigaciones
auspiciadas por la SECTEI destaca este estudio dedicado a la estrategia
de sequridad capitalina entre 1994 y 2024.-»

INo
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Resumen ejecutivo

Andlisis de las estrategias y politicas de seguridad de la Ciudad de México, 1994-2024

Hayqueanadirque,ademasdelrespaldodelaSECTEI fue determinantelacolabo-
racion de la Secretaria de Sequridad Ciudadana (Ssc) de la capital, asi como del
Consejo de Evaluacion de la Ciudad de México, un organismo constitucional
auténomo, técnico, colegiado e imparcial que tiene por objeto la evaluacion
externa de los programas, estrategias, acciones y politicas de la Administra-
cién Publicay de las alcaldias de la capital. Los resultados son responsabilidad
del encargado de esta investigacion y del Seminario sobre Violencia y Paz.

o

A lo largo de los ultimos treinta afos, la Ciudad de México (cDMX) fue cons-
truyendo y consolidando un modelo exitoso de sequridad publica. La capital
mexicana transito, entre 1994 y 2024, de una seguridad precariay descuidada
alamaduracion de un modelo de seguridad que destaca entre todos los que se
han desarrollado en la region centro del pais.

Principales conclusiones

1. En 1997, los gobiernos capitalinos comenzaron a experimentar con politi-
cas de seguridad enmarcadas en una vision integral que incluia, entre otras
medidas, la formacidn de cuadros, la utilizacidon intensiva de tecnologia, el
desplieqgue policiacoy la participacion de la sociedad organizada.

2. Los avances se detuvieron y, en algunas vertientes, retrocedieron entre
2012 y 2018.

3. De 2018 a 2024 se retomo y consolido el modelo con lainsercion de las dife-
rentes policias en una vision integral del problema de la sequridad, la aten-
cién alas causas de la violencia y la utilizacion masiva de tecnologia, lo que
permitio un avance cualitativo.

4. A partir de 2019 se ha observado una reduccion de la incidencia delictiva en
la capital, no asi en la Zona Metropolitana del Valle de México (zMvM), donde
se incrementd en el mismo periodo.

5. Hay unazona gris en las cifras de homicidios y personas desaparecidas que
requiere unainvestigacion adicional para establecer lo que ha pasado tanto
con las personas como con las cifras.

6. Pese asuimportancia para la sequridad, hay temas no investigados. Tal es el
caso de la Fiscalia, del Poder Judicial y del sistema penitenciario de la CDMX.

Principales recomendaciones

1. El exitoso modelo de la capital tiene como principal lastre lo que sucede
en otras entidades de la ZMVM, la mas densamente poblada del continen-
te. Mientras la seguridad mejora en la ciudad, se deteriora en el resto de la
mancha urbana. Urge un sistema metropolitano de seguridad que incorpore
ala brevedad posible el Estado de México.

2. Continuar privilegiando la via civil de la sequridad y la profesionalizacion de
los responsables de la sequridad.

3. Documentar las causas de la baja histérica de las lesiones dolosas en la capi-
tal para, en la medida de lo posible, replicarlas en toda la Zona Metropolitana
del Valle de México.

4. Por ultimo, seria de utilidad nacional hacer un estudio comparativo de la CDMX,
Coahuilay Yucatan, tres entidades que han logrado contener diferentes situa-
ciones de criminalidad. Entender sus similitudes y diferencias serviria para
disenar una estrategia flexible y adecuada para otras entidades. e
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A partir de 2015, el Seminario sobre Violencia y Paz de El Colegio
de México comenzo a investigar y analizar la inseguridad, la violencia
criminal y la construccién de paz en la Ciudad de México (CDxM). Asi,

Int d 10
desde hace nueve anos, hemos generado conocimientos valiosos que
ConteXtO e a contribuyen a la comprension de esta problematica. Ademas, desde

2019, el Seminario ha contado con la estrecha y valiosa colaboracion
o bt L4 de las autoridades capitalinas, que asumieron la responsabilidad de
lnve Stl aCIOn coordinar y formar parte del eje de seqguridad ciudadana de la Red

ECOS de la Ciudad de México, una iniciativa coordinada y promovida
por la Secretaria de Educacién, Ciencia, Tecnologia de Innovacién de
la Ciudad de México (SECTEI), cuya aperturay disposicion ha sido fun-
damental para llevar a buen puerto las investigaciones realizadas.'»

1 Alrespecto, es indispensable agradecer y reconocer la apertura de la propia SECTEI asi como de
la SSc capitalinay del C5, instituciones que desde el gobierno de la ciudad se mantuvieron abiertas
al didlogo y que aportaron valiosa informacion para elaborar este informe. Adicionalmente, es in-
dispensable reconocer a la Red ECOS como un espacio virtuoso de construccion de conocimiento
capaz de articular el trabajo de autoridades y academia, y en el cual se generaron investigaciones
como la que aqui se presenta. 13
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En el marco de esta colaboracién, se construyd una agenda de investiga-
cion aplicada parala generacion de conocimiento y promocion de la seguridad
ciudadana en la capital del pais. En 2019, el Seminario llevo a cabo actividades
docentes disenadas para el personal de seguridad de la cCDMX. Al ano siguiente
seinicio el primer proyecto de investigacion, que tuvo como objetivo explicary
comprender el potencial impacto de los Puntos de Innovacion, Libertad, Arte,
Educacién y Saberes (PILARES) en la construccion de paz de las localidades.
Para ello se estudio su ubicaciony surelacion con las dinamicas de la violencia
e inseguridad de la CDMX. Posteriormente, el Seminario hizo una evaluacion de
la Iniciativa Mentorias, auspiciada por la Secretaria de Sequridad Ciudadana
(ssc) de la Ciudad de México, y de su estrategia de prevencién del delito Alto
al Fuego. El documento, recibido por la SSC con notable apertura y madurez
institucional, consider¢ los hallazgos y los utilizo para instituir mejoras en la
operacion de dicha Iniciativa.

Por ultimo, se realiz6 la investigacion cuyos resultados aqui se presentan
y que lleva por titulo Preservar la fortaleza capitalina. Estrategia para combatir
la violencia criminal en la Ciudad de México, 2024-2030. Esta investigacion se
concentra en entender los elementos contemporaneos detras de la politica en
materia de reduccion de violencia criminal en la Ciudad de México para, sobre
esa base, construir una serie de recomendaciones que presentamos publica-
mente a la Jefatura de Gobierno de la ciudad, para la administracion 2024-
2030. Los hallazgos de esta investigacion son el resultado del aprendizaje acu-
mulado y senalado anteriormente, asi como de una amplia indagacion sobre
las politicas de seguridad capitalinas.?

En esta investigacion se utilizaron fundamentalmente cinco fuentes.
En primer lugar, entrevistas con personas especialistas y expertas en temas
relacionados; sequndo, consultas hemerograficas en materia de violencia

2 Parte de los resultados pueden encontrarse también en el articulo de investigacion “Analisis
de la tendencia del crimen violento en la Zona Metropolitana del Valle de México”, publicado en la
revista Estudios Demogrdficos y Urbanos, mayo-agosto de 2024, asi como en el podcast de nueve
episodios titulado La Bestia Urbana. Seguridad y violencia en el valle de México, producido por El
Colegio de México.

y crimen de la Ciudad de México y la Zona Metropolitana del Valle de México
(zMvM); tercero, fuentes documentales (esencialmente programas e informes
de gobierno, asi como discursos y declaraciones pronunciadas por protagonis-
tas de la seguridad en la capital); cuarto, estadisticas oficiales en la materia, las
cuales se procesaron y analizaron de distintas maneras en funcién del criterio
de anélisis, y quinto, fuentes secundarias de investigaciones previas cuyos ha-
llazgos forman parte de la explicacidn integral e integrada de este informe.

Para mayor objetividad en los resultados, ampliamos la periodicidad de la
investigacion a tres décadas de politicas de seguridad capitalinas. Asi, el infor-
me comienza con una breve revision cronologica de las politicas de sequridad
metropolitana puestas en marcha entre 1994 y 2024. Ello permitiéo documen-
tar una idea central de este informe, a saber, que la relativa continuidad en
el proyecto politico capitalino en materia de seguridad ha permitido una ma-
durez institucional que contrasta con la nacional la cual, como consecuencia
de drasticos cambios sexenales, ha carecido hasta ahora de continuidad. Al
respecto, laadministracion 2018-2024 es un modelo de sequridad publica en el
que la coordinacion, lavision integral del problema de la sequridad, la atencion
a las causas, asi como la tecnificacion de la seqguridad son ideas recuperadas
desde administraciones anteriores pero, sobre todo, han madurado y se han
institucionalizado. A ello debe sumarse la solidez de una participacion civil y
ciudadana en la definicién y orientacion de estas politicas.

Como parte de una revision tematica de la seqguridad metropolitana, el in-
forme analiza a su vez temas concretos en la materia, poniendo énfasis en la
zona metropolitana que también concierne a la sequridad de la zMVM. El ana-
lisis ha permitido reconocer que existen todavia muchas areas de oportuni-
dad: mientras en el periodo 1994-2024 la metropoli logro avanzar en temas de
medioambiente y movilidad, la sequridad ha quedado en buenos deseos, es-
fuerzos puntuales o en mucho menos. Los datos expuestos aqui documentan
que esa deuda coexiste con la dindmica de inseguridad de los municipios me-
tropolitanos que repercute en la ciudad en su conjunto.

Por ultimo, y derivado de los resultados anteriores, el informe enlista una
serie de conclusiones y recomendaciones dirigidas a la Jefatura de Gobierno
2024-2030. Una de las funciones esenciales del Seminario sobre Violencia 'y
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Paz de ElI Colegio de México es la de generar conocimiento aplicado en materia
de violencia y paz que sirva para contener la primera y promover la segunda.
Estainvestigacion no es la excepcidon. Lejos de ello, suma a su tarea el recono-
cimiento de que la construccion de la paz en la CDMX en particular, y en la ZMVM
en general, es un camino posible, tanto por los progresos de sus instituciones
de sequridad como por los temas pendientes, y de que entender su proceso y
consolidarlo resulta estratégico para ampliar las posibilidades de lograr la paz
anivel nacional. e
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¢Por qué comenzar en 1994 |a historia reciente de la seguridad en la

®
Re Corrldo ZMVM? Si para México en su totalidad fue un ano convulso y confuso en
1 Y 4 ° d 1 varios planos, para la capital mexicanay su valle lo fue particularmente
CrOPO OglCO e as datos disponibles y expuestos en la prensa de ese ano, los indices de-
: s lictivos en el area metropolitana fueron menores que los de 1988 (el ano
pOIItlcaS de Segurldad final del sexenio previo). Sin embargo, el sentimiento de insequridad se
e ro Oli ana incremento en la poblacion. »
metropolitana:
[

en términos de insequridad y criminalidad. De acuerdo con los pocos
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La seguridad publica en el DF presenta indices delictivos que han decrecido a
partir de 1988, que fue el ano en que se registraron los indices mas altos, estos
fueron disminuyendo hasta finales del ano pasado; fue a principio de 1994 cuan-
do hubo un repunte en la delincuencia, pero no alcanzo al interior de éstos y la
corrupcion que control de altas y bajas al que teniamos en 1988 [sic]. “Actual-
mente, lo que existe es una gran alarma entre la poblacion a pesar de que, vuelvo
a repetir, los indices son menores a los de hace seis anos; lo que influye en esta
situacion es el hecho de que nos estemos enfrentando a una delincuencia que
antes no teniamos, delitos graves que implican la participacion de grupos orga-
nizados para secuestros, asaltos bancarios y los vinculados con a la produccién
y distribucion de drogas, estos son los nuevos delitos que tenemos en la ciudad
y considero que son los que mas alarman a la poblacion” (Carlos Hidalgo citado
en Prieto, 1994).

Como lo senala la nota del Excélsior, la poblacion de la capital vivié en 1994 un
cambio importante con respecto a la percepcion de los delitos, entre los que
destacaban los asociados con el crimen organizado, como el asalto bancario,
el secuestro o el narcotrafico. En esta misma época ocurrié también un nota-
ble deterioro de la imagen de la policia capitalina que comenzd a ser vista no
s6lo como una organizacion corrupta, sino directamente criminal, y a revivir
conellolavieja polémica de que se trataba de una “hermandad”, una mafia, por
su parecido con una organizacion criminal. Desde entonces, la complicidad, el
silencio, la verticalidad y las practicas sustractivas centradas en cuotas han
caracterizado a la corporacion. Véase laimagen 1.

En la coyuntura de 1994, durante la cual se activo el proyecto para mo-
dernizar la policia sequn parametros actualizados de seguridad ciudadana, el
Distrito Federal y la zona metropolitana vivieron una importante afluencia de
pistolas Pietro Beretta, la Beretta 9 mm, que se convirtio en una de las escua-
dras mas comunes en los actos delictivos con arma de fuego. La gran afluen-
ciade estasarmasimpacto enlosindices de sequridady en el de asesinatos de
jovenes. La prensa de la época reportd una gran cantidad de crimenes letales
cometidos con este tipo de arma, que se muestra en laimagen 2.

Cuestionan a la ‘Hermandad’

Par Jorge Arturo Hidaigo

Lis DIMITADOS LCALES INSISTIRAN. ANTE EL
secretario de Seguridad Piblica, Rodol-
fo Debernardi para que no oculte infor-
macian sobre mandos policiacos que pu-
dieran invelucrar a la denominada
“Hermandad”, grupo al interior de la de-
pendencia gque wvo infinidad de denun-
cias por corrupcion durante la época de
Arture Durazo y Tapia Aceves, asegurc
el diputado perredista Victor Soko.

El vicepresidente de la Comisidn de
Segniridad Piblica de la ALDF denuneio
rue por haber hecho piblico su males-
tar ante la falta de informacion sobre los
antecedentes de los mandos mediosy su-
periores en la dependencia [ue amena-
zaclo andnimamente por teléfono, lo que
no le impedicd seguir enn su denuncia.

Soto asegurd que es el propio Deber-
nardi el responsable de informar y acla-
rar oficialmente si la “Hermandad™ ha
relornado o los mandos de la policia
preventiva para cerrarle el paso a la es-
peculacion y la sospecha.

“El prestigio de la Secretaria de Se-
puridad Piblica, durante el gobierno de
Cuauhtémor Cardenas, no debiera po-
nerse en entrediche: Debernardi esti
obligado a informar v ain esta dentro
dle los tiempos aconsejables”, agrego, “yo
le preguntaria si las alternativas asn al-
cance pera integrar los mandos en gran
medida se redujeron a la ‘Hermandad’
v 51 con ella al frente estaremos en las
mejores eondiciones para aleanzar los

Fuente: Hidalgo, 1998.

Imagen 2. Beretta 9 mm

Imagen1l. Recorte del periodico Reforma,1998.

Exigen diputados a1 Debiernardi informacion sobre mandos policiacos.

cambios radicales que ofrecid”,

El perredista expuso que si hay in-
formacion oficial al respecto ¥ ésta no
se hace piblica los legisladores capita-
linos tendran que investigar los ante-
cedentes de los mandos policiaces aun-
que se expongan en esta labor y aun-
que no quieren entorpecer €] trahajo de
la Secretaria de Seguridad Publica,

“Por otro lado, frente al atento avi-
s0, invitacion o consejo, gue por via del

i

teléforo de mi oficina de la Plaza de la
Constitucion, atendido por mi secreta-
ria, me hicieron Negar anonimamente,
este martes 20 de enero, alrededor de
las 10:45 horas, en el sentido de que 'di-
gale al diputado que se deje de decla-
rar pendejadas, porque si no lo vamos
a chingar’, mi respuesta naturalmente
es de precavucion pero no minara ni po-
dré impedir que cumpla con mis obli-
gaciones de legislador”, asegurd.
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Una de las principales causas de esa afluencia entre 1994 y 1997, quizé uno de
los periodos mas cruentos desde entonces y hasta nuestros dias, se refiere
a las enormes compras oficiales que se hicieron de la Bereta 9 mm. Cerca de
3000 escuadras de este tipo, que se adquirieron para los cuerpos policiales
capitalinos, se utilizaron posteriormente en los delitos que también se incre-
mentaron (Joyner, 1996). Las Beretta 9 mm son objetos que nos permite plan-
tear la hipétesis de los vinculos entre el ambito legal y el ilegal, sobre todo si se
considera que muchas de esas armas fueron robadas, compradas, intercam-
biadas o a veces usadas por actores que se ubicaban al mismo tiempo en ambos
lados de la ley.

Por sus connotaciones democraticas, 1997 fue un ano central para la capital
del pais. Por primera vez en la historia del México moderno se eligié, mediante
votacion, al jefe de gobierno y a los asambleistas del Distrito Federal. Cuauhtée-
moc Cardenas, candidato del Partido de la Revolucion Democratica (PRD), resulto
electo como titular del Gobierno del Distrito Federal (GDF)y, con él, empez6 una
nueva agenda de seguridad que se decantaba hacia las politicas de izquierda. En
aquella época todavia no habia parametros claros de medicién en materia de in-
seguridad ni cuadros formados en la materia. Como resultado, esta agenda se
construyo en estrecha relacion con una agenda de politica social de izquierda.

A falta de datos oficiales para medir el impacto de la criminalidad y la vio-
lencia en ese periodo, los materiales disponibles para hacerlo se encuentran
en la prensa. De entre todos éstos, destacan los exhaustivos listados, de ca-
racter empirico, del periodico Reforma, que documentaba las cien colonias
que, segun los transportistas de la ciudad, habia que evitar por razones de in-
seguridad. De ese 100, 87% estaba en el Distrito Federal y 13% en el Estado de
México, lo que evidencia que los indices mas altos de insequridad percibida
se reqgistraron en la ciudad y no en la zona metropolitana, tendencia que se ha
invertido a lo largo de los ultimos 30 anos. Véase laimagen 3.

Imagen 3. Recorte del periodico Reforma,1997.

Deciden los taxistas no dar servicio nocturno; temen ser atracados

Domina el hampa 100 eolomas

i

e
E’i E-gs

i

fifig
i

Fuente: Joyner, 1997.

No obstante que los escasos indices oficiales de ese periodo senalan que los
delitos graves, como asesinato y lesiones dolosas, habian descendido en la
capital, la comparacion con los indices de otras entidades muestra que no
fue asi, al grado de que el Distrito Federal se mantuvo ente los primeros lu-
gares de incidencia delictiva. En el caso del robo, considerado como el delito
mas comun en el DF, su incidencia era escandalosa al inicio del gobierno de
Cuauhtémoc Cardenas, con mas de 1000 robos por cada 100,000 habitan-
tes. A tres anos de su gobierno (afno 2000), éste se redujo practicamente a la
mitad (SESNSP, 2005).

El periodo de Cuauhtémoc Cardenas trajo consigo cambios en las fuerzas
de seqguridad. EI méas trascendente fue el de la Secretaria de Seguridad Publica,
que paso6 de un mando militar, encabezado por Rodolfo Debernardi, a uno civil,
encabezado por Alejandro Gertz Manero. El mando civil persiste hasta nuestros
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dias. El nuevo secretario propuso algunas cambios significativos en la estructu-
ra policial; destacaron las mejoras en el sueldo policial, el mando delegacional
de la policia sectorial o facultar ala policia preventiva parallevar a cabo labores de
investigacion. También instd a la sociedad civil a participar en cuestiones de se-
guridad publica.

En cierto sentido, el gobierno perredista capitalizd politicamente el con-
texto local de inseguridad publica. Esa época destaca porque todavia no habia
cuadros especializados en materia de seqguridad publica, lo que redundd en
problemas para la operacion de algunas iniciativas en materia de sequridad
capitalina. En 1999 se inicio el Plan Piloto de Cuadrantes, que produjo una cua-
dricula para cadaunade las 16 delegaciones del Distrito Federal con la finalidad
de facilitar las labores de patrullaje, vigilancia y control de la policia sectorial.

En el caso del secuestro, otro de los delitos considerado por la opinion publi-
cade mayor importancia, se transformo, con laemergencia del secuestro expres,
en un fendbmeno de preocupacion que atraveso las clases sociales capitalinas. Si
bien la busqueda para combatirlo fue importante en el triunfo de laizquierda par-
tidista, también fue la capital la marca de la inseguridad entre 1997y 2000.

No obstante, su incidencia es también dificil de medir, porque los datos
del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica comen-
zaron a producirse en 1997y la escasa informacion que se tiene muestra que el
secuestro estaba ya relacionado con unaidea de organizacion del crimen, que
eventualmente podria conllevar a hablar de crimen organizado. Esto no sélo
porque implica a varios complices civiles, sino porque muchas veces también
hay colusion con miembros de los cuerpos de Sequridad Publica.

En el afio 2000, Andrés Manuel Lopez Obrador (AMLO) resulto electo jefe
de gobierno del Distrito Federal en medio de una renida eleccion con nume-
ros espectaculares de participacion: 69.87% del padrén electoral (IEDF, 2000).
Una de sus primeras acciones fue nombrar cinco gabinetes, entre los que se
encontraba el de seguridad. El primer titular de la entonces Secretaria de Se-
guridad Publica del DF fue Leonel Godoy Cruz, quien retomo en buena medida
la maxima de “por el bien de todos, primero los pobres”.

El programa de AMLO planteaba la accién conjunta de cuatro institucio-
nes: la policia, los ministerios publicos, los juzgados y los reclusorios. La idea

del trabajo conjunto no era nueva; lo era, en cambio, la afirmacion clara de las
instituciones involucradas en la sequridad y la incorporacion de las prisiones
en la estrategia. Incluyé también el respeto a los derechos humanos, un sello
importante en las perspectivas de la izquierda en nuestro pais, la desconcen-
tracion de las policias y la puesta a disposicion de los elementos de la policia
y de los recursos materiales y economicos del gobierno de la capital para las
16 delegaciones del Distrito Federal. Estas dos ultimas medidas persisten hasta
nuestros dias.

Aunque las politicas del gobierno de AMLO en materia de seqguridad pue-
den, como se ha dicho, enmarcarse en la izquierda, hubo una en particular de
caracter conservador que también persiste hasta hoy: la decisién de colocar
ala familia en el centro de la inseguridad, como el principal espacio educativo
de la sociedad. El planteamiento supone que, al transferir ciertos valores que
le pertenecen ancestralmente, la institucion de la familia permite enfrentar el
origen de la criminalidad.

Otra de las aportaciones a la seguridad capitalina de AMLO al frente de
la GDF —que luego se amplio a la politica en general, incluyendo aquella que
siguid durante su estancia en la presidencia de la Republica (2018-2024)— fue
la conferencia matutina, conocida popularmente como “la mananera”. Suele
ignorarse pero, originalmente, ésta se centraba en el tema de la seguridad de
la capitaly funcionaba como un espacio de revision interna de cifras delictivas,
intervenciones policiales y, en general, del estado que guardaba la seguridad
de la ciudad, que se complementaba con una suerte de conferencia de prensa.

Aun cuando la mananera dejo de efectuarse al concluir el mandato de
AMLO, la reunion del Gabinete de Seguridad persistio y se volvio una practi-
ca rutinaria para los posteriores titulares del GDF, en particular para Marcelo
Ebrardy, después, para Claudia Sheinbaum. Adicionalmente, el nuevo modelo
de cuadrantes policiales, acompanado de la elaboracién de bitacoras diarias 'y
de la interaccidén con instituciones como las Coordinaciones territoriales, las
jefaturas de policia, la Procuraduria y la Contraloria locales, produjo un numero
inusitado de datos que permitieron tomar decisiones sobre la sequridad.

Otroviraje interesante en la materia durante el gobierno de AMLO fue el lla-
mado Plan Giuliani, cuyo informe se entregé al gobierno de la ciudad en agosto
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de 2003. EIl GDF invito al exalcalde de Nueva York, Rudy Giuliani, para disenar
un plan similar a los que éste habia implementado en su propio gobierno (ba-
sado en las teorias de las “ventanas rotas”), como parte de la recuperacion del
Centro Histérico capitalino. Aunque sus implicaciones no fueron tan generales
como a veces se piensa, el Plan Giuliani sent6é un precedente importante para
las politicas de seguridad que vendrian, sobre todo por su énfasis en los instru-
mentos tecnoldgicos y su interaccidn con las estrategias de control policial.

En 2006, el candidato ganador de la eleccion para el GDF fue Marcelo
Ebrard Casaubon. Gand con un porcentaje destacado de votos que lo coloca-
ba por encima de AMLO en la eleccion anterior. Ebrard habia sido el Secretario
de Sequridad del gobierno de AMLO; fue destituido después de un dramatico
linchamiento en la zona de Tlahuac, en medio de un conflicto de peso entre el
entonces titular del GDF y Vicente Fox, presidente de la Republica. En su carac-
ter de jefe del GDF, Ebrard recupero algunas propuestas en materia de sequ-
ridad de los gobiernos capitalinos previos, como el enfoque metropolitano, e
introdujo caracteristicas novedosas, como la perspectiva de género.

Durante su gobierno se apuntalaron también algunas de las apuestas tec-
nolégicas mas destacadas del Plan Giuliani, como la ampliacién de la infraes-
tructura de los Centros de Comando y Control (C2) con la instalacion de miles
de camaras en las calles de la capital. Con esa ampliacion, el C2 se transformo
pronto en el C4i4 (Centro de Comando, Control, Comunicaciones, Computo,
Inteligencia, Integracion, Informacion e Investigacion), precedente inmediato
del C5. EI GDF asequrd incluso que antes de estar en total funcionamiento, el
Cblogro reducir a cuatro minutos el tiempo de atencion policial para los delitos
de alto impacto. La modernizacién tecnolégica de la seguridad publica no sélo
involucré al C5, sino también la creacion del Centro Computarizado de Control
Vial, del MP virtual y del Centro de Control de Confianza que permitié continuar
con la agenda de depuracion de los cuerpos policiales.

El gobierno de Ebrard llevé a cabo también una destacada labor de pro-
duccidény sistematizacion de datos acerca de lainseguridad publica que hasta
el momento ha sido pionera en el pais. Con el paso de los anos, el llamado Plan
Bicentenario, laambiciosa apuesta del gobierno de Ebrard por la videovigilan-
cia y la tecnologia para la seguridad publica, se convirtio en uno de los ejes

mas importantes de su administracion. Entre los datos de mayor relevancia
aportados por su gobierno se encuentra el aumento de 384% en la atencion
alos delitos de alto impacto. No obstante que esos datos llaman al anélisisy a
la interpretacion, es posible decir que al menos hablan de una nuevay signifi-
cativa visibilidad de esta indole de crimenes.

La apuesta tecnologica en materia de seguridad publica durante el periodo
de Marcelo Ebrard se consolidé gracias a los cambios policiales puestos en
marcha por el gobierno local previo (la desconcentracion policial, el disefio de
cuadrantes, las coordinaciones territoriales). El Distrito Federal gobernado por
Ebrard se mantuvo como una entidad relativamente estable y segura frente al
contexto de la“guerra contra el narco”. Sobre todo en comparacion con las ciu-
dades que mas padecieron los enfrentamientos armados y el recrudecimiento
de la violencia criminal. Durante su administracién, se apuntal6 la imagen del
DF como oasis de seguridad.

Pese a ello, una apreciacion de la geografia metropolitana muestra que la
hipotesis del oasis capitalino perdi¢ fuerza desde 2010 y con més claridad en
2011y 2012, sobre todo en las fronteras entre la Ciudad de México y el Estado
de México. Este incremento coincide con un periodo que se conoce como el de
la negacion de la existencia del crimen organizado en la capital, a partir de de-
claraciones del jefe de gobierno que sucedio a Ebrard, Miguel Angel Mancera.

Entre 2007y 2012, la ZMVM experiment6 un aumento en los indices de ho-
micidios, reflejando una compleja realidad social y de seqguridad en la region.
Los mapas que se presentan a continuacion se basan en datos proporciona-
dos por el Instituto Nacional de Estadisticay Geografia(Inegi)y ofrecen una vi-
sion detallada de la distribucidny variacion espacial de los homicidios durante
estos anos. A través de una representacion geografica precisa, estos mapas
permiten identificar patrones, concentraciones y tendencias de las defuncio-
nes por homicidio en la regién.
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Mapas1aé6. Defunciones por homicidio en la zmvMm (2007-2012)
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Fuente: mapas y analisis originalmente publicados en Pefa(2024).

No obstante que el periodo de gobierno de Ebrard tuvo algunos de los indices
mas bajos en décadas en materia de homicidios, estos comenzaron a repuntar
nuevamente y de manera constante a partir de 2010 (patron que se mantiene has-
ta nuestros dias). La metrépoli fue en esa medida disonante frente al contexto
mas general de violencia del periodo, aunque poco mas tarde regresaria a la con-
sonancia. Laimagen del oasis de sequridad tuvo, asi pues, una corta duracion.

La victoria de Miguel Mancera como jefe de gobierno para el periodo de
2012 a 2018 fue apabullante y lo dot6 de gran legitimidad al asumir el cargo.
lgual que su predecesor, Mancera provenia de un puesto relacionado con la
seguridad publica. Habia fungido como procurador general de justicia del DF.
Alinicio de suadministracion, hubo una fuerte continuidad con las estrategias
de seqguridad de los periodos previos, que decayo en cuestion de tiempo.

Su estancia en el gobierno estuvo marcada, en este sentido, por un alto
contraste en materia de sequridad. Mientras que la inseguridad y la violencia
se incrementaban claramente de la mano de las organizaciones criminales,
el jefe de gobierno decidié negarla, como lo documenté la prensa local (Ledn,
2017). Una de las principales formas de esa negacion fueron sus constantes
declaraciones de que no habia narcotrafico ni carteles activos en la Ciudad de
México.

La estrategia de negacion se baso en un uso maniqueo del eufemismo que
permitia redefinir de forma acotada los fenomenos que enfrentaba. Por ejem-
plo, cuando los medios denunciaron la existencia del cartel de Tldhuac con
base en varios incidentes de inseguridad e intervenciones policiales, el jefe de
gobierno revird con una imagen mas sencilla y descafeinada: la de “una bola
de distribuidores” de droga que operaban en esa zona(Ledn, 2017). El negacio-
nismo del gobierno de Miguel Mancera no fue una simple estrategia de control
de danos, sino una forma de evadir un problema que claramente se salia de su
controly que permanecio en la capital después de que dejo el cargo.

Su negacionismo puede interpretarse desde diferentes perspectivas te6-
ricas, pero destacan los planteamientos de la posverdad en el analisis politico,
ya que el discurso que el titular del GDF desplegaba en forma de hechos o datos
contradecia las evidencias reales. De acuerdo con calculos de Diaz y Laverde
(2023, pp. 687 y 701), en este periodo, el homicidio en la CDMX aument6é mas
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de 70%; paso6 de 8.61a 15.1 casos por cada 100,000 habitantes. El incremento
estuvo acompanado de la percepcion de una fuerte presencia de grupos cri-
minales que operaban en la ciudad. Ademas, entre 2016 y 2018, las zonas con
alta incidencia delictiva y aquellas que rodean los centros penitenciarios de la
capital agruparon méas claramente unarelacion entre la violencia homiciday el
narcomenudeo en la Ciudad de México.

La sequridad de la capital durante el gobierno de Mancera sufri¢ asi una
descomposicion acentuada. Buena parte de los indicadores de violencia cri-
minal que se presentarian mas adelante documentan la descomposicion y le
dan respaldo a la idea de que este periodo fue, en efecto, el de mayor deca-
dencia en materia de seguridad publica en la historia reciente de la CDMX. Una
lectura analitica del fenomeno reconoce que esa decadencia se debe al divor-
cio politico de Mancera con el grupo politico que habia gobernado la ciudad
y continu6 haciéndolo, primero con el Partido de la Revolucién Democratica
(PRD) y, posteriormente, con el Movimiento de Regeneracion Nacional (More-
na). La relacién entre esa ruptura y la falta de continuidad de las politicas de
seguridad merece mas investigacién pero, como una excepcion que confirma
la regla, muestra que estuvo acompanada de una crisis grave de la sequridad
publica capitalina.

Los mayores esfuerzos del gobierno de Mancera se encaminaron a la elabo-
racion de una constitucion politica parala Ciudad de México. Su promulgacion dio
un lugar prominente alo que llamé Sequridad Ciudadana. Ademas de refrendar el
compromiso del gobierno local y de plasmar la idea de que la seguridad seria el
producto de una labor conjunta entre el gobierno y la ciudadania, la Constitucion
puso especial énfasis en el tema de la prevencion, que se traduciria en politicas
publicas las cuales, al estar garantizadas por la ley, podrian atender la sequridad
de manera oportuna.

La Constitucion de la Ciudad de México, que dio origen a la Ciudad de México
como entidad politica, se caracterizo por una pauta de autonomia que impreg-
noé los diferentes niveles de gobierno. Un ejemplo de ello fue el paso de las de-
legaciones a alcaldias, lo que garantizé desde el texto constitucional que éstas
pudieran participar en el diseno e implementacion de programas de Sequridad
Ciudadana de acuerdo con sus necesidades.

A finales de 2018 comenz¢ la ultima administracion que se investigé para
este informe, cuando Claudia Sheinbaum se convirti6 en la jefa de gobierno de
la CDMX. Su eleccién fue importante porque Morena era un partido nuevo y sus
resultados electorales lo convirtieron en la principal fuerza politica del pais. Las
rupturas entre Morenay el PRD, y entre Miguel Manceray la fuerza politica que lo
llevd al GDF, llevo a Sheinbaum a criticar el abandono de la sequridad ciudadana
por la administracion de su predecesor, para retomar varias herramientas de
los otros tres gobiernos previos, de los que se reconoci¢ sucesora. Destacan el
énfasis por atender las causas del delito, la atencion a poblaciones prioritarias
(en especial los jovenes), el uso de la tecnologia en materia de seguridad ciuda-
danay la produccion sistematica de datos sobre ésta.

Destaca también la coordinacion institucional tanto hacia adentro de la
CDMX como hacia afuera, lo que permitio, en su interaccion con otras institu-
ciones regionales y federales, atender de forma agil y expedita las problema-
ticas mas apremiantes sobre la seguridad. No es exagerado decir que la idea
de coordinacion fue el sello que imprimié Sheinbaum a la politica de seguri-
dad lo que, ademas de considerar, retomar y, en algunos casos, reinterpretar
elementos del pasado, le permitié sistematizarla. Asimismo, el gobierno de
Sheinbaum se caracterizé por un gabinete especializado con perfiles altamen-
te calificados y con notables credenciales académicas. Fue el caso de la SSC
que ocup6 Jesus Orta(quien en poco tiempo saldria con mas pena que gloria);
Omar Garcia Harfuch, policia de carrera con amplia experiencia y, posterior-
mente, Pablo Vazquez Camacho, funcionario con credenciales académicas y
reconocida experiencia en materia de prevencién. El hecho de privilegiar per-
files civiles y con credenciales en materia policial contrasto con la tendencia
nacional a preferir perfiles militares para algunos de estos cargos.

Ademas del caso de la SSC, las acciones de algunos de estos funcionarios
en el Cby en la Agencia Digital de Innovacion Publica impactaron de manera
positiva en la produccion y sistematizacién de datos acerca de la sequridad
ciudadanay en la citada idea de coordinacion.

Otra caracteristica del periodo de Sheinbaum fue la de institucionalizar y
hacer operativa la idea de atencion a las causas de los delitos que, si bien tenia
ya mas de dos décadas flotando en el discurso de la seguridad capitalina, no
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se habia llevado a cabo. Lo hizo a través de una suerte de catalogo de politicas
publicas e instituciones proveedoras. Un ejemplo de ello fueron los PILARES, una
estrategia educativa y cultural que tratd de brindar atencion a las 333 colonias
de la capital con mayores indices delictivos. Los PILARES estaban planteados
con enfoque de politica social, pero también como una forma de impulsar des-
de ahila seguridad publica. El Seminario sobre Violenciay Paz de El Colegio de
México documento el potencial de los PILARES para construir redes de paz me-
diante unaintervencion comunitaria, un agenda que enfrenta retos en funcion
del espacio especifico en cuestion (Penay Varela, 2021).

El cuadro 1 presenta un resumen de las politicas sociales vinculadas a la se-
guridad implementadas en la CDMX durante la administracion 2018-2024. Cada
entrada detalla el nombre de la politica y proporciona una breve descripcién de
sus objetivos y enfoques principales. El objetivo de este cuadro es proporcionar
una visioén claray concisa de las estrategias adoptadas para enfrentar los desa-
fios en materia de sequridad durante este periodo.

Cuadro 1. Nombre y descripcion de las politicas sociales vinculadas a la seguridad en la
administracion 2018-2024

Instituciones Nombre del Descripcion y contexto
responsables programa

Instituto de la Juventud
de la Ciudad de México

Jovenes unen

el barrio

Este programa fue disenado para la atencion de jo-
venes que habitan en alguna de las colonias de la
estrategia 333, con el objetivo de contribuir a la dis-
minucién de los indices de violencia y delincuencia,
atender la problematica de salud en materia de adic-
ciones, asi como promover la inclusién y la reinser-
cion social.

Instituto de la Juventud
de la Ciudad de México

Barrio adentro

Esta estrategia se enfoca en identificar puntos de
atencion prioritaria por la presencia de entornos
violentos para ninas, ninos y adolescentes en una
situacién de alta vulnerabilidad y en riesgo de ser
victimas de violencia y otros delitos. El objetivo es
acercar los servicios gubernamentales y lograr un
acercamiento con la comunidad, fomentando la
cultura de la denuncia.

Direccién de Desarrollo Estrategia 333  La estrategia 333 se propone contribuir a la dismi-

Culturaly Comunitarioy nucion de las desigualdades sociales, acercando

Jefatura de Gobierno bienes y servicios necesarios, asi como recupe-
rando de forma multidimensional el espacio social,
tanto en las condiciones materiales —del hogar,
entorno fisico, medioambiente, salud, educacion,
cultura, ambiente laboral y seguridad—, como en
el tejido social. Atiende a 333 colonias, pueblos y
barrios en condiciones de vulnerabilidad, por su
alto nivel de incidencia delictiva y menor indice de
desarrollo social.

Secretaria de Sequridad  Alto al fuego Alto al fuego es una estrategia de disuasién focali-

Ciudadana de la Ciudad zada de laviolencia paralareduccién de homicidios

de México y lesiones por arma de fuego. La estrategia esta
basada en la identificacion de grupos generadores
de violencia y la interrupcién del ciclo de violencia
entre grupos. Es una estrategia de disuasiony pre-
vencion orientada al victimario con el fin de generar
ambientes geograficos sequros.

Secretaria de Sequridad  Mentorias La estrategia de Mentorias busca reducir la inci-

Ciudadana de la Ciudad dencia delictiva y violencia cronica, asi como inte-

de México rrumpir el ciclo de violencia en colonias marginadas
en la Ciudad de México a través de estrategias de
proximidad.

Secretaria de Sequridad  Sanar Acciones de apoyo inmediato y canalizacion para

Ciudadana de la Ciudad superacion del trauma, en apoyo de personas victi-

de México mas de la violencia armada.

Secretaria de PILARES Los Puntos de Innovacioén, Libertad, Artes, Educa-

Educacion, Ciencia,
Tecnologia e Innovacion
de la Ciudad de México;
Secretaria de Cultura de
la CDMX e Instituto del
Deporte de

la cCDMX

cion y Saberes (PILARES) forman un proyecto funda-
mental para la atencién a las causas de la violencia
y la inseguridad, constituyen una vision integral de
espacios de progreso para las comunidades margi-
nadas de las oportunidades de desarrollo personaly
comunitario de la Ciudad de México.
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Secretaria de Movilidad Cablebus Sistema de transporte innovador en la ciudad que
de la Ciudad de México permite traslados aéreos en zonas de complicada
movilidad. Instalados principalmente en Cuautepec

e Iztapalapa.
Secretaria de Movilidad Mejoramiento Disena proyectos que promueven la participacion
de la Ciudad de México barrialy ciudadana en acciones de rescate, apropiacién social
comunitario y mejoramiento del entorno, asignando recursos para

crear “senderos sequros”, actividades culturales y re-
creativas con el fin de reducir la incidencia delictiva.

Secretaria de Sequridad ~ Sial desarme, Consiste en el canje de armas de fuego y municio-
Ciudadana de la Ciudad sialapaz nes, de manera anonima, por dinero en efectivo.
de México

Fuente: elaboracion del Seminario sobre Violencia y Paz con informacion del Gobierno de la Ciudad
de México.

Otras politicas del gobierno de Sheinbaum, como Alto al fuego, fueron directa-
mente implementadas por la SSC con un enfoque focalizado que brind6 atencion
a un sector policial prioritario. En este caso al sector Plateros, de la alcaldia Al-
varo Obregodn, en el que se pusieron en marcha una serie de estrategias de cese
al fuego que replicaban algunos modelos de probado éxito en Estados Unidos.
Estas politicas tenian un caracter positivo porque proponian acciones institu-
cionales de prevencidn de laviolenciay la criminalidad que contrastaban con las
tendencias marcadamente punitivas de gobiernos federales recientes.

Las politicas de seguridad ciudadana del gobierno sheinbaumista no han
estado exentas de dificultades. Todavia hace falta un mayor trabajo interins-
titucional que permita que a la SSC no la rebasen responsabilidades que debe-
rian compartir otras secretarias. Estrategias como Alto al fuego enfrentaron
también otro tipo de problemas vinculados al fuerte contexto local de violen-
cia cronica. Una estrategia que busca atender la violencia homicida necesita
personal y recursos para afrontar otras formas complejas de violencia, sobre
todo las que estan enraizadas en la vida cotidiana de los habitantes de la CDMX.

Tras el atentado sufrido por el secretario de Seqguridad Ciudadana, Omar
Garcia Harfuch, el gobierno de Sheinbaum afrontd de manera correcta los pro-
blemas de inseguridad: no los neg6 o evadié, como lo hizo el gobierno previo,

sino que dio continuidad a muchas politicas y tareas de inteligencia adoptadas
por su gobierno. A pesar de que la SSC opera bajo ciertos supuestos que nece-
sitan problematizarse, como la idea individualista de los “generadores de vio-
lencia”, los resultados que reporta no son despreciables. Por ejemplo, en 2023
informo sobre la desarticulacion de 254 células criminales y, en general, fue
evidente una reduccién importante de la mayor parte de los delitos violentos
reportados en la ciudad.

Durante el quinto informe de gobierno de Sheinbaum, la SScC afirmo que los
delitos de alto impacto se redujeron en 50%, aseveracion congruente con
los datos que presentaron. Sinembargo, los datos que en materia de homicidios
registro el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia(Inegi) —fuente particu-
larmente confiable enlo que respecta al censo de casos registrados por peritos
y denuncias no presentadas o carpetas de investigacién— abrieron un debate,
fundamentalmente entre académicos y especialistas, sobre la veracidad de las
cifras del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Sequridad Publica.
En el caso de la cDMX y del Estado de México, los datos arrojan un porcentaje
mucho mas alto que la media nacional de muertes que permanecen como in-
determinadas. Al respecto, este informe no encontré mas informacién que la
que ya ha sido documentada y publicada (Romero y Pérez-Ricart, 2023; Azaola,
2023; Pérezy Sumano, 2021; Ley y Gonzalez, 2024), por lo que se limita a sugerir
que las autoridades correspondientes continuen publicando informacion que
permita esclarecer el tema.®

Almargen del debate sobre homicidios, laadministracion de Sheinbaum evi-
dencia una reduccion significativa en la mayoria de los delitos violentos, inclu-
so en varios no violentos documentados aqui. La revision cronologica permite

3 Enelmarco del debate de corte académico, el gobierno de la Ciudad de México si ha tenido parti-
cipacién enlaentrega de datos sobre delitos de alto impacto. En particular, y antes de la instalacion
de los Gabinetes de Seqguridad y Mesas de Paz en las 16 alcaldias de la capital, que concluyé en ene-
ro de 2022, el gobierno capitalino informaba sobre la tendencia de los homicidios. Estos datos se
encuentran en la Evaluacion de Incidencia Delictiva (Gobierno de la Ciudad de México, 2020, 2021,
2022), en los Reportes de Incidentes del C5, y en las diversas conferencias de prensa que la jefa de
gobierno dio junto con el titular de la Secretaria de Sequridad Ciudadana local.
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identificar un proceso de maduracion de las politicas de seguridad capitalinas
que ocurre de manera paralela al contexto de la continuidad de un proyecto
politico (la excepcién, como se dijo, confirmaria la regla). Esta maduracion se
debe también a la apertura de la participacion ciudadana en las politicas pu-
blicas desde 1997y a la apuesta por un modelo de sequridad civil, ciudadano y
democratico. Laizquierda politica de la capital pas6 de no contar con cuadros
en materia de seguridad y de tener en ese rubro una agenda subordinada al
programa politico del grupo, a generar y madurar un consistente, aunque per-
fectible, marco de referencia de politicas de seguridad urbanas orientado por
el espectro ideoldgico de la izquierda.

En las siguientes secciones se exploran angulos especificos de la sequri-
dad durante el periodo 1994-2024. Para ello, se incorporaron datos de la ZMVM
que permiten evidenciar que, mientras a lo largo de treinta anos la capital se ha
convertido en un lugar con menos violencia criminal, los municipios metropoli-
tanos han ocupado su lugar. Esto nos lleva a insistir en el angulo metropolitano,
desdefado por la politica de seguridad capitalina. Este es importante para las
expectativas de seguridad que deberan implementarse en el futuro. e
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Para tener una imagen mas adecuada del crimen en la metrépoli, se
utilizé una metodologia mixta que recurrié a todo tipo de materiales:
cuantitativos, cualitativos, periodisticos, documentos histéricos. Esta
metodologia permitio observar el comportamiento de cada crimen en
los distintos ambitos: ciudad, metrépoli y pais, en temporalidades es-
pecificas. Permitio también contextualizar las respuestas estatales al
problema de la insequridad. Mas adelante, y con el fin de documentar
las tendencias criminales de manera comparativa, se presentan grafi-
cas que cubren, en la temporalidad disponible, el comportamiento de
los delitos en esos ambitos. »
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Los datos de homicidio de 1990 a 2007 muestran que la capital del pais se Grafica 2. Tasas de homicidios dolosos por cada 100,000 habitantes a nivel nacional, cDMX y
mantuvo por debajo de la tasa nacional aunque, desde el punto de vista me- zMvM (1997-octubre de 2023)

tropolitano, los indices estaban un poco por encima de la media nacional.

Después de una década de guerra contra el narco (2008-2018) los homicidios 20

se incrementaron en toda la Republica, pero ni la CDMX ni la metrépoli en su
conjunto volvieron a estar por encima de la media nacional, tal y como se
observa enla grafica 1.

Enloque tocaahomicidios dolososy al uso de armas de fuego en el perio-
do de 1990 a 2007, la CDMX aparece con indices superiores a la media nacional.
El dato se asocia con la “pistolizacién” de la capital, pero esos numeros se ven
rebasados rapidamente por losindices de la guerra contra el narco(2008-2018)
en las entidades mas violentas del pais. Asilo muestra la gréafica 2.

Tasas por cada 100,000 habitantes

1997 1998 2001 2003 2005 2007 2009 201 2013 205 2017 2019 2021 2023

Grifica 1. Tasas de defunciones por homicidio por cada 100,000 habitantes a nivel nacional, Nacional == comx 2

coMx y zMvM (1990-2022)
Fuente: elaboracion propia con base en cifras de incidencia delictiva del fuero comun del Secretariado Eje-
cutivo del Sistema Nacional de Sequridad Publica (SESNSP, 2023) y del censo de poblacion del Inegi (2020).
Nota: las cifras de 2023 corresponden al periodo de enero a octubre. Las cifras correspondientes a la ZMVM

5 estan disponibles de 2011 en adelante.

30

25 Los jovenes han sido la poblacion méas afectada por el delito de homicidio du-
rante las casi tres décadas de vida democratica en la metrdpoli. Una revision

20

de los casos absolutos pone en evidencia que el Estado de México es el que
15 impulso la tendencia metropolitana de casos totales entre 1990 y 2022. Sin
embargo, hay que senalar que entre 2019 y 2022 los homicidios disminuyeron
- en la capital. Asilo muestra la grafica 3.

Tasas por cada 100,000 habitantes

° La extorsion es un delito muy dificil de medir debido a su cifra negra, en-
0 tendida como la cantidad de delitos no reportados ante las autoridades. No
—e—Nacional —@—CDMX ZMVM

dencia en la cDMX y la ZzZMVM desde finales de los anos noventa hasta nuestros
dias. En ambos territorios siempre estan por encima de la media nacional, tal

Fuente: elaboracion propia con base en cifras de defunciones por homicidio y poblacion del Inegi (2023a). como puede apreciarse enla gréfica 4

Nota: se usa afo y entidad donde ocurrieron los homicidios. Se omiten defunciones en el extranjero.
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Grafica 3. Cifras absolutas y defunciones por homicidio de jovenes de 14 a 29 afos de edad, en
el Estado de México, comx y zmvM (1990-2022)
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Fuente: elaboracion propia con base en cifras de defunciones por homicidio y poblacion del Inegi (2023a).
Nota: se usa ano y entidad de ocurrencia. Se omiten defunciones en el extranjero.

Grafica 4. Tasas de extorsion por cada 100,000 habitantes a nivel nacional, en la cbMx, ZMVM
(1997-octubre de 2023)
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Fuente: elaboracién propia con base en cifras de incidencia delictiva del fuero comun del SESNSP y poblacion
del Inegi.

Nota: las cifras de 2023 corresponden al periodo enero-octubre. Las cifras correspondientes a la ZMVM estan
disponibles de 2011 en adelante.

Las lesiones dolosas son un delito cuyo analisis resulta importante porque ex-
presan el uso de laviolencia como forma de resolver conflictos. La CDMX muestra
una baja en su incidencia desde finales de los noventa hasta nuestros dias. Con
excepcion de lazMVM, que se encuentra por encima de la media nacional, la CDMX
esta por debajo, o que se presenta como un éxito indudable de las tareas de se-
guridad de la capital. Esta comparacion es visible en la gréafica b.

Grafica 5. Tasas de lesiones dolosas por cada 100,000 habitantes a nivel nacional, copmx y zmvm
(1997-octubre de 2023)
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Fuente: elaboracion propia con base en cifras de incidencia delictiva del fuero comun del SESNSP y poblacion
del Inegi.

Nota: las cifras de 2023 corresponden al periodo de enero a octubre. Las cifras correspondientes a lazMvVM estan
disponibles de 2011 en adelante.

El hecho de que las lesiones dolosas se mantengan constantes frente a la violen-
cia generalizada del pais o al incremento de otros fendmenos delictivos puede
deberse a problemas de registro. Parece, sin embargo, que las lesiones dolosas
enla CbDMXy lazMVM coinciden con procesos politicos e institucionales del &mbito
local. Pese a ello, una apreciacion geografica del fendmeno en los ultimos anos
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Mapa 8 /2020

muestra que ese delito es extenso y consistentemente bajo en comparacion con
el Estado de México.*

A continuacion se presentan los mapas 7a 10 que ilustran las tasas de lesio-
nes dolosas en los municipios y alcaldias de la zMvM durante el periodo de 2019
a 2022. Estos mapas proporcionan una representacion visual de la evolucion de
las tasas alo largo de los anos, permitiendo una comparacion detallada entre di-
ferentes areas geograficas. El objetivo es ofrecer una perspectiva clara sobre la
distribuciény variacion de las lesiones dolosas, facilitando el analisis de tenden-

HED
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Fuente: mapas y analisis originalmente publicados en Pefia(2024). x/
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Grifica 6. Tasas de lesiones dolosas con arma de fuego por cada 100,000 habitantes a
nivel nacional, comx y zmvMm (1997-octubre de 2023)

Tasas por cada 100,000 habitantes
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Fuente: elaboracion propia con base en cifras de incidencia delictiva del fuero comun del SESNSP y pobla-
cion del Inegi.

Nota: las cifras de 2023 corresponden al periodo de enero a octubre. Las cifras correspondientes alaZMVM estan
disponibles de 2011 en adelante.

El feminicidio es un delito central en la vida publica del pais. Presenta dificul-
tades de medicidn porque se incorpordé como categoria oficial muy reciente-
mente (en 2015)y se integré de formas muy disimiles en los diferentes estados
de la Republica. Sus indices son altos a nivel local, metropolitano y regional.
Estos datos todavia son susceptibles de ajustes a causa de la tipificacion re-
lativamente reciente del delito. Sin embargo, las diferencias entre el ambito
nacional y de la CDMX y ZMVM pueden apreciarse en la grafica 7.

Grifica7. Tasas de feminicidios por cada 100,000 mujeres a nivel nacional, cbmx,
zMvM (2015-octubre de 2023)
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Fuente: elaboracion propia con base en cifras de incidencia delictiva del fuero comun del SESNSP y poblacion del
Inegi.
Nota: las cifras de 2023 corresponden al periodo de enero a octubre.

El secuestro es también un crimen de suma importancia para la capital del
pais. Lo fue particularmente en la década de los noventa, como ya se explico.
Durante aquellos anos ocup6 un lugar central en la conversacién publica sobre
seqguridad. El auge mas preocupante de este delito fue, ademas de finales de
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los anos noventa, durante 2018-2019; desde entonces el descenso en la inci-
dencia reportada es abrupto y notable, como se aprecia en la grafica 8.

Grafica 8. Tasas de secuestro por cada 100,000 habitantes a nivel nacional, cbMx y zMvM
(1997-octubre de 2023)
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Fuente: elaboracién propia con base en cifras de incidencia delictiva del fuero comun del SESNSP y poblacion
del Inegi.

Nota: las cifras de 2023 corresponden al periodo de enero a octubre. Las cifras correspondientes a lazMVM estan
disponibles de 2011 en adelante.

La categoria de robo engloba practicas muy dispares. Algo similar ocurre con
los datos estadisticosy sucomportamiento debido alas mediciones que en mu-
chos sentidos dependen de las modalidades y siempre presentan dificultades
relacionadas con la cifra negra. Durante las ultimas décadas, las mediciones se
han vuelto méas confiables gracias al incremento en el numero de denuncias. El
robo es, por antonomasia, el delito de la Ciudad de México y su zona metropo-
litana. Los robos con violencia a transeuntes y en el transporte publico tienen
una incidencia muy alta que presenta una distancia notable en comparacion
con las medias nacionales, tal como puede observarse en la grafica 9.

Grafica 9. Tasas de robo con violencia por cada 100,000 habitantes a nivel nacional, comx y
zMmvM (1997-octubre de 2023)

1200
1000
800
600
400

200

Tasas por cada 100,000 habitantes

0
1997 1999 2001 2003 2005 2007 2008 2011 2013 2015 2017 2019 2021 2023

—e—Nacional —@—CDMX ZMVM

Fuente: elaboracién propia con base en cifras de incidencia delictiva del fuero comun del SESNSP y poblacion
del Inegi.

Nota: las cifras de 2023 corresponden al periodo de enero a octubre. Las cifras correspondientes a lazMVM estan
disponibles de 2011 en adelante.

Pese a los altos niveles de robo con violencia, se aprecia una tendencia cla-
ramente decreciente desde las primeras mediciones de 1997 hasta nuestros
dias, con un pico importante en 2018-2019, que de nuevo decrecio en la coyun-
tura de la pandemia de COVID-19 y que posteriormente se mantuvo estable.
Estos cambios en robos en transporte colectivo y de vehiculos se aprecian en
las graficas 10y 11.
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Grafica 10. Tasas de robo en transporte publico colectivo con y sin violencia por cada 100,000 Por ultimo, es importante observar la evolucién de la percepcion de la insegu-
habitantes a nivel nacional, comx y zmvMm (2015-octubre de 2023) ridad. De acuerdo con datos de la Encuesta Nacional de Victimizacién y Percep-
100 cion sobre Sequridad Publica (ENVIPE), entre 2011y 2023 el sentimiento de inse-
90 guridad fue mas alto en la CDMX que en el promedio nacional. Segun se observa
80 en la grafica 12, la ultima década colocé a la zZMVvM como el area donde existe
70 un mayor porcentaje de personas mayores de 18 anos que perciben su entorno
60 | como inseguro. Durante el mismo periodo, la CDMX y el pais en general aparecen
50

respectivamente en sequndo y tercer lugar en esta comparacion. Véanse la gra-

Tasas por cada 100,000 habitantes
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fica12y el cuadro 2.
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0 Grafica 12. Porcentajes de la poblacion de 18 anos y mas que se siente insegura a nivel nacional,
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Fuente: elaboracion propia con base en cifras de incidencia delictiva del fuero comun del SESNSPy poblacion del Inegi.

Nota: las cifras de 2023 corresponden al periodo de enero a octubre. 85.0
Grafica 11. Tasas de robo de vehiculos con y sin violencia por cada 100,000 habitantes a nivel 80.0
nacional, comx y zmvM (1997-octubre de 2023)
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52 Fuente: elaboracion propia con base en cifras de incidencia delictiva del fuero comun del SESNSPy poblacion del Inegi. 53

Nota: las cifras de 2023 corresponden al periodo de enero a octubre. Las cifras correspondientes a la ZMVM estan
disponibles de 2011 en adelante.
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Cuadro 2. Percepcion de inseguridad en demarcaciones fronterizas entre la copmx y el De hecho, leer los datos acerca del sentimiento de inseguridad en clave metro-
Estado de México, 2019-2022 politana permite destacar un miedo que despunta en los espacios de las fronte-

ras del norte, poniente y oriente capitalinos. Este fendmeno, que se analiza en

el siguiente apartado, llama al trabajo conjunto entre las autoridades de ambas

Zona Demarcacién 2019 2020 2021 2022 entidades. o

Poniente  Cuajimalpa de Morelos

Miguel Hidalgo 70.8 68.8

Promedio zona poniente ~ 69.0 63.3 68.9 59

Norte Gustavo A. Madero 71 68.1 64.9

Azcapotzalco 73

Ecatepec

Tlalnepantla de Baz

Promedio zona norte

Oriente Iztacalco

Iztapalapa

Tlahuac

Venustiano Carranza

Nezahualcoyotl

74.8 70.3 66.8

Promedio zona oriente

Promedio anual agregado 72.5 72.3 63.8

Fuente: mapas y analisis originalmente publicados en Pefa(2024).
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Pese a las diferencias entre autoridades, administraciones, culturas

politicas y convivencias sociales, la CDMX y la ZMVM forman una unidad

cuyas separaciones y fronteras son sutiles y moviles. Seqgun datos de
2020, lazMVvM era la octava entidad mas poblada a nivel mundial y la pri-
mera a nivel continental, con casi 22 millones de habitantes de acuerdo
con el censo de Inegi y una densidad de 25,599.8 habitantes por kilo-
metro cuadrado. Ademas, la ZMVM concentraba en aquel ano el 17.2%
de la poblacién nacional. »
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Afinales de los anos noventa, las autoridades reconocieron que desde el punto
de vista del delito, la cCDMX y la ZMVM eran unay la misma ciudad. Con esa pers-
pectiva, problemas como la contaminacion o el transporte se han ido aten-
diendo poco a poco. No ha sucedido asi con el de la inseguridad, que tiene un
notable rezago. A mediados de la década de los noventa se cred, sin embargo,
la Comision Metropolitana de Seqguridad Publicay Procuracién de Justicia, un
precedente relevante para la gestién de la seguridad publica por medio de la-
bores conjuntas entre los gobiernos de la CDMX y la ZMVM.

La concentracion de delitos en espacios como la ZzMVM se relacionan con
la urbanizacion diferenciada producida por el crecimiento de la CDMX y el Esta-
do de México, con las complicaciones asociadas a la densidad poblacional y la
mala o deficiente planeacion urbana. Los delitos que marcan su dinamica, so-
bre todo en las fronteras norte, poniente y oriente de la CDMX, son el homicidio,
el homicidio con arma de fuego, las lesiones dolosas y la extorsion.

En lo que toca a homicidios, la frontera norte de la CDMX con la ZMVM te-
nia los indices mas altos en el periodo que va de 1993 a 2006. A partir de este
ultimo ano se constata una tendencia general a la baja. Sin embargo, cuando
en 2021 la ZMVM se separo de la CDMX, aquélla comenzo a tener indices mas
altos que los registrados en sus espacios fronterizos. Pese a ello, las lesiones
dolosas han mantenido un comportamiento estable tanto en las zonas fronte-
rizas como en la zMVM. Llama la atencion de manera particular que los indices
delictivos de la frontera oriente, un espacio especialmente conflictivo, hayan
tenido una baja muy importante de 2011a 2016. Aun con el repunte posterior, se
mantiene por debajo de los niveles promedio de las otras fronterasy de lazMvM
como conjunto, lo cual puede apreciarse en las graficas 13, 14 y 15.

En el caso de la extorsidn, so6lo podemos constatar incrementos que van
desde el ano 2011, cuando laincidencia fue la mas baja, hasta 2022, cuando fue
la mas alta. Esta situacion llama a hacer un importante trabajo institucional
entre los gobiernos de la CDMXy el Edomex, sobre todo si se considera la estre-
cha relacién que hay entre este delito y las autoridades. Una politica efectiva
de sequridad metropolitana debe empezar por pensar y reconocer las fronte-
ras como espacios de interaccion compleja que para su atencion exigen ima-
ginacion, recursos e innovacion. Véase la grafica 16 sobre este delito.

Grifica13. Tasa promedio de defunciones por homicidio en la zmvm versus zonas
fronterizas entre la Ciudad de México y el Estado de México, 1993-2021
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Grafica 14. Tasa promedio de homicidio con arma de fuego en la zmvM versus zonas
fronterizas entre la Ciudad de México y el Estado de México, 1990-2021
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Fuente: graficos y andlisis originalmente publicados en Pefia(2024). Elaboracion propia con base en informacién
del SESNSP. Incidencia delictiva municipal del fuero comun 2011-2022.

Nota: tasas por cada 10,000 habitantes para habilitar la comparacion municipal y calculadas con base en los 59
censos del Inegi. Los célculos promedian las tasas anuales por cada 10,000 habitantes.
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Grifica15. Tasa promedio de lesiones dolosas en la zmvm versus zonas fronterizas Grifica16. Tasa promedio de extorsiones en la zmvM versus zonas fronterizas entre la
entre la Ciudad de México y el Estado de México, 2011-2022 Ciudad de México y el Estado de México, 1990-2021
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Fuente: graficos y analisis originalmente publicados en Peia(2024). Elaboracion propia con base en informacion
del SESNSP. Incidencia delictiva municipal del fuero comun 2011-2022.
Fuente: graficos y analisis originalmente publicados en Peia(2024). Elaboracion propia con base en informacién Nota: tasas por cada ],O'OOO habﬂan?es para habilitar la comparacion mun|C|paI y caleuladas con base en los
. . L L , censos de Inegi. Los calculos promedian las tasas anuales por cada 10,000 habitantes.
del SESNSP. Incidencia delictiva municipal del fuero comun 2011-2022.
Nota: tasas por cada 10,000 habitantes para habilitar la comparacion municipal y calculadas con base en los
censos de Inegi. Los calculos promedian las tasas anuales por cada 10,000 habitantes.
Los siguientes mapas 11a 14 y 15 a 18 muestran las tasas de defunciones
Un ejemplo de la importancia de ver la sequridad con la perspectiva metro- por homicidio enlos municipiosy alcaldias de lazMVM para el periodo de 2019 a
politana reside en el Aeropuerto Internacional Felipe Angeles (AIFA). Desde su 2021. Estos mapas permiten ver las variaciones en la incidencia de homicidios
habilitacion, los datos recogidos para este informe sefnalan un incremento de- a lo largo de estos anos, permitiendo una evaluacion detallada de como han
lictivo en la zona que lo alberga. Resta documentar de manera més directa el cambiado las tasas en diferentes areas.
riesgo de que la incidencia de delitos violentos tenga alguna relacién con el En la actualidad, las fronteras entre la CDMX y la ZMVM son una especie de
citado aeropuerto y que ello pueda acentuarse en un futuro cercano. Por aho- cicatrices que condensan la violenciay la criminalidad de ambos espacios (Pefa,
ra, laconstrucciony operacion del aeropuerto coincide con laaparicion de una 2023). Elreto de la mirada metropolitana en materia de sequridad publica consis-
suerte de hot spot metropolitano. te en pasar de una colaboracion reglamentada, pero no vinculatoria, a estrategias
unificadas de seguridad que dependan menos de acuerdos institucionales o de
contingencias, sostenidas mas en el incremento de las capacidades policiales y
60 de prevencién del delito, en especial en las citadas zonas fronterizas. 61
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Mapas 11 a 14. Tasas de defunciones por homicidio en la zmvm, 2018-2021
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resaltado manualmente las principales carreteras metropolitanas para visibilizar el transito en torno al AIFA y el
Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México (AICM).
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policial

Analisis de las estrategias y politicas de seguridad de la Ciudad de México, 1994-2024

La policia capitalina es una de las mas antiguas del continente. Desem-
peno un papel determinante en la construccion del Estado mexicano y la
gestion del orden y el desorden durante el proceso de modernizacion del
pais. Los primeros pasos en la profesionalizacion de las fuerzas policia-
les desembocaron en su separacion de la sociedad y se cree que tuvieron
como consecuencia algunos de sus comportamientos mas perversos, 1o
gue ha hecho que se le perciba como una corporacion poco transparente,

extractivay por momentos directamente criminal. -
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Como ya se dijo, en torno a la crisis de 1994 a la policia se le vio como una
de las principales fuentes del problema de la insequridad en el area metropoli-
tana. Mientras se incrementaba la seqguridad, la policia entr6 en una especie de
bancarrota moral que la llevé a uno de los puntos mas bajos en la confianza de la
ciudadania del México contemporaneo. Puede hablarse en este sentido de una
relacion directa entre la desconfianza ciudadana y la corrupcion de las corpora-
ciones policiales. Algunas practicas consideradas como cotidianas, por ejemplo,
“las mordidas”(sobornos), han dejado una huella de permanente desconfianza en
laimagen de la policia capitalina.

El fin de siglo XX trajo consigo un amplio proceso de democratizacion en
la capital del pais que ironicamente nunca alcanz6 por completo a las corpo-
raciones policiales. Esto se debio en parte a la fuerte tradicidon autoritaria del
priismo, que dejé una marca imborrable en algunos de los operadores de la se-
guridad méas notables. La imposibilidad de modernizar a la policia produjo tanto
la renuncia a hacerlo como el aumento de la oferta de empresas de seguridad
privada. Al igual que en muchos otros terrenos de la vida publica de nuestro
pais, en materia de seqguridad triunfo la agenda neoliberal, el mercado frente al
Estado. El contexto de la guerra contra el narco y el auge de las organizaciones
criminales trajo como consecuencia un debate sobre la disyuntiva de ciudada-
nizar o militarizar las diferentes corporaciones policiales.

Aunque los datos acerca del contexto nacional parecen mostrar una tenden-
cia hacia la militarizacion, los gobiernos de izquierda de la CDMX han tratado de
sostener la agenda de la ciudadanizacion de la policia capitalina a través de cua-
tro ejes que han sido constantes a lo largo del periodo analizado: controles insti-
tucionales internosy externos, profesionalizacion y capacitacion de los oficiales,
dignificacién de la profesién y modernizacidn de las capacidades de las diferen-
tes corporaciones. El proyecto de democratizary profesionalizar las corporaciones
policiales ha estado en el discurso publico y gubernamental local al menos desde
inicios de los noventa, periodo en el que comienza esta investigacion.

Al respecto, hay que senalar que durante la ultima década ha habido nota-
bles avances en esa materia. La sectorizacién de las labores policiales no sélo
ha permitido mejorar el trabajo de las diferentes corporaciones policiacas de la
capital del pais, también ha dado algunos importantes indicios de como podria

reconstruirse la proximidad ciudadana y un mejor control y monitoreo de los
policias. Con respecto a la investigacion de los delitos, tema central para la
mejora de las corporaciones policiales, hay que decir que éste se impulsé enla
CDMX, durante el gobierno de Sheinbaum, conla creacidn de la Policia de Inves-
tigacion de la Fiscalia. La relevancia de ello reside en que implica incrementar
la capacidad de las policias para procesar casos y tendencias delictivas y brin-
dar informacidn que pueda ser util en favor de la sequridad publica.

Para esa tarea, hay que tomar en cuenta la gran cantidad de policias que
tiene la ciudad. Un documento de las Naciones Unidas sugiere que una tasa de
2.67 oficiales de policia por cada 1000 habitantes es deseable para una pobla-
cion urbana(United Nations, 2010). En el caso de la cbMX, desde 2010, segun el
registro los numeros se ubican mucho mas arriba que eso, lo cual supone bon-
dades, pero también retos para administrar y conducir una corporacién tan
numerosa. Esimportante senalar tambiéen que, desde un punto de vista corpo-
rativo a nivel metropolitano, hay una realidad disimil entre la Ciudad de México
y el Estado de México. El cuadro 3 muestra estas diferencias.

Cuadro 3. Tasas de policias por cada 1000 habitantes, comx y Estado de México (2010-2022)

Ano Tasa por cada 1000 habitantes cbmx Tasa por cada 1000 habitantes Edomex
2010 9.23 0.84
20Mm 9.17 1.01
2012 8.81 0.96
2013 8.91 1.12
2014 9.08 1.07
2015 8.87 0.99
2016 8.99 1.16
2017 8.94 1.00
2018 8.67 0.82
2019 9.31 1.02
2020 9.08 0.95
2021 8.78 0.95
2022 8.64 0.88

Fuentes: Inegi (2022), Censo Nacional de Sequridad Publica Estatal, 2021-2022. Censo de Gobierno, Seguridad
Publicay Sistema Penitenciario Estatales, 2011-2020.
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Por ultimo, con respecto a la evolucidn policial en la ciudad, hay que decir
qgue el cambio constitucional capitalino ha permitido a las alcaldias contar con
corporaciones policiales dedicadas a la prevencion. La idea contrasta de forma
tenue con la de un mando unico centralizado, caracteristica propia de la capi-
tal que se reforzo durante el periodo analizado en este informe. Es tenue, no
obstante, porque estas corporaciones dependen de la SSC en ultima instancia.
El sexenio 2018-2022 evidencid que gran parte de esas corporaciones se im-
plementaron en alcaldias gobernadas por partidos distintos al de la jefatura de
gobierno. Queda por hacer una investigacion especifica que sopese los resul-
tados de las corporaciones policiales de esas alcaldias y su coordinacion con la
corporacion central en el marco de una disputa politica partidista.
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La Ciudad de México tiene uno de los sistemas de videovigilancia
publica mas desarrollados y profesionalizados del continente. Este sis-
tema comenzo hacia finales del siglo pasado, aunque ha tomado una
ruta de sofisticacion pronunciada aproximadamente en los ultimos
tres lustros. De acuerdo con Jasso (2023), las primeras camaras de
videovigilancia instaladas por las autoridades en lo que fuera el Distrito
Federal, se remontan a finales de los anos setenta y tenian como unica
finalidad el control vehicular. De hecho, se colocaron enlos que se con-
sideraban en aguel momento los 20 cruces mas conflictivos. -»
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Yaainicios del nuevo milenio, se contemplaba la videovigilanciacomo una Cuadro 4. Historico del presupuesto del C5 versus histdrico de camaras instaladas
de las estrategias sugeridas en las 146 recomendaciones de seguridad que el
Plan Giuliani propuso al gobierno de AMLO. De hecho, el Centro Historico de la Afio Presupuesto ejercido Cdmaras
capital, el espacio en que el plan puso mayor atencion, contd con un proyec-
to piloto de videovigilancia vinculado a la estrategia de cero tolerancia que lo 2009 $859,404,900.00 -
acompanaba(Diaz Roman, 2024, 365). La propuesta maduraria hasta 2008, du- 2010 $1,349,336,498.00 5806
rante el gobierno de Ebrard, cuando se promulgé la Ley que Requla el Uso de 2011 $1,875,553,186.00 8286
Tecnologia para la Sequridad Publica del Distrito Federal. Esta primera etapa 2012 $1,156,248,179.82 8310
de videovigilancia cerré con las instalaciones del C4i4 (con 8088 camaras de 2013 $1.340,056,347.43 8308
video)y con cinco C2 concentrados en delitos comunes y de alto impacto. Su 2014 $1.560,302,519.70 10304
ubicacion coincidié con la administracion policial de las zonas generales de
la Secretaria de Seguridad Publica y de las Coordinaciones territoriales de la 208 S1.816,580,015.65 12097
entonces procuraduria capitalina. 2016 52,362,585,463.08 1°010
Durante el gobierno de Miguel Mancera se dio la transicion del C4 a la deno- 2017 $2,964,056,062.99 15310
minacion actual de C5(Centro de Comando, Control, Cémputo, Comunicaciones 2018 $2,660,302,839.07 15310
y Contacto Ciudadano de la Ciudad de México). Durante ese periodo aparecieron 2019 $2,776,649,951.58 45000
mecanismos novedosos, como las denuncias anonimas por via telefénica o la 2020 $1,950,876,395.99 63191
gestion de la Alerta sismica. EI mas reciente periodo del C5, que coincide con 2021 $1.424,165,986.71 58701
el gobierno de Claudia Sheinbaum, se caracterizo por importantes cambios en 2022 $1.600,893,899.04 68920
cuestiones de eficiencia. EI C5 no s6lo aumentoé el numero de camaras a mas 2093 $1527.000.000.00 Mas de 75 000"
del triple de las que habia en 2018, también las obtuvo de mas sofisticacion tec-
nologica (las nuevas tienen una vision de 360 grados que optimiza las labores Fuentes: Auditoria Superior de la Ciudad de México/Presupuesto de Finanzas cDMx (2012-2017); Secretaria de
de vigilancia) y abaratod enormemente sus costos (ver el cuadro 4, histérico de Finanzas del Gobierno del Distrito Federal (2010, 2021y 2023); C5(2019 y 2021); Gobierno de la Ciudad de México,
. Portal de Datos Abiertos(s.f.); Inegi(2019, 2020, 2021y 2023); Pefia(2023).
presupuesto versus camaras instaladas). Aunque el C5 es el 6rgano desconcen-
trado con el segundo presupuesto mas alto después del Sistema de aguas, en la
actualidad se le considera sostenible (Gobierno de la cDMX, 2024). Se trata de una practica fundamental que materializa el mencionado sello de la
No obstante que las labores del C5 de la CDMX son todavia de seguridad administracion Sheinbaum, ya que en la actualidad hay por lo menos 28 insti-
ciudadana de forma prioritaria, el Centro ha hecho avances significativos por tuciones que tienen presencia fisicay se sirven de los datos producidos por el Cb.
transversalizar la gran cantidad de datos que produce e interpreta diariamen- EI C5 de la cDMX es un gran ejemplo de maduracién, institucionalizacidon y profe-
te. Estos tienen una relacion directa con otros ambitos, como la seguridad vial sionalizacion de una politica publica de seguridad y una de las pocas excepciones
o la proteccioén civil. De hecho, a partir de lo investigado para este informe, en esa materia en nuestro pais. Su éxito necesita consolidarse a partir de requ-
podria considerarse que hay una sexta C que poco a poco se abre paso entre laciones basadas menos en acuerdos y voluntades y mas en reglamentaciones
74 las labores del C5: la coordinacioén. construidas sobre la base de una labor eficiente. 75
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Otorgar facultades tanto como efectuar investigacion de calidad y con
apego a derechos ha sido una pendiente histérico no so6lo de la policia capita-
lina, también de las corporaciones de seguridad de México en general. Asi, la
practica policial de la CDMX arrastra una practica histérica tendiente hacia la
simulacion de su labor -ya sea aparentando una actuacion ilegal o legal, o sim-
plemente haciendo una performance de legalidad-. Tal y como lo documenta-
ron Azaola y Ruiz Torres (2011) para el caso de la entonces Policia Judicial del
Distrito Federal durante los ultimos anos del siglo XX, los policias eran “agentes
de papel” que dedicaban una enorme cantidad de tiempo a escenificar su tra-
bajo de investigaciény procuracién de justicia para hacer parecer que se hacia
un trabajo policial. Esto, como lo reconocieron los propios autores, paradoji-
camente consolidaba practicas funcionales paralareproducciéninstitucional.

A pesar de que existen avances desde que la informacion se comparte,
generando comunicacién, todavia esta pendiente el trabajo metropolitano en
materia de videovigilancia. El Estado de México ya cuenta con un par de Cb,
uno alas afueras de Toluca, la capital, y otro en el densamente poblado munici-
pio de Ecatepec que pertenece a lazMVM. En conjunto, las camaras de los tres
Cb ascienden a 95,000. e
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La extorsion es un delito que consiste en obligar a una victima a llevar
a cabo un acto determinado, casi siempre en contra de la ley, ya sea
por medio de coercion o intimidacion. Usualmente da como resultado

L t 10
= sustracciones economicas, pero también puede tomar la forma de una
C 1 anga accion politica que le permita al perpetrador construir o consolidar una

posicién de poder sobre la victima. »
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El delito de extorsion es, en este sentido, muy complejo, porque pueden
practicarlo personas que estan dentro o fuerade laley, e incluso en otros ambitos
estatales; puede ocurrir en espacios privados o publicos y, por antonomasia, im-
pone el silencio sobre lo ocurrido, lo que redunda en una significativa cifra negra.

Historicamente, en la capital la extorsion se ha asociado con grupos espe-
cificos, como las corporaciones de la policia. Sin embargo, durante la segunda
mitad del siglo xX, la extorsiony las practicas sustractivas entre mandos y poli-
cias de a pie se conjuntaron en un complejo sistema de controly administracion
de la ilegalidad. Sus principales victimas fueron los criminales, pero muchas
veces también la poblacion en general. Desde que comenzaron a registrarse las
denuncias por extorsion en la CDMX, el numero de denuncias aument6 de manera
constante. Esto nos lleva a las hipotesis sobre la consolidacion del programa de
modernizacion de las corporaciones policiales y de las politicas publicas para
afrontar la inseqguridad.

Para apuntalar esas hipoétesis, se deberia poner atencidn en el contraste
entre la CDMX y la ZMVM, que presenta altisimos indices de extorsion, y analizar
no solo las caracteristicas de las corporaciones policiales y de los grupos de-
lictivos que operan en esa zona, sino también la falta de homologacién de ese
delito, contemplado en el Cédigo Penal Federal desde 1984, que ha obligado a
los 32 estados de la Republica del pais a determinar por si mismos el tipo penal
que corresponde a la extorsion.

La extorsion puede, por lo mismo, considerarse una practicaambigua que
involucra una amplia gama de usos como la extorsion policial, el cobro de piso,
la extorsion telefénica, el fraude, la intimidacion, el engano.

Los anélisis espaciales muestran una fuerte presencia de ese delito en la
alcaldia Cuauhtémoc y sus areas aledanas, en particular en la zona del Centro
Historico; ésta es una alcaldia con una fuerte presencia comercial y turistica
que lavuelve un blanco ideal para las dindmicas extractivas.

Los siguientes mapas 19 a 26 muestran la concentracion de carpetas de
investigacion relacionadas con delitos de extorsién en la CDMX durante el pe-
riodo de 2016 a 2023. Los datos, provenientes de la Fiscalia General de Justicia
de la Ciudad de México, destacan la distribucidon espacial de los casos regis-
trados enlaregionalolargo de estos anos. En estos mapas pueden apreciarse

las &reas con mayor numero de investigaciones en curso y ofrecen un analisis
detallado de los patrones de incidencia de extorsion.

Mapas 19 a 26. Distribucion espacial de los casos de extorsion en la cbmx, 2016-2023
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Tanto la ssc de la Ciudad de México como la Fiscalia General de Jus-

o
Crlm en ticia del Estado de México han senalado que entre las organizaciones

criminales que asolan lazMVM hay ocho que operan en la metrépoli. Lla-

ma la atencidén que sus espacios de accion siempre se senalan a las

Organiz ado afueras de la Ciudad de México, como lo muestra el mapa 27. -
metropolitano
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Mapa 27. Grupos delictivos con actividades en el Estado de México y la Ciudad de México de

acuerdo con autoridades de ambas entidades (noviembre de 2022)
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Fuente: Soriano, 2022.

Las definiciones de lo que puede considerarse un grupo del crimen organi-
zado son ambiguas y recorren la politica desde el ambito internacional hasta
el local. La mayoria de las veces, su erronea conceptualizacion se traduce en
politicas ineficientes. La CDMX no es la excepcion. A lo largo del tiempo, sus au-
toridades han asociado la criminalidad con la policia, bandas de secuestrado-
resy ladrones, grupos de narcotraficantes, o han negado su existencia, como
sucedio durante la administracion de Mancera. También se le ha atribuido a
grupos motivados y organizados especialmente para generar violencia.

88 No obstante que el gobierno federal ha roto de manera discursiva con las

politicas de guerra contra el narco, en la practica hay continuidad e inercia, lo
que, ademas de preocupar, deberia convertirse en un llamado para atender la
criminalidad mediante politicas modernas fundamentadas en datosy respetuo-
sas de los derechos humanos. En el caso de la CDMX y la ZMVM, es indispensable
reconocer la complejidad de la violencia y definirla para saber como funciona el
crimen organizado en su conjunto, y reflexionar sobre las particularidades con
las que se manifiesta en cada lugar.

Vale la pena senalar que al reconceptualizar el problema del crimen or-
ganizado y las formas de atenderlo, debe tomarse en cuenta que se trata de
un conjunto complejo de redes mas o menos articuladas en torno a objetivos,
discursos y simbolos en las que participan personas, agencias e instituciones
legales e ilegales, formales e informales.

Aun cuando en el caso particular de la CDMX los datos estadisticos mues-
tran que en la coyuntura de la guerra contra el narcotrafico la metrépoli se
mantuvo como un espacio menos violento que el resto del pais, la presencia
de organizaciones criminales se consolidd debido a la politica de negacion del
gobierno de Mancera que lind6 con la negligencia. El operativo del cartel de
Tlahuac hacia el término de su administracion fue quizéa el punto final y la ban-
carrota de esa estrateqgia.

Actualmente, la Ciudad de México es un espacio ambiguo y de contras-
tes con respecto a la problematica del crimen organizado. Por momentos se
le percibe como el oasis de paz de los sexenios mas violentos. En otras oca-
siones parece que esa paz puede romperse, como se constato con el atentado
al Secretario de Sequridad Ciudadana, Omar Garcia Harfuch. Aqui también la
mirada metropolitana es importante para dar cuenta de la realidad. Los ma-
teriales que se han rescatado de las redes sociales documentan la idea de un
avance paulatino de grupos criminales ya consolidados en la ZzMVM hacia las
alcaldias fronterizas, como Gustavo A. Madero, Tlahuac e incluso Tlalpan; todo
ello alineado con el mapa presentado por las autoridades de la CDMX y del Es-
tado de México.

En la CDMX existen y han existido grupos criminales con presencia local,
ya sea en Tlahuac o en barrios como Tepito, Plateros o Cuautepec. Diferenciar
estos grupos de aquellos que vienen de otros estados de la Republica y se
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asientan en la capital permite profundizar en los estudios referentes al delito
de extorsion senalado en el anterior apartado, sobre todo porque éste es renta-
ble politicay simbdlicamente para grupos criminales que actuan con perfil bajo.

Independientemente de este senalamiento, hay que insistir en que un buen
analisis en torno al fenomeno del crimen organizado en la metropoli no sélo pue-
de ayudar a disenar e implementar una politica de seqguridad eficiente que se
plantee afrontar el crimen organizado como un problema integral que afecta la
vida de un gran numero ciudadanos, sino reforzar la idea de la urgencia de im-
plementarlo también alaluz de la hipotética crisis de sequridad vinculada con el
AIFA. ®
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El principal hallazgo del informe es que, a lo largo de las ultimas tres décadas, la
capital del pais ha construido un aprendizaje en politicas de seguridad que oscila
entre la relativa continuidad, la constante democratizacion, es decir, la ciudada-
nizacion, y la construccién de conocimiento. A partir de ese diagndstico gene-
ral, y con base en los hallazgos de esta investigacion, se enlistan a continuacion
recomendaciones concretas para la siguiente administracion de la CDMX, en par-
ticular para la proxima jefa de gobierno, en materia de politicas de seguridad.

a. Consolidacion de la seguridad ciudadana en la Ciudad de México

1. Evitar practicas precipitadas de desmantelamiento de lo construido en re-
lacion con la sequridad, asi como reconocer la existencia de un proceso de
maduracion de politicas en dicha materia.

Desde 1997, estas politicas han dejado una huella que se caracteriza por los
esfuerzos en construirla, el reconocimiento de los errores y la busqueda por
incluir a la ciudadania en su definicion, ejecucion y mejora. Actualmente exis-
ten semillas de continuidad en politicas especificas de sequridad, lo que ha
permitido que en los ultimos cinco lustros maduren, se legalicen, profesiona-
licen y profundicen. El unico periodo que intentd romper con la continuidad
(2012-2018) es la excepcion que confirma la regla.

2. Privilegiar la coordinacion y la seleccion de cuadros profesionalizados y
técnicos para operar la seguridad publica de la capital.

La coordinacidn entre instituciones de la ciudad y otros niveles de gobierno
se ha convertido en una practica virtuosa, en particular en materia de preven-
cion e inteligencia criminal. Reconocerlo es indispensable para la consolidacién
propuesta anteriormente. Entre 1994 y 2024, la CDMX sustituyo sus cuadros no
formados en materia de seguridad por profesionales y con especializacion en
ésta. La profesionalizacién y tecnificacion de los cuadros, asi como el reconoci-
miento de la importancia de la informacion rigurosa en cuestiones de seqguridad

debe continuar, fortalecerse y legalizarse como requisito para orientar y operar
las politicas de sequridad en su conjunto.

3. Preservar el enfoque civil de la seguridad publica de la capital.

La cDMX lleva décadas privilegiando y trabajando la sequridad publica con un
enfoque civil. Este es uno de los éxitos méas sobresalientes a lo largo del pe-
riodo analizado. En la actualidad, la CDMX es una excepcion con respecto a la
tendencia nacional de incorporar militares en la seguridad publica. Resulta in-
dispensable continuar con el enfoque civil.

4. Conservar la eficiencia entre el gasto y la operacion del C5 de la Ciudad de
México, asi como sistematizar y reglamentar su funcién de coordinacion.

Como pocas instituciones, el C5 ha atravesado por un proceso de especiali-
zacion, de suma de atribuciones y de un incremento de responsabilidades y
capacidades tanto técnicas como humanas. En los ultimos anos, esto se ha
logrado incluso reduciendo el costo operativo y, por tanto, el presupuesto des-
tinado y ejercido. Es fundamental reconocer este éxito, sistematizarlo y repli-
carlo en los anos por venir. Hay que agregar que en el marco de una politica de
seguridad que privilegia la idea de coordinacién entre instituciones, el trabajo
realizado por el Cb es ejemplar no sélo por la profesionalizacion de quienes
colaboran en él, sino por la participacion de més instancias que ven en el C5
una oportunidad para hacer eficiente su trabajo. El C5 ha sabido impulsar y
ejercer una coordinacion que, de sostenerse, beneficiaria las condiciones de
seguridad de la capital.

5. Continuary profundizar la colaboracion de la SSC-CDMX con otras institucio-
nes, niveles de gobierno y organizaciones sociales en materia de preven-
cion de la violencia y delincuencia.

Durante la ultima administracion, la SSC-CDMX construy6 una ruta de trabajo
innovadora y urgente para la prevencion. Con el fin de apuntalarla y volverla
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sostenible, se sugiere profundizar la colaboracién con organizaciones sociales
con capacidad y experiencia, y con otras instancias y niveles de gobierno. La
policia, que tiene otras tareas de suma importancia dentro de la seguridad, no
puede ni debe cargar sola con ese cometido. Basandonos en las investigacio-
nes del Seminario sobre Violenciay Paz de El Colegio de México, es claro que a
la institucion que le corresponde dicho acompanamiento es la contraloria so-
cial, que a su vez se acompanaria del monitoreo de organizaciones de la socie-
dad civil, comunidades de fe con reconocimiento local, colectivos de victimas
de la violencia, sector empresarial, periodistas y academia. Todo ello podria
favorecer la mejora de las politicas en concreto y de la seguridad capitalina en
su conjunto. De no hacerse, se corre el riesgo de dejar a un lado el acompa-
namiento requerido, lo que dejaré a las victimas a merced de sus contextos o
dependientes de las decisiones discrecionales de las dirigencias.

b. Areas de oportunidad en la Ciudad de México

6. Afinar una mirada comunitaria que permita contener los generadores de la
violencia.

Debido a las condiciones de violencia cronica presentes en varios espacios de la
ciudad, donde la violencia criminal se encadena o coexiste con otras violencias
como la de género, estructural, intrafamiliar, escolar o laboral, es necesaria una
vision comunitaria que permita detectar las formas en las que esas violencias
ocurren y como se relacionan con los generadores de violencia; esto con el fin
de crear estrategias sistémicas que atiendan ambos universos.

7. Continuar con el aporte de informacion que permita clarificar la situacién
capitalina en materia de defunciones por homicidio y personas desapareci-
das en la ciudad.

En el transcurso de la investigacién detectamos un relativo consenso aca-
démico respecto a la carencia de informacién para conocer con claridad la

situacion de las defunciones por homicidios y las de personas desaparecidas
en la ciudad, dos fenomenos de violencia criminal particularmente sensibles e
importantes.

Segun el Ineqi, la fuente mas confiable sobre estos rubros criminales, en
los ultimos anos los casos de defunciones indeterminadas tanto en la CDMX
como en el Estado de México han sido muy elevados en relacion con los del
resto del pais. Ante la incapacidad de esta investigacion para ir mas alla de lo
que otros colegas han documentado, se recomienda a las autoridades respon-
sables continuar aportando informacion, incluso de fosas comunes y clandes-
tinas, para que las dudas se esclarezcan.

8. Impulsar analisis de criminalidad urbana para desmantelar grupos criminales
en la CDMX.

El fendmeno del crimen organizado en la CDMX tiene caracteristicas distintas
con respecto al resto del pais. Tanto grupos criminales locales como aquéllos
de autoadscripcién foranea han adoptado un caracter menos visible que en
otras partes del pais, lo que, con excepcidén del atentado a Garcia Harfuch, los
ha llevado a actuar con mayor impunidad. Al respecto, se recomienda profun-
dizar en dos angulos: por un lado, en las caracteristicas urbanas de los grupos
criminales en la capital; por el otro, en ampliar la vision territorial entre la CDMX
y el Estado de México para documentar de qué manera los grupos criminales
se aprovechan de la ZMVM para perpetrar sus actividades. Al respecto, el ata-
que a la extorsion es fundamental.

9. Entendery sostener lareduccién de lesiones dolosas e impulsar su amplifi-
cacion hacia la zZMVM.

Un enorme logro de la seqguridad en la CDMX es que entre 1994 y 2024 la reduc-
cién de este delito —que refleja la manera en que ocurre la convivencia social
y la canalizacién del conflicto— ha sido constante. El logro, sin embargo, con-
trasta con lo que ocurre en los municipios mexiquenses de la zMVM, donde la
tendencia es inversa. Al respecto, se recomienda documentar la experiencia
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de la reduccion de lesiones dolosas en la CDMX y disenar una estrategia que
permita la sostenibilidad de la baja historica en laincidenciay expandirla hacia
el resto de la zZMVM. Una seqgunda fase de esta investigacién permitira docu-
mentar con mayor precision lo que sucede en la ZMVM.

10. Atender laincidencia de extorsion en colaboracion con la sociedad civil.

La extorsion es un delito silencioso que, en circunstancias de criminalidad mas
0 menos controlada, funciona como un dispositivo politico para que, median-
te la extraccion de rentas, los perpetradores envien mensajes de su presencia
e identidad. Ademas, es un delito con una cifra negra particularmente alta que
exige incorporar informacion adicional a la de la incidencia reportada. Dada la
histdrica relacion de la policia con la extorsion y la maduracion de los grupos
criminales, la extorsion en la CDMX es un problema fundamental que debe aten-
derse. Al respecto, se recomienda crear un sistema de atencion en conjunto con
organizaciones civiles y académicas que permita monitorearlo y contenerlo.

¢. Hacia la Zona Metropolitana del valle de México

11. Impulsar desde el gobierno de la CDMX una mirada metropolitana de la se-
guridad publica enla ZMVM.

Existe una carencia historica, sistematica e ignorada para operativizar una vi-
sionmetropolitanade laseguridad enlazMvM. Aunque ha surgido en momentos
(discursos y documentos de autoridades), en general se ha limitado a formas
insuficientes de cooperacion. Urge impulsar una politica de seguridad metro-
politana que permita expandir las buenas practicas, impulsar nuevas légicasy
reconocer el peso de lo metropolitano en la dindmica urbana de la seguridad.

12. Estrechary ejecutar marcos de colaboracion entre las autoridades corres-
pondientes para disminuir el delito violento en los municipios fronterizos
entre lacDMX y el Estado de México.

A lo largo de las ultimas tres décadas, las fronteras metropolitanas norte,
oriente y poniente son las que “cargan” con la tendencia mas alta del delito vio-
lento enlazMVM. Laintensidad delictiva de estas demarcaciones promueve las
l6gicas de criminalidad de la Ciudad, en particular, y de la zZMVM en general. Se
recomienda disenar, aplicar y reqular colaboraciones entre autoridades de la
CDMX y del Estado de México para entendery contener la dinamica delictiva de
las fronteras entre ambas entidades; esto como un primer paso para estrechar
una colaboracién mas ampliay ambiciosa.

13. Profundizar en el conocimiento de las causas por las que el AIFA puede
estar generando una dinamica delictiva alarmante para la ZMVM.

Lazona del AIFAy sus alrededores comienza a presentar un alza sostenida de de-
litos violentos. Se necesita conocer en mayor detalle a qué se debe, para disenar
una estrategia de seguridad ad hoc. Para ello, debe impulsarse la coordinacion
con las autoridades responsables de la seguridad en el aeropuerto, sus alrededo-
resy los municipios circundantes.

A lo largo de los ultimos treinta anos, la Ciudad de México (CDMX) consoli-
do un modelo exitoso de seguridad publica. Esta investigacién documenta la
manera en que la capital del pais transito, entre 1994 y 2024, de una sequridad
precaria y descuidada, a la maduracion de un modelo que redujo la violencia
criminal. El éxito del modelo cDMX de la seguridad invita a, por un lado, pen-
sarse de manera metropolitana, y por el otro, a contrastarse con el modelo
Coahuila(priista) o el modelo Yucatan (panista). Los tres fueron y han sido ca-
paces de contener diferentes situaciones de criminalidad pero podrian servir
para disenar una estrategia flexible pensada para enfrentar la violencia en el
resto de los estados, siempre privilegiando la dimensién local.

En el caso de la Ciudad de México, y al margen de la falta de claridad en la
informacion sobre homicidios y personas desaparecidas, esta investigacion en-
cuentra en la capital de la Republica dos momentos de reduccion de la violencia
comuny cruenta: durante el largo periodo que va de 1994 a 2024, y en el pasado
inmediato, entre 2019 y 2024. Los resultados, al mismo tiempo que aportan ele-
mentos para pensar que la CDMX es una fortaleza de sequridad, sefalan que el
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descenso de los delitos en la ciudad ocurre al mismo tiempo que la seguridad
se descompone en la ZzMVM. ;En qué medida la sostenibilidad de los éxitos ca-
pitalinos depende de la fragilidad de la sequridad en la ZMVM?

Mientras se terminaba de redactar este informe, también ha ocurrido el
terrible asesinato de Milton Morales Figueroa, coordinador general de la Uni-
dad de Estrategia Tactica y Operaciones Especiales de la Secretaria de Se-
guridad de la Ciudad de México y, de acuerdo con distintas fuentes dentro y
fuera de la corporacion, un policia de extraordinaria calidad e integridad. Su
asesinato ocurrié en Coacalco, municipio mexiquense y fronterizo entre am-
bas entidades. Es preciso lamentar este hecho, que nos invita con urgencia a
pensar en qué medida la violencia mexiquense es capitalina y viceversa. Des-
pués de todo, mantener la capital como una fortaleza sera imposible porque
sus murallas no la aislan del resto de la metrépoli. Hay una oportunidad valiosa
para la sequridad publica metropolitana en la expansidn del modelo capitalino
hacia el Estado de México. e
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