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Resumen

El objetivo de este trabajo es analizar
los elementos que caracterizaron los
cambios organizacionales de la policia
de la Ciudad de México durante los
anos 2008-2013, bajo dos lentes: las
Ciencias de Informacion Geoespacial y
la Teoria de la Organizaciéon. La
informacion geoespacial y el uso de
Sistemas de Informacion Geografica
revoluciono las labores policiales en
muchas ciudades del mundo y la
Ciudad de México no fue la excepcion.
Esta reforma tiene sus antecedentes
en el modelo CompStat. La
recopilacion de datos, comunicacion
e intercambio de informacion con
otras instituciones acompanado de
una reestructuracion organizacional y
la redistribucion de recursos en el
territorio, seguido de un modelo
abierto de evaluacion policial y
rendicion de cuentas fueron los
elementos del nuevo modelo de
operacion policial con evaluacion del
desempeno y transparencia, gracias a

Ana Josselinne Alegre Mondragon'

la colaboracion entre la academia,
instituciones y ciudadania como una
oportunidad para la construccion de
una ciudad mas segura. Ademas, la
publicacion de datos abiertos
georreferenciados de las denuncias
con tipificacion de delito, fecha y
hora actualmente hace posible la
elaboracion de mdultiples analisis
detallados sobre patrones delictivos
en la ciudad.
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Abstract

This paper aims to analyze the
elements that characterized the
organizational changes of the Mexico
City police during 2008-2013 under
two lenses: Geospatial Information
Sciences and Organization Theory.
Geospatial information and the use of
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Geographic Information Systems (GIS)
revolutionized policing in many cities
worldwide, and Mexico City was no
exception. This reform has its
antecedents in the CompStat model.
Data collection, communication, and
information exchange with other

institutions, and citizens as an
opportunity to build a safer city. In
addition, the publication of geo-
referenced open data of complaints
with crime classification, date, and
time currently makes possible
multiple detailed analyses of crime

institutions, accompanied by patterns in the city.
organizational  restructuring and
redistribution of resources in the Keywords
territory, followed by an open model .
Y y P CompStat, police reform,

of police evaluation and
accountability, were the elements of
the new model of police operation
with performance assessment and
transparency, thanks to the
collaboration between academia,

geographical information systems,
police  evaluation, transparency,
accountability.

Introduccion

La Ciudad de México es la capital del pais y alberga a 9.2 millones de habitantes,
forma parte de una de las zonas metropolitanas mas pobladas del mundo (22
millones de habitantes). El gobernar esta ciudad ha sido una de las plataformas
para llegar a la presidencia, por ello es considerado uno de los principales
escaparates politicos y un espacio a ganar en la competencia electoral.

La inseguridad publica ha sido una de las grandes preocupaciones de la ciudadania
y de los tomadores de decision. A partir del afo 2009 la inseguridad puUblica se
situd entre los primeros tres problemas mas graves en México, de acuerdo con la
Encuesta sobre las Expectativas de los Especialistas en Economia del Sector
Privado, (Banco de México [Banxico], 2018). Su personal es la primera cara de la
burocracia frente a la ciudadania, y conforman una de las ndminas mas grandes
del pais, actualmente cuenta con un estado de fuerza de casi 45 mil personas
(Instituto Nacional de Estadistica y Geografia [INEGI], 2022) sin contar a las policias
complementarias (Policia Auxiliar y Policia Bancaria e Industrial). Por estos
motivos, la policia capitalina es una de las corporaciones centrales en la vida
publica de la ciudad. Ante la inexistencia de una policia federal civil y la falta de
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proyectos a futuro para la conformaciéon de una, asi como la intervencion de las
fuerzas armadas en tareas de seguridad publica, merece dedicarle un espacio y
analizar su historia.

A pesar de ser una policia civil, no se ha salvado de los mandos militares y contar
entre sus filas con elementos de la policia militar. Por ejemplo, Oscar Espinoza
Villarreal, ultimo regente del Distrito Federal, adoptoé la estrategia de sustituir a
los altos mandos policiacos por militares para luchar contra la corrupcion y reducir
la incidencia delictiva, que habia alcanzado niveles criticos en 1994 (Vega, 2019);
y a finales de los afos 90 un general de division dirigia a la entonces Secretaria de
Seguridad Publica del Distrito Federal (SSPDF), Enrique Salgado Cordero, esto
implico que en la estructura de mandos a nivel operativo y administrativo dentro
de la policia capitalina estuvieran a cargo generales, capitanes, coroneles y
tenientes provenientes de las fuerzas armadas como pocas veces en la historia de
la policia capitalina (Sanchez, 2020). Con el cambio de gobierno en diciembre de
1997 esto no se transformo mucho, en menor medida, pero esta institucion ha sido
dirigida por una mezcla de politicos y elementos retirados de las fuerzas armadas
y casi nunca ha sido encabezada por policias de carrera civil.

Después de la primera eleccion democratica del alcalde de la capital, el titular de
la policia capitalina ain era nombrado por el presidente de México, aunque la
propuesta fuera sugerida por el primero (Arteaga, 2017). La figura de secretario
de seguridad de la capital ha sido una de las posiciones mas vulnerables, en cuanto
a duracion del cargo se refiere ya que, frente a crisis de eventos mal gestionados,
el precio se ha pagado con la destitucion. El promedio de duracion del encargo de
un secretario de seguridad en la capital del pais es de 2 anos y un trimestre en los
ultimos 60 anos, esto genera inestabilidad en los mandos, especialmente
administrativos que, sumado a la falta de un servicio civil de carrera, provoca que
la experiencia técnica pocas veces trascienda mas alla de un sexenio.

Este trabajo se centra en los cambios que surgieron a partir de 2008, ano en que
se cred la Subsecretaria de Informacion e Inteligencia Policial. Con la finalidad de
realizar labores de inteligencia e investigacion para la prevencion de delitos se
retomaron algunos antecedentes de reformas, especialmente el modelo de
CompStat (acréonimo de “compare statistics” [Weisburd y Braga, 2015, p. 271]), en
el que se incorporaron elementos que no existian previamente, como un sistema
de evaluacidn policial abierto y una estructura piramidal de mandos que se
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reflejaba en la responsabilidad territorial sin perder flexibilidad, atendiendo al
comportamiento y patrones espacio temporales de delitos especificos.

El objetivo de este trabajo es contribuir al analisis de las reformas de la policia de
la Ciudad de México, con especial énfasis en un nuevo modelo de operacion que
surgio debido al intensivo crecimiento de la tecnologia, el uso de informacion e
inteligencia para prevenir delitos, acompafado de una reestructuracion
organizacional y la definicion de tareas especificas en el territorio, bajos dos lentes
principales, el uso de las herramientas de las Ciencias de Informacion Geoespacial
(CIG) y la Teoria Organizacional.

Este trabajo se divide en cinco secciones, en la primera se realiza una revision de
los fundamentos del modelo CompStat, y se establece la metodologia utilizada
para la elaboracion de este texto; en la segunda seccion se narran los antecedentes
que sentaron las bases para los cambios organizacionales que siguieron al modelo
CompStat; en la tercera se describen los efectos no deseados derivados de esa
primera reforma, en la cuarta se explica en qué consistio el nuevo modelo de
operacion policial y finalmente se presentan discusiones y conclusiones.

1. Fundamentos del modelo CompStat y metodologia

Una de las principales razones de la existencia de un Estado es garantizar la
seguridad de la poblacion que integra su territorio (Guillén, 2015), en el caso de
México, el Articulo 21 de la Constitucion establece que:

“La seguridad publica es una funcion del Estado a cargo de la Federacion, las
entidades federativas y los Municipios, cuyos fines son salvaguardar la vida,
las libertades, la integridad y el patrimonio de las personas, asi como
contribuir a la generacion y preservacion del orden publico y la paz social, de
conformidad con lo previsto en esta Constitucion y las leyes en la materia. La
seguridad pUblica comprende la prevencion, investigacion y persecucion de
los delitos, asi como la sancion de las infracciones administrativas, en los
términos de la ley, en las respectivas competencias que esta Constitucion
sefala. La actuacion de las instituciones de seguridad publica se regira por los
principios de legalidad, objetividad, eficiencia, profesionalismo, honradez y
respeto a los derechos humanos reconocidos en esta Constitucion.”

Para cumplir con estas funciones, se han disenado acciones y modelos en las
diferentes corporaciones policiales alrededor del mundo. Los modelos que han
influenciado a la policia en México provienen principalmente de Estados Unidos de
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América e Inglaterra. Entre ellos se encuentran: policia de proximidad, vigilancia
de “ventanas rotas” o tolerancia cero, policia orientada a problemas, vigilancia de
“puntos calientes” (Hot spot policing), policia basada en evidencia y el modelo
CompStat. Cada uno de estos modelos tiene ventajas y desventajas descritas en el
libro editado por David Weisburd y Anthony Braga (Weisburd y Braga, 2015) y
discutidos en la tesis doctoral de Francesc Guillén (Guillén, 2015).

Este estudio se centra en el modelo CompStat, que es “un proceso de gestion
estratégica orientado a objetivos que utiliza la tecnologia, la estrategia operativa
y la responsabilidad de la direccion para estructurar la prestacion de servicios
policiales y ofrecer seguridad a las comunidades” (Walsh, 2001). También es
definido como un “sistema de gestion del rendimiento que se utiliza para reducir
la delincuencia y alcanzar otros objetivos del departamento de policia, hace
hincapié en el intercambio de informacion, la responsabilidad, rendicion de
cuentas y mejora de la eficacia” (Police Executive Research Forum, 2013). Los
origenes del CompStat se remontan al afo de 1994, en el Departamento de Policia
de Nueva York, con resultados en la reduccion del crimen de 12% para ese ano;
seis anos después un tercio de los departamentos de policia mas grandes de Estados
Unidos habian implantado un programa similar. Mas alla del uso del CompStat para
el combate al crimen, el modelo se ha extendido a otras arenas de politica publica,
por ejemplo, en Baltimore el programa CitiStat para evaluar y coordinar diversos
servicios sociales en toda la ciudad y en este camino siguieron ciudades como
Miami y Pittsburg (Weisburd and Braga, 2015).

Para su funcionamiento se requieren cuatro componentes técnicos basicos:
informacion o inteligencia oportuna y precisa, despliegue rapido de recursos,
tacticas eficaces y, seguimiento constante y evaluacion (Police Executive Research
Forum, 2013, Chainey, 2020 y Hart et al, 2020) y seis elementos mas relacionados
con la cultura organizacional: claridad en la mision, responsabilidad interna,
organizacion geografica del mando operativo, flexibilidad organizativa,
identificacion y evaluacion de problemas basados en datos y en tacticas
innovadoras de resolucion de problemas y el intercambio de informacion externa
(Police Executive Research Forum, 2013 y Weisburd y Braga, 2015). El médulo mas
reconocido de CompStat son las reuniones periddicas, en las que ejecutivos y
agentes de los departamentos debaten y analizan los problemas de delincuencia y
las estrategias utilizadas para resolverlos (Police Executive Research Forum, 2013).
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Estos elementos reflejan que para implementar este modelo se requiere de una
renovacion organizativa sustancial y de una preparacion de la gestion
administrativa adecuada, ademas de informacion georreferenciada y analisis
estadisticos y espaciales y aqui es importante senalar que CompStat contiene en
si mismo algunos de los modelos de policia mencionados anteriormente, como
policia orientada a problemas, vigilancia de “puntos calientes” (Hot spot policing)
y policia basada en evidencia.

Este modelo de gestion merece atencion y una revision de la experiencia reciente
de la policia de la Ciudad de México puede ser (til para otras organizaciones
policiales en Latinoamérica y el mundo ya que reune dos grandes areas del
conocimiento: las Ciencias de Informacion Geoespacial (CIG) y la gestion publica;
asi como la colaboracion entre la academia y las instituciones encargadas de la
seguridad.

Se entiende por Ciencias de Informacion Geoespacial (CIG) “el campo de
investigacion basica que busca redefinir conceptos geograficos y su uso en el
contexto de Sistemas de Informacion Geografica (SIG). Esta disciplina también
examina el efecto de los SIG en los individuos y la sociedad y las influencias de
ésta sobre los SIG. Re-examina algunos de los temas fundamentales en disciplinas
que tradicionalmente han tenido una orientacion espacial, como la geografia, la
cartografia y la geodesia, al mismo tiempo que incorpora desarrollos mas recientes
de las ciencias cognitivas y computacionales. Se sobrepone y toma elementos de
campos de investigacion mas especializados como las ciencias de la computacion,
la estadistica, las matematicas la psicologia y contribuye al progreso en estos
campos. Apoya investigacion en campos como la ciencia politica y la antropologia,
al mismo tiempo que toma elementos de estos campos en estudios sobre la
informacion geografica y la sociedad” (Mark, 2005). En la historia reciente del
estudio del crimen estas ciencias han cobrado mucha relevancia y no se puede
entender el modelo CompStat sin la informacién y el conocimiento que se puede
generar gracias a estas disciplinas.

En relacién con la Teoria de la Organizacion, tal como lo establecen David Arellano
y Enrique Cabrero, la policia se caracteriza por una dualidad, dado que es una
organizacion gubernamental. En primer lugar, es una organizacion formal y
legalmente predeterminada, tanto en su existencia, como en sus objetivos
(establecidos en la Constitucion) y; en segundo lugar, también es una organizacion
que una vez constituida adquiere logica propia y se enfrenta a su propio contexto
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y complejidad desarrollando capacidades y esfuerzos para su supervivencia
(Arellano y Cabrero, 2007).

Finalmente, la metodologia que se utilizé fue documental y de analisis a través de
dos lentes, las CIG y la Teoria de la Organizacion, la implementacion de cambios
tecnoldgicos y la reingenieria organizacional que sucedieron entre 2008 y 2013 en
la policia de la Ciudad de México para este trabajo se utilizaron documentos
internos de trabajo de la Secretaria de Seguridad Publica, notas periodisticas,
articulos académicos y dos entrevistas a funcionarios de la Secretaria de Seguridad
Ciudadana y la Fiscalia General de Justicia de la Ciudad de México. Asimismo, es
relevante apuntar que yo misma participé en la elaboracion de informacién para
las primeras reuniones de CompStat en 2002 y hasta 2013. A partir de 2008 tuve la
oportunidad de asistir a dichas reuniones. La informacion que se utiliza aqui es de
caracter publico y se encuentra disponible en la biblioteca del Centro de
Investigacion en Ciencias de Informacion Geoespacial, Ciudad de México.

2. Antecedentes

En la policia de la Ciudad de México existieron esfuerzos previos al establecimiento
del modelo CompStat, para georreferenciar los incidentes delictivos, pero los
mapas a finales de los afos 90 aln se hacian a mano, existia un area conformada
por un grupo de dibujantes quienes realizaban estas labores, ademas no existia
comunicacion entre la PGJDF y la SSPDF; por lo tanto, la policia no poseia
informacion completa sobre las denuncias que tramitan los ciudadanos ante los
ministerios publicos, solamente se registraba la informacion que llegaban a
obtener algunos policias y el proceso era muy lento y manual. Esto cambid con el
rapido avance tecnoldgico que surgio con la comercializacion de softwares para
realizar mapas y gestionar informacion georreferenciada, como Mapinfo, ArcView,
con esto, la elaboracion de mapas se digitalizé y se cambiaron los restiradores por
computadoras.

En octubre de 2002, bajo la coordinacion de Marcelo Ebrard Casaubon, comenzo6 la
asesoria del equipo del exalcalde de Nueva York, Rudolph Giuliani, quienes
hicieron un listado de 146 recomendaciones, en conjunto con personal de la propia
secretaria (Secretaria de Seguridad Publica [SSPDF], 2003). Estas recomendaciones
fueron muy controversiales y diversos estudios han destacado sus desventajas
ligadas a la “tolerancia cero” (Arroyo 2003, Pius 2003 y Davis 2007).

59



Revista Digital de Estudios Organizacionales “Cambios organizacionales en la policia de la Ciudad de
Num. 05, julio-diciembre, 53-92 México. Del modelo CompStat a la evaluacion con

ISSN: 2992-7145 transparencia y apertura hacia la ciudadania”
Ana Josselinne Alegre Mondragén

La mayoria de estas recomendaciones fueron las directrices para la reforma
policial impulsada por el entonces secretario de seguridad publica, Marcelo Ebrard.
Aunque se reconocio la necesidad de atencion en tres grandes ambitos para una
mejora integral de la seguridad: crecimiento economico, cultura de la legalidad y
elevar los costos de la delincuencia; solamente este Ultimo se encontraba dentro
de la esfera de accion de la policia (Ebrard, 2014).

En este sentido, el primer componente de esta reforma fue el incremento de las
remisiones o puestas a disposicion de los presuntos responsables ante los
ministerios pUblicos, lo que se traducia en un incremento del costo para la
comision de delitos, asi mismo se buscaba modificar la composicion de las
remisiones, ya que en 2002 el 85% de los detenidos eran por faltas civicas y solo el
15% al ministerio publico (MP), ademas de ese porcentaje casi el 40% era debido a
percances automovilisticos (Ebrard, 2004). Es decir, la mayor parte del tiempo de
trabajo de la policia se destinaba a tramites en los juzgados civicos (JC) por
detenciones atribuibles a faltas menores y en tramites para deslindar
responsabilidades en accidentes vehiculares. Por lo tanto, se buscé incrementar
las remisiones por delitos en flagrancia, principalmente robos.

El segundo componente fue la creacion del Sistema de Informacion Policial (SIP)
cuyo objetivo fue la construccion de bases de datos georreferenciadas, las
estadisticas existian previamente, pero se generaban de forma agregada, es decir,
asociadas a un poligono de responsabilidad (delegacion, sector, zona de patrullaje)
y por semana o por mes, pero no se registraban las coordenadas exactas y datos
asociados como fecha y hora de los incidentes. Uno de los problemas estructurales
en la secretaria de seguridad publica es que no estaba facultada para realizar
labores de investigacion, tarea que le competia a la PGJDF. El SIP fue pensado
para cubrir esta falla, ya que permitia a la policia recabar informacion preventiva,
no de caracter judicial, pero con cierta consistencia y logica para encontrar
patrones y tendencias que fueron el insumo para la elaboracion de estrategias
operativas y con ello prevenir delitos y distribuir de forma mas eficiente los
recursos en campo (Ebrard, 2004).

En cuanto a la operacion policial, se conformaron dos proyectos antagonicos de
policia, por un lado, las Unidades de Proteccion Ciudadana (UPC) y por otro la
Policia de Barrio. Las UPC fueron un modelo de policia que comenzo en noviembre
de 2002, cada unidad estaba integrada por 400 elementos, la mayoria jovenes
recién egresadas y egresados del Instituto Técnico de Formacion Policial, con
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mejor equipamiento y uniformes distintos, con horarios laborales de 8 horas. El
Centro Historico, Polanco, Santa Fe, y el servicio a embajadas fueron los primeros
lugares en donde se empled este modelo, en estos lugares es mas complicado
formar un vinculo policia-ciudadania, ya que son sitios con alta poblacion flotante,
centros comerciales y laborales. Mientras que la Policia de Barrio fue una
estrategia para buscar acercamiento con la ciudadania, a quienes se les destinaron
unidades vehiculares marcadas con el nombre de su colonia y con estrictas
instrucciones para no abandonar su zona de patrullaje, con horarios de 12 horas
por 24 de descanso o 24 horas de trabajo por 48 de descanso y condiciones
laborales muy distintas. Esto generd diferencias significativas entre el personal y
descontento en los sectores de la policia.

La capacitacion es una apuesta que siempre funciona, debido a que se siembra una
semilla, requiere tiempo, pero ayudd a que los mandos policiales se familiarizaran
con las nuevas formas de evaluacion y si al principio hubo resistencia al cambio,
el éxito fue llevar el SIP a cada sector de la policia y explicar de forma detallada
como se elaboraban las bases de datos y en qué podia beneficiarles, muchos jefes
de sector decian “ya sé que me robaron tantos vehiculos esta semana, lo que yo
quiero saber es en donde y a qué hora”, realmente existia una necesidad sobre un
mayor conocimiento de los incidentes que sucedian en sus areas de
responsabilidad.

El principal componente de las recomendaciones fue el CompStat, y ya que uno de
los pilares de este sistema son las reuniones formales y periddicas de evaluacion
dirigidas por un alto mando para que ahi se resuelvan problemas y se destinen
recursos para resolverlos y se requiere de analistas que generen informes
estadisticos y cartograficos, asi como la deteccion de areas de problemas
concretos para que sean tratados en estas reuniones (Hill y Paynich, 2014). Se
cumpli6 cabalmente con estas reuniones semanales de evaluacion, cuya
informacion era elaborada por un grupo de analistas del SIP, éstas eran dirigidas
por el secretario y subsecretarios y asistian los directores de los 70 sectores en que
se encontraba dividida la ciudad, no obstante, estas reuniones se realizaban a
puerta cerrada y no existian mecanismos de divulgacion o comunicacion con la
ciudadania.

Todos estos elementos sentaron las bases para la reforma policial de interés en
este trabajo, a partir del cambio organizacional con la creacion de la Subsecretaria
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de Informacion e Inteligencia Policial en 2008 (Tabla 1). Sin embargo, cada uno de
estos elementos trajo consigo algunos problemas y efectos no deseados.

Tabla 1.

Elementos principales de la reforma policial 2002-2008

Componente

Meta

Resultado

Establecimiento

de

metas en materia de

En 2005 llegar a 20 mil presuntos
responsables puestos a
disposicion del MP

2006: 23,700 presuntos responsables
puestos a disposicion del MP

Modificacion de la composicion
de remisiones

2002: 85% al JCy 15% al MP

2004: 74% al JCy 26% al MP

2002: 29% al MP fueron por robo

Informacion Policial

institucional que no facultaba a
la policia para realizar labores

remisiones
2004: 43% al MP fueron por robo
Aumento en la eficacia policial 9.3% en 2002
(nimero de remisiones por | ”° o €n
presunto d(lellto de robo d]Vleo 14.7% en 2003
entre el numero de denuncias
por robo, expresado en 18.5% en 2004
porcentajes) '
Construccion de bases de datos, con
. Cubrir la falla del disefo | un sistema informatico de mapeo y
Sistema de

analisis estadistico para elaborar
estrategias de combate y prevencion

Ciudadana (UPC)

laborales de 8 horas y con
salarios y prestaciones
superiores. Sustituir a toda la

(5IP) de investigacion del delito. Sent6 las bases para
evaluacion policial

Formar unidades con 400 Carpl?io gradual de elerrje.ntos en la

. elementos mejor equipados, p9l1c1a en zonz'as espec1f]cas de la

Unidades de X d . d ciudad, el cambio comenzo en Centro

Proteccion Mas preparados, con jornadas Historico, Polanco y Santa Fe. A

finales de 2008 un poco mas de la
mitad (36 de 70) de los sectores de
policia eran UPC
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policia bajo este esquema, en 10
o 12 anos.

Policia de Barrio

Renovacion de confianza por
parte de la ciudadania hacia la
institucion y mejora de la
percepcion de seguridad publica

Se obtuvieron resultados diversos,
dependiendo de la zona, en algunas
colonias los vecinos no aceptaron a la
policia

Fortalecer el capital humano de

Cursos:

e 12 mil policias asistieron a la

Capacitacion policial UNAM

e 600 al IPN
e 78 al ITEM

la corporacion

Mas de 3 mil 400 destituciones entre

Premios y castigos | Aplicacion de esquema de | 2022 y 2044
por desempeiio | estimulos e incentivos por
policial desempeno Mas de 500 policia ascendieron,

después de un proceso de evaluacion

Realizar una reunion con todos
los mandos para rendir cuentasy | Se realizaban a puerta cerrada
con consecuencias como | comparando estadisticas semanales
cambios de mando, | de cada sector de la policia

destituciones y ascensos

Evaluaciones
semanales a los jefes
de los 70 sectores

Fuente: elaboracion propia con informacién de La reforma policial en México (Ebrard, 2004) y
Recuperacion de la ciudad: reforma policial en la Ciudad de México, 2002-2008 (Jackson, 2014).

3. Los efectos no deseados

En noviembre de 2004, sucedio una de esas tragedias que tiene como consecuencia
la destitucion del secretario de seguridad publica, una multitud de personas de la
delegacion Tlahuac confundio a tres agentes federales que trabajaban encubiertos
con secuestradores y los lincharon frente a medios de comunicacion. Asi, Marcelo
Ebrard fue sustituido por Joel Ortega, en este periodo, en general, hubo
continuidad de la reforma policial comenzada, dado que Marcelo Ebrard fue electo
jefe de gobierno de la Ciudad de México en 2006.

En julio de 2008 sucedié otro lamentable incidente mal gestionado por parte de
las autoridades, en un intento por realizar operativos conjuntos entre la PGJDF y
la SSPDF, en la iniciativa llamada Unipol, en la discoteca llamada News Divine se
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produjo una estampida humana que dejo 13 jovenes fallecidos y 16 heridos de
gravedad. Este hecho y la mala gestion por parte de las autoridades capitalinas,
tuvo como consecuencia, una vez mas, la renuncia del entonces secretario de
seguridad publica, Joel Ortega Cuevas.

Manuel Mondragén y Kalb, médico cirujano y contraalmirante medico naval fue
quien quedo a cargo de la secretaria y permanecié mas de cuatro ainos en el cargo,
una de las administraciones mas largas, y cuya renuncia no se debi6 a incidentes
desafortunados, como en otras ocasiones ;Cual era la situacion de los componentes
de la reforma policial que habia comenzado bajo el mando de Marcelo Ebrard?

Las metas en el incremento de las remisiones y la eficacia policial, esta ultima
entendida como una proporcion entre el niUmero de detenciones por presunta
comision de robos dividida entre el nimero total de denuncias por robo, trajo
consigo “incentivos perversos”, ya que se otorgaban premios econdmicos
personales a los elementos que realizaban estas detenciones y las evaluaciones de
mandos del CompStat también se median con estos indicadores. Aunque los
incentivos econdmicos fueron eficaces para la mejora de la cantidad de arrestos,
los criticos sefalaron que el plan también ocasionaba ciertos abusos (Jackson,
2014). En este sentido, primero existia un aliciente para que los policias realizaran
detenciones por robo, aunque este no fuera el delito cometido y segundo, los
mandos peleaban por las detenciones realizadas en las fronteras geograficas entre
sectores y desconocian las denuncias en su territorio, atribuyéndolas a los sectores
vecinos. Ante la falta de comunicacion entre la SSPDF y la PGJDF no era posible
realizar una comparacion entre las bases de datos de denuncias y remisiones para
acreditar los datos de manera fehaciente.

EL SIP no fue un sistema informatico, se trataba de una oficina que llevara a cabo
el registro digital y georreferenciado de la informacién que genera la policia,
principalmente las detenciones al juzgado civico y al ministerio pubico, ademas
concentraba las bases de datos que si se generaban en otras areas y sistemas
informaticos, como las llamadas de emergencia al nimero 066, ahora 911. Uno de
los aciertos del SIP fue la incorporacion de elementos de la policia al equipo de
trabajo, ya que la interaccion con el personal técnico ayudd a comprender mejor
la forma de realizar el registro del trabajo policial del dia a dia. No obstante, la
resistencia al cambio hizo que esta cooperacion durara poco tiempo. Ademas, se
adquirieron sistemas informaticos y tableros comerciales de control que nunca
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prosperaron, la falta de continuidad y los costos elevados de licencias de
mantenimiento fueron una constante en este tema.

Las Unidades de Proteccién Ciudadana crecieron muy lento, no existe una receta
para hacer crecer el estado de fuerza de la policia civil de manera rapida, se debe
invertir tiempo si se desea tener una policia civil bien capacitada. En siete anos se
lograron sustituir 36 de 70 sectores en la Ciudad de México (Salgado, 2005 y
Jackson, 2014), lo cual significaba tener en la mitad de la ciudad sectores con 400
elementos con mejores horarios, salarios, equipamiento y prestaciones, sin contar
las unidades especiales por tematicas, como el servicio a Embajadas; y la otra
mitad de la ciudad con sectores que rondaban los 100 y 300 elementos y en
condiciones laborales muy distintas, esta situacién generd una division vy
descontento en la corporacion.

La Policia de Barrio también trajo consigo efectos no deseados, las unidades y
personal destinado a una colonia en particular no podia brindar atencion mas que
a su colonia asignada, la rigidez que implicaba dedicar recursos exclusivamente a
un area geografica creaba incentivos para evitar responsabilidades en las fronteras
o limites. Por otra parte, en algunas colonias de la ciudad los principales
interesados en conocer a sus policias eran los mismos delincuentes, quienes tenian
proteccion a domicilio. En una entrevista a un mando de la secretaria sobre el
tema, respondio: “Era dificil lograr que el ciudadano le abriera la puerta al oficial
de policia. Nos dimos cuenta de que esto no funcionaba, de modo que tuvimos que
hacer muchos cambios” (Jackson, 2014). Este modelo tampoco funciond, ya que
paradojicamente, para evitar la generacion de vinculos perniciosos los policias son
transferidos a otros territorios, lo que evita que se profundicen interacciones que
podrian derivar en una lucha mas efectiva en contra de la inseguridad (Vega, 2021).

Los primeros anos de evaluacion de mandos de CompStat, entre 2002 y 2008, se
realizaron a puerta cerrada, solamente los altos mandos de la policia conocian los
resultados y avances en esas reuniones, no existia retroalimentacion con la
ciudadania y tampoco hacia las demas areas de la propia corporacion. Si bien, es
comprensible que existen temas de estrategia que no deben ser divulgados por
seguridad y garantia en los resultados, es importante la retroalimentacion al
interior para mejorar y al exterior para rendir cuentas y elaborar estrategias de
prevencion con y para la ciudadania.
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4. El nuevo modelo de operacion policial

Tres grandes condiciones en este periodo hicieron posible la creacion de un nuevo
modelo policial, cuyos mayores logros fueron, en primer lugar, no desechar lo que
funcionaba y, en segundo lugar, cambiar lo que se podia mejorar, para ello fue
necesario elaborar un diagnostico exhaustivo, practica poco observada en los
cambios de mandos en la administracion publica.

El primer y mas grande cambio fue la creacion de una subsecretaria encargada de
realizar labores de investigacion e inteligencia en la secretaria de seguridad
publica. A partir de 2008 la policia preventiva logré destrabar esa falla en el disefo
institucional, mediante la cual no se le permitia realizar labores de investigacion.
Con la reforma al Art. 21 de la Constitucion, que otorgd la facultad de investigar
delitos a las policias del pais bajo la conduccion y mandos del Ministerio Publico
(Arellano, 2008) se creo la Subsecretaria de Informacion e Inteligencia Policial.

La segunda condicion fue una circunstancia politica que contribuyé a que el
intercambio de informacion entre la PGJDF y la SSPDF fuera mas fluida. Marcelo
Ebrard, anterior secretario de seguridad publica, era ahora jefe de gobierno y
conocia de primera mano la necesidad de que la informacién sobre denuncias (con
coordenadas geograficas, fecha y hora) estuviera en manos de la policia, con el
objetivo de realizar estrategias de prevencion y una mejor distribucion de
recursos. Esto Ultimo fue posible gracias al poder del jefe de gobierno, mediante
el cual logré sentar en la misma mesa a los titulares de ambas dependencias y que
la informacion finalmente se compartiera entre ellas.

La tercera condicion fue el cambio tecnoloégico asociado al “Proyecto
Bicentenario”, bajo el cual se construyo el C4 en 2009, ahora C5 de la Ciudad de
México (Centro de Comando, Control, Computo, Comunicaciones y Contacto
Ciudadano). Ademas, se construyeron cinco C2 (Centro de Comando y Control),
todos ellos son los encargados del monitoreo de las camaras de videovigilancia de
la ciudad, asi como de la coordinacion de los sistemas de atencion de llamadas de
emergencia 911, denuncias anonimas 089 y alertas sismicas.

Bajo estas condiciones se dio una reforma policial de la que se describen los
principales cambios, desde el punto de vista organizacional y sus repercusiones en
el territorio.
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4.1. Cambio organizacional

Las organizaciones no son entes monoliticos, estan formados por seres humanos y
areas con distintos intereses u areas o cotos de poder. Como una organizacion
gubernamental, la policia capitalina ha generado y mantiene las caracteristicas de
cualquier organizacion dinamica que se mueve y desarrolla a través de la accion
de actores y grupos, en espacios detentores de recursos y capaces de interpretar
normas o politicas (Arellano, et al, 2007). En este apartado, se describen los
hallazgos del diagndstico que se realizdo a mediados de 2008, en cada una de las
grandes areas de la SSPDF y como se reorganizaron las tareas y las areas de la
secretaria. Entendiendo por cambio organizacional lo que sucedié con la estructura
de la organizacion, su ambiente y el desempefo de sus integrantes (Bonilla, 2023).

Las areas de Asuntos Juridicos, Asuntos Internos, Proyectos Especiales,
Comunicacion Social, Tecnologias de Informacion y el Instituto Técnico de
Formacion Policial se encontraban bajo mando directo del secretario de seguridad.

La Subsecretaria de Seguridad Publica concentraba bajo su mando toda la
operacion policial, es decir, los 70 sectores en que se encontraba dividida
geograficamente la policia de prevencion, las operaciones de transito que
respondian a otra distribucion geografica, las comunicaciones (area encargada de
la radiocomunicacion y la atencion a llamadas de emergencia al 066, ahora 911) y
todo el apoyo operativo que se requeria. Era una super secretaria, cuya tarea era
coordinar a todos los directores de estas areas, mas de 70, podria decirse que era
estructura de tipo “sombrero de charro”, es decir, una sola cabeza tenia la
responsabilidad de coordinar a mas de 70 areas; por lo tanto, no era una estructura
piramidal.

La Subsecretaria de Desarrollo Institucional tenia bajo su mando el control de
confianza, carrera policial, Centro Historico (area creada exclusivamente para la
seguridad el Centro Historico desde los inicios de la consultoria de Giuliani)
Derechos Humanos, Seguridad Privada (Policia Auxiliar y Policia Bancaria e
Industrial) y el Consejo de Honor y Justicia.

La Subsecretaria de Participacion Ciudadana tenia bajo su mando a todos los
agrupamientos especiales (granaderos, policia montada, policia femenil, etc.),
apoyo instruccional, prevencion del delito, acciones preventivas y estadistica
policial, area que trabajaba con estadisticas y sin comunicacion con el SIP.
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La Oficialia Mayor estaba encargada de los recursos humanos, materiales,
financieros, operativos, el desarrollo organizacional y el mantenimiento de
instalaciones y transportes.

De acuerdo con los resultados de este diagndstico, la operacidn policial se veia
obstaculizada por “cuellos de botella”, ya que la operacion policial, incluido
transito, recaia en una sola subsecretaria, al mismo tiempo que algunas
actividades esenciales para la operacion dependian de otras areas; por ejemplo,
el mantenimiento y los transportes. La administracion de recursos humanos y la
formacion y carrera policial estaban dispersas, bajo diferentes mandos, lo que
provocaba falta de comunicacion y coordinacion entre areas dedicadas a la entrega
de estimulos, ascensos y en general de la administracion de la carrera policial. En
este sentido, se identificaron cuatro grandes funciones: operacion, participacion
ciudadana, recursos e informacion y tecnologia que debian ser reubicadas bajo la
nueva estructura (llustracion 1).

llustracion 1.

Estructura de la SSPDF antes de 2008

Secretaria de Seguridad Puablica

Funciones

Asuntos Juridicos ® Operacién
Asuntos Internos ° Participacién
Proyectos Especiales Ciudadana
Instituto Técnico de Formacion Policial Recurso humano
Comunicacién Social ° Informacién
Tecnologfas de Informacién y Tecnologia

Subsecretaria de Subsecretaria de

Subsecretaria de

Seguridad Pablica Oficialia Mayor

Desarrollo Instit. Part. Ciudadana

Policia Sectorial Control de Confianza Agrupamientos Rec. Humanos
Transito Carrera Policial Apoyo Institucional Rec. Materiales
Comunicaciones Centro Histdrico Prevencién Delito Mto. y Transportes

Derechos Humanos Acciones
Seguridad Privada Preventivas

Consejo de Honor
y Justicia

Apoyo Operativo Rec. Financieros

Admons. Operativa

_Estadistica Policial | |  peg. organizacional

Fuente: Trigésima segunda reuniéon de Mandos de la SSPDF 2009.

La nueva estructura respondia a los cambios ya mencionados en el Art. 21 de la
Constitucion y en consecuencia a un nuevo manual de operacion de la SSPDF que
entro en vigor oficialmente hasta el 1 de noviembre afo 2010 (Secretaria de
Seguridad Ciudadana de la Ciudad de México [SSCCDMX], 2020). En este sentido,
bajo el mando directo del secretario de seguridad quedaron las oficinas de
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Comunicacion Social, Asuntos Juridicos e Inspeccion General (antes Asuntos
Internos).

La operacion policial de prevencion fue separada de transito, una de las secciones
de la burocracia con mayor percepcion de corrupcion entre la poblacion; asi se
cre6 la Subsecretaria de Control de Transito. Para la policia de proximidad o
preventiva el cambio también involucré la conformacién de una estructura
piramidal de mandos asociada a la division territorial de la ciudad. En este sentido,
se evito que un solo mando coordinara a 70 o mas, la ciudad se dividié en 5 zonas,
15 regiones y mas de 70 sectores, ademas los agrupamientos (Policia
Metropolitana) también formaba parte de esta subsecretaria, de tal forma que las
operaciones espaciales contaran con una coordinacion mas fluida.

La Subsecretaria de Desarrollo Institucional concentraba bajo su mando el
seguimiento de la carrera policial, desde el Instituto Técnico de Formacion
Policial, ademas reunia los datos de cada elemento para el seguimiento de
promociones y ascensos.

La Subsecretaria de Informacion e Inteligencia Policial reunié bajo su mando la
informacion y comunicaciones, las nuevas labores de inteligencia, la seguridad
privada y el Centro de Mando, un centro de operaciones del edificio sede de la
institucion, con actividades similares a las que tomaria en el futuro el C4, para la
atencion de emergencias en la ciudad, sismos, inundaciones mayores, marchas y
movilizaciones, entre otros eventos.

La Subsecretaria de Participacion Ciudadana jugd un papel muy importante en el
trabajo de acercamiento y comunicacion con la ciudadania, especialmente con
vecinos de colonias que requerian mayor atencion en materia de prevencion del
delito; también se encargd de Derechos Humanos, el Escuadréon de Rescate de
Urgencias Médicas (ERUM) y Bienestar Social. Finalmente, la Oficialia Mayor
concentraba los recursos materiales, humanos y financieros (llustracion 2).
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llustracion 2.

Reestructuracion 2008-2012

Secretaria de Seguridad Plblica
* Comunicacion Social

* Asuntos Juridicos @ Informacién y tecnologia

@ Operacion ¢+ Inspeccion General @ Participacion ciudadana
@ Desarrollo Institucional Recursos
Subsecretaria de Sub: taria d SEbSSCISTANIAtes Oficialia M
" e ubsecretaria de Estado M Policial Desarrollo icialia Mayor
Operacién Policial Control de Tréansito staco Hayer Folicia I nstitucional
Policia preventiva Operacion de Agrupamiento de Carrera Policlal i participacién Recursos Humanos
5 Zonas Transito Helicépteros Control de Confianza Informacién y d
15 Regi Aplicacién de X Comunicaciones Ciudadana X
egiones plicac Enlace Institucional Consejo de Honor y Inteli a Policial Prevencién del Delito Recursos Materiales
Apoyo y Control Normatividad de Justicia nteligencia Policia o o
Operativo Transito Planeacion y Instituto Técnico de Seguridad Privada erechos Humanos Recursos Financieros
L, . Ingenieria de Organizacién Tactica . S ERUM
Policia Metropolitana genier Formacion Policial Centro de Mando
Transito Bienestar Social

Fuente: Trigésima segunda reunién de Mandos de la SSPDF 2009.

4.2. Redistribucion de recursos y sistema de videovigilancia

El proyecto de las Unidades de Proteccion Ciudadana aun no alcanzaba para cubrir
toda la ciudad y el nUmero de elementos policiales se habia concentrado ciertas
zonas especificas de la ciudad, especialmente el Centro, Polanco y Cuajimalpa,
mientras que el norte, poniente sur no tenian suficientes elementos. Esto también
habia generado descontento y division entre los elementos de la policia, por lo
tanto, se realizaron diferentes analisis para distribuir de una manera mas
equitativa al personal y dado que uno de los objetivos principales era la diminucion
de robos, el nimero de robos por policia fue uno de los indicadores que se tomo
en cuenta para la distribucion (llustracion 3).
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llustracion 3.

Redistribucion del personal 2008-2012

Robos por policia
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Fuente: Cuadragésima novena sesion de CompStat de la SSPDF.

La piramide de mando se reorganizo y la ciudad se dividié en cinco zonas, cada
una con un C2 para el monitoreo de la operacién, 15 regiones y 73 sectores. En
esta distribucion de recursos se busco continuar con la cobertura que ya se
brindaba en el centro, pero también hacer mas equitativa la distribucion hacia las
zonas del oriente y el sur de la ciudad, el proyecto de instalacién de camaras y la
construccion de los C2 y el C4 representaron también una oportunidad para esta
reorganizacion. Por otro lado, se construyd una piramide de mando para la
operacion policial, que también influyd en el estado de animo de los elementos,
porque aunado a la reorganizacion de la carrera policial y al nuevo esquema de
evaluacion del desempeno, se podia aspirar a un mejor nivel y con reglas mas
claras y transparentes (llustracion 4).
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llustracion 4.
Organizacion territorial de la piramide de mando

5 Zonas - 15 Regiones - 73 Sectores

@ CENTRO NORTE @B
14% de robos 24% de robos
2 Regiones 4 Regiones
9 Sectores 18 Sectores

1,075 Camaras 2,000 Camaras

D PONIENTE
22% de robos
3 Regiones

15 Sectores
1,694 Cémaras

ORIENTE ()
20% de robos
3 Regiones
15 Sectores

@ SUR 1,742 Céamaras

20% de robos
3 Regiones

16 Sectores
1,577 Camaras

Fuente: Cuadragésima novena sesion de CompStat de la SSPDF.
4.3. El mapeo de delitos y los modelos espaciotemporales

Una vez que la PGJDF compartio con la SSPDF la informacion sobre los registros de
las denuncias o averiguaciones previas, con datos de coordenadas geograficas,
fecha, hora y tipo de incidentes; fue posible elaborar analisis espacio-temporales
por tipo de delito e identificar patrones y concentraciones de delitos por dias y
horarios, para asi elaborar estrategias de prevencion y mejorar la distribucion de
recursos, comenzando por los elementos, ya que en algunos casos es mejor el uso
de patrullas, en otras, debido al transito es mejor ubicar elementos pie a tierra,
motocicleta o bicicleta.

Los delitos que se buscd combatir con un mayor esfuerzo fueron aquellos en que
la policia preventiva pudiera combatir con la presencia en via publica y que afectan
mas a la economia familiar y la percepcion de inseguridad, con los datos
disponibles hasta entonces: robos de vehiculo, a negocio y casa habitacion con
violencia, a transeunte y en transporte publico. Esto Ultimo no quiere decir que no
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existiera interés en combatir otros delitos, pero se requiere de mas informacion
en materia de inteligencia para el combate a homicidios, secuestros y violaciones.

La premisa fundamental es que los recursos son escasos, por lo tanto, se busco
identificar las zonas de mayor concentracion de delitos y priorizar areas de
atencion. Fundamentalmente, el analisis espaciotemporal de los delitos fue la base
para la direccion de estrategias en el combate a tres delitos de robo con y sin
violencia: de vehiculo, a transelnte y en transporte publico. Sin embrago, muchos
de los fenomenos espaciotemporales no responden a fronteras administrativas o
politicas, asi se identificaron las areas prioritarias y para las operaciones
estratégicas de prevencion se busco que prevaleciera la coordinaciéon entre mandos
de diferentes areas para el combate de delitos especificos.

Los modelos que se desarrollaron tienen su base en la ubicacidén de hot spots o
puntos calientes, pero van mas alla y responden al comportamiento de los delitos
y a la responsabilidad en el espacio, asi como la distribucion de los recursos. Estos
modelos fueron desarrollados gracias al convenio de colaboracion entre la SSPDF y
el Centro de Investigacion en Ciencias de Informacion Geoespacial, A. C.
(CentroGeo) que involucré capacitacion, consultoria y desarrollo tecnoldgico
durante tres afos (Martinez et al, 2013). Mediante esta colaboracion se integro un
Laboratorio de Geointeligencia, con algunos analistas que sobrevivieron a los
cambios de gobierno en el SIP, nuevos analistas que se integraron al equipo y la
participacion de investigadores del CentroGeo.

4.3.1.Robo de vehiculo

Debido a que el robo de vehiculo tiene diversas caracteristicas y modus operandi,
es un delito dificil de combatir. Por ejemplo, el tipo de robo de vehiculo puede
variar, motocicletas, automoviles particulares, de transporte de pasajeros o de
carga; puede ser con violencia o sin violencia y, en diferentes lugares, como
estacionamientos residenciales, comerciales, publicos, en la via publica (Vilalta,
2011). Ademas, este delito en particular puede estar asociado a otros delitos, ya
que los vehiculos robados suelen ser utilizados en otro tipo de delitos, gracias a
esto ultimo es uno de los delitos con menor cifra negra (incidentes que no se
denuncian) ya que, generalmente el dueno no desea verse involucrado en otros
delitos o porque es importante la denuncia para la recuperacion del seguro.

En este sentido, para octubre de 2010 se habian identificado 20 corredores que
concentraban el 36% de los robos de vehiculo de toda la ciudad (llustracion 4).
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Para que la estrategia funcionara se requeria la coordinacién de todas las areas de
secretaria y comunicacion fluida con la PGJDF, todas las instrucciones y recursos
involucrados se hicieron explicitas por escrito para la Subsecretarias de: Operacion
Policial, Control de Transito, Informacion e Inteligencia Policial, Participacion
Ciudadana, Asuntos Juridicos, Inspeccion Policial, Helicopteros y los nuevos
centros de operacion de las camaras de videovigilancia (C4 y C2). Para cada uno
de ellos se conocia al responsable y los recursos con los que se contaba, asi como
la ubicacion especifica de camaras de videovigilancia y mddulos de policia.

llustracion 5.

Ciudad de México. Robo de vehiculo. 20 corredores prioritarios

|
Corredores 20

Incidencia 36%

Superficie 89km?

Poblacién Aprox. 1.1 millones
Camaras 831

Modulos 83

uesers ‘
] 2300 4800 9200

Marzo a Septiembre, 2010

Fuente: Ordenes de operacioén del Sr. secretario de Seguridad Pablica del D.F. Accién preventiva
“Corredores robo de vehiculo”

4.3.2. Robo a transeunte

Para el afo 2010 el delito de robo a transelnte representaba el 30% del total de
las denuncias en la Ciudad de México, ademas habia aumentado mas de 9% en
comparacion con el ano 2009. Después de realizar diversos analisis espaciales, se
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obtuvieron 10 areas prioritarias que concentraban el 15% del total de denuncias
por este delito. Es importante mencionar que es un delito mas disperso, en
comparacion de otros y la identificacién de patrones espaciotemporales es mas
compleja. En este caso se utilizaron modelos de redes que muestran las conexiones
de los incidentes por su concentracion en el espacio y sus frecuencias por dias de
la semana y horarios. Ademas, al igual que se hizo en el caso de robo de vehiculo
se establecieron por escrito las tareas de cada una de las areas y se identificaron
los puntos de apoyo de la operacion policial, camaras de videovigilancia y mddulos
de policia (llustracion 5).

llustracion 6.

Ciudad de México. Robo a transeunte. 10 dreas prioritarias (izquierda). Ejemplo
del drea “Nave Mayor” en el centro (derecha)

1.- Area Nave Mayor
Delegacion Venustiano Carranza

Calle Gral Anaya

v

Pino Suarez
Avenida Congreso de la Unién

® Camaras ® Rono a transeinte ™ Modulos de Seguridad

Fuente: Ordenes de operacién del Sr. secretario de Seguridad Publica del D.F. Accién preventiva
“Areas prioritarias robo a transetnte”
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4.3.3. Robo en transporte publico

Las denuncias por este delito presentaban un incremento de 9% en el ano 2010,
comparado con el 2009. Ademas, la percepcion de inseguridad en el transporte
publico es las mas alta en la Ciudad de México, de acuerdo con la Encuesta Nacional
de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad Publica (ENVIPE), alrededor del 88%
de las personas entrevistadas se siente insegura cuando utiliza le transporte
publico (INEGI, 2021). Si bien, cuando se realizaron estos operativos no se contaba
con la certeza de estos datos, ya se sabia por el acercamiento y participacion
ciudadana que este era un delito que causaba mucha preocupacion. Por lo tanto,
se realizaron modelos geograficos para hacer mas eficientes los recorridos en las
rutas del transporte publico que presentaba las mayores denuncias en la ciudad.
El objetivo consistié en mover a los elementos que recorrian las rutas en los tramos
y horarios con mayor incidencia, asi se contabilizaron los incidentes por tramos de
rutas y no por rutas completas.

Para la atencion de este delito también se elaboraron ordenes tacticas que
involucraban a todas las subsecretarias y se dictaron tareas concretas a cada una
de las areas y se ubicaron las camaras de videovigilancia cercanas y los modulos
de policia. Se detectaron 15 areas prioritarias de atencion en la ciudad. En la
[lustracion 6 se muestra el ejemplo de una calle.

llustracion 7.

Ciudad de México. Robo a bordo de microbus. Tramos de dos calles prioritarias
en Iztapalapa.

Ignacio Zaragoza Eje 8 Sur
Frecuencia por tramos y horarios Frecuencia por tramos y horarios
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Av. Repiiblica
Federal del Sur
Gabriel Tepopa
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Cuauhtémoc
8 Sur Ermita
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Cuauhtémoc
Ignacio
Zaragoza

Eje
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Fuente: Ordenes de operacioén del Sr. secretario de Seguridad Publica del D.F. Accién preventiva
“Areas prioritarias robo a bordo de microbus”

4.4, Evaluacion del desempeiio

Como ya se dijo, uno de los pilares el modelo CompStat son las reuniones de
evaluacion de mando. A finales de 2008 se retomaron estas reuniones, pero con
cambios significativos. El primero de ellos es que se abrieron las puertas a
organizaciones de la sociedad civil, vecinos, jefes delegacionales y medios de
comunicacion. Estas reuniones estuvieron encabezadas por el secretario de
seguridad y los mandos completos, de manera que ahi se tomaban decisiones y si
algin responsable de zona, region o sector atribuia desatencion por falta de
patrullas, por ejemplo, ahi estaba el encargado de los recursos, el oficial mayor,
para tender de manera inmediata el tema. Con esto se reducian los vacios de
mando, la elusidn de responsabilidades y se atendian de manera mas eficiente los
problemas de operacion.

El segundo cambio fueron los indicadores con los que se realizaban las
evaluaciones. En un primer momento se retomo la eficacia policial para identificar
a los sectores prioritarios, que serian aquellos con mayor nimero de denuncias,
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pero menos remisiones. Estableciendo un sistema de semaforo y dando
seguimiento periddico, el objetivo era que los sectores en rojo pasar a amarillo y
después a verde. No obstante, ya se habia visto que esto por si solo puede generar
incentivos perversos y abusos en las detenciones, para evitar esto se cruzo la
informacion de estas remisiones con las denuncias, ya que ahora se contaba con
mas informacion con la PGJDF.

Este indicador no fue el Unico que se utilizd para la evaluacion del desempeiio,
también se daba seguimiento a los delitos prioritarios de manera puntual y se
agregaron otros indicadores: el tiempo de respuesta a llamadas de emergencia al
911 y una encuesta de percepcién de inseguridad a nivel sector. En la Ilustracion
7 se muestra un ejemplo de los indicadores para la evaluacion del desempeno.

llustracion 8.

Ejemplo de indicadores de evaluacion del desempeno

PERCEPCION CIUDADANA

EFICENCIA. gesplEsia SSoUSOR YEOIMEA oy
POLICIA

ZONA SUR
BENITO JUAREZ
DEL VALLE D13.5% 10:55 (<] @
NAPOLES 014.3% 11:19 (7] @ o
NARVARTE-ALAMOS @ 16.0% 10:24 (V] @
NATIVITAS @ 9.7% 11:22 (-] /]
PORTALES @ 9.3% 11:55 (] @
ALVARO OBREGON-CUAJIMALPA
ALPES ©10.3% 13:36 @ (] (]
PLATEROS D11.5% 13:29 @ (]
SAN ANGEL D 7.8% 12:21 (] (]
SANTA FE 17.2% @ 13:56 Q @ (]
CUAJIMALPA D13.5% 12:03 @
EL YAQUI ©10.5% 13:01 @ (-

Fuente: Quinta reunion de Evaluacion del Desempenio Policial 2010.
4.5, Resultados en incidencia delictiva y percepcion de inseguridad

De acuerdo con los registros de incidencia delictiva del fuero comun (Secretariado
Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Puablica [SESNSP], 2021), las
tendencias de denuncias por robo comdn habian mostrado una tendencia a la baja
desde el dano 2000, pero después de 2006 comenzaron a aumentar. Sin embargo,
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después de los cambios en la estructura en la SSPDF se observa una caida que
continuo hasta 2015 (Grafica 1).

Las denuncias por robo de vehiculo en la Ciudad de México han disminuido
considerablemente, ya que en el ano 200 se denunciaba el robo de casi 120
vehiculos al dia, en promedio; para el ano 2013 esta cifra se redujo a la mitad y
continud disminuyendo durante los siguientes anos (Grafica 2).

Grafica 1.

Ciudad de México: denuncias por robo comun (promedio diario)

270.1

251.5

210.9

190.1
176.3
161.1
142.8
137.2
143.2
154.4
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estructural
2009-2012
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Fuente: Elaboracién propia con informacién del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de
Seguridad Publica.
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Grafica 2.

Ciudad de México: Robos de vehiculo y a transeunte (promedio mensual)
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de
Seguridad Publica.
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Respecto a la percepcion de inseguridad, de acuerdo con la ENVIPE los afios con
una menor percepcion de inseguridad en la entidad fueron 2012 y 2013.

Grafica 3.

Ciudad de México: percepcion de inseguridad segun entidad, delegacion/alcaldia
y colonia por ano

4.6 85.7 8.3 92 85.8 853 g3

77.6 8.5
i708730|l|I 'Il

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
mEntidad mDelegacion/Alcaldia m Colonia

Fuente: Elaboracién propia con informacion de las Encuestas Nacionales de Victimizacion y
Percepcion sobre Seguridad Publica, INEGI 2011-2022.

Discusion y conclusiones

En este trabajo se presentan los cambios institucionales de la policia de la Ciudad
de México durante el periodo 2008 a 2012, en los cuales se dieron tres condiciones
para que se llevaran a cabo hacia adentro y hacia afuera de la institucion, 1)
modificaciones en las leyes, 2) decisiones politicas favorables y 3) cambios
tecnologicos y de informacion. Mas alla de los modelos de reformas policiales
estudiados a nivel mundial, como por ejemplo el modelo de “ventanas rotas” en
Nueva York, las politicas “community policing” en Chicago o San Francisco y el
contractualismo y descentralizacion en Europa, como dijo Juan Carlos Ruiz, “se
debe voltear hacia dentro de las organizaciones y estudiar las transformaciones y

81



Revista Digital de Estudios Organizacionales “Cambios organizacionales en la policia de la Ciudad de
Num. 05, julio-diciembre, 53-92 México. Del modelo CompStat a la evaluacion con
ISSN: 2992-7145 transparencia y apertura hacia la ciudadania”

Ana Josselinne Alegre Mondragén

modernizacion de la organizacion policial, ya que ahi se esconde una revolucion
silenciosa en términos de gestidn y organizacion” (Ruiz, 2003).

Visto desde la Teoria de la Organizacion, “las organizaciones gubernamentales son
entes sociales y humanas que como sociedad hemos llenado de muchas
expectativas y que comprendemos poco y tendemos a pensar que son
instrumentos, obedientes espacios o robots sociales para alcanzar los objetivos de
la sociedad. En la realidad son construcciones flojamente acopladas, afectadas
politicamente, duales en su esencia (creadas bajo un marco normativo, pero que
adquieren vida propia, respondiendo a su contexto), tironeadas por intereses
externos e internos y habitadas por seres humanos con objetivos, intereses, valores
y capacidades cruzadas y diversas, y que a menudo pertenecen y deben lealtad a
redes externas a la organizacion en que laboran” (Arellano, 2010b, p. 61-62). En
este sentido, la policia capitalina cumple, tal vez con creces, esta definicion. Si
bien, la principal cabeza de la organizacion, el secretario, ha cambiado en el
tiempo en los anos recientes, se ha mantenido este modelo de operacién en su
esencia ya que hasta el momento en que se escribe este trabajo, marzo de 2024,
se realizan las reuniones de evaluacion de mandos de CompStat cada semana, esta
es una practica que se ha mantenido de manera formal desde hace 15 afos. Sin
necesidad de realizar reuniones diarias extenuantes; una vez a la semana, con
presencia de todos los mandos, se toman las decisiones cruciales sobre las
estrategias de la institucion.

Las reuniones semanales de evaluacion CompStat funcionan porque es el
mecanismo mediante el cual se logra fortalecer identidad, jerarquia vy
racionalidad. En estas reuniones es obligatorio que acudan todos los mandos, en
casos excepcionales un suplente, desde el secretario y subsecretarios,
responsables formales de la implementacion; hasta jefes de sector, policias de
primera linea y poblacion objetivo, quienes al apropiarse de estas mecanicas
construyen el sentido de los cambios. Durante las reuniones se presentan
resultados, se asignan tareas y se distribuyen recursos los recursos necesarios para
llevarlas a cabo, asi mismo se cambian jefes de sector de acuerdo con las reglas,
se dictan ascensos y, en su caso, sanciones o destituciones. En este sentido,
constituyen un proceso de institucionalizacién en el que se incrementan: a) la
claridad y el acuerdo sobre las reglas de comportamiento, asi como la distribucion
de autoridad formal; b) el consenso sobre como las reglas de comportamiento son
descritas, explicadas y justificadas con un vocabulario comin, expectativas y
criterios de éxito; y c) las concepciones compartidas de cuales son los recursos
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legitimos y como debe ser el acceso al control de estos recursos; elementos clave
en una organizacion policial (Bonilla, 2023, p. 66).

Por otro lado, se puede pensar que estas reuniones ya existian antes ;Qué fue
diferente durante los cambios de 2008-2012 en comparacion con la primera
reforma impulsada a raiz de la asesoria de Giuliani en 2002? El cambio fue que
estas reuniones se abrieron para que asistieran los 16 delegados (ahora alcaldes),
representantes de la sociedad civil y de colonias especificas con focos rojos v,
medios de comunicacién. Ademas, se hicieron publicas diversas bases de datos
relacionadas con seguridad y procuracion de justicia. Actualmente se pueden
consultar bases de datos georreferenciados a través del portal de datos abiertos
de la ciudad, incluidas las denuncias por tipo de delito con fecha y hora y, gracias
a esta iniciativa se han realizado numerosos estudios sobre el crimen en la Ciudad
de México desde las CIG.

En otro nivel jerarquico, ademas de las reuniones de CompStat, se realizaron
reuniones de trabajo con los encargados de las tareas tacticas en los sectores, para
la prevencion de delitos especificos en areas concretas, y los analistas del
Laboratorio de Geointeligencia (antes SIP). Este laboratorio fue el resultado de la
capacitacion y un proyecto de colaboracion entre la Secretaria de Seguridad
Publica y el CentroGeo. Este proyecto no solo incluy6é un curso para los analistas,
también se elaboraron estudios concretos por tipo de delito de la mano con los
profesores e investigadores del centro. Esto ayudé a mantener un enfoque de tipo
“bottom-up” y no solamente decisiones tomadas desde los mandos (“top-down”),
con estas acciones se tomo en cuenta la opinidn en el disefio de las acciones en los
territorios de responsabilidad y finalmente ayudé a la creacién de sentido y
apropiacion de los responsables operativos sobre la informacion y las herramientas
de analisis geoespacial y se dejo de observar como una estrategia administrativa y
meramente técnica implementada desde arriba.

De esta forma, tal como escribe Gerardo Bonilla, esta reforma policial fue posible
debido a los roles que desempeiaron los mandos y los policias de primera linea,
los primeros responsables formales de la implementacion, encargados de dotar de
sentido a sus acciones (sensegiving) y los segundos como una parte mas amplia y
significativa de la poblacion objetivo, construyeron el sentido de los cambios
(sensemaking) (Bonilla, 2023).
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Estas reuniones y el trabajo con un centro de investigacion publico de la mano de
los policias de primera linea o jefes de sectores, fue el elemento crucial de esta
reforma, de acuerdo con Gerardo Bonilla, las reformas policiales se implementan
en condiciones de éxito cuando los mandos logran “conquistar los corazones y
mentes” de las policias a nivel de calle (Bonilla, 2023). Esto coincide con la autora
Elena Azaola, que postula tres premisas: a) cualquier proyecto de reforma policial
que aspire a producir cambios de fondo, requiere que los policias lo conozcan y
estén dispuestos a llevarlo a cabo; b) para que dicho proyecto cuente con la
aprobacion de los policias, se requiere que éste tome en cuenta sus necesidades y
ofrezca respuestas a sus problemas y; c) para conocer y entender los problemas
que para los policias son mas significativos, se requiere aproximarse a ellos y
escuchar sus puntos de vista (Azaola, 2009, p. 53). En resumen, estos elementos
fueron clave para la implementacion del modelo y que los mandos policiales se
apropiaran de él, e incluso sea el soporte para las operaciones tacticas del dia a
dia.

En cuanto a la evaluacion, es importante recalcar que el modelo CompStat que
implementd Giuliani en Nueva York fue acompanado por el de “ventanas rotas” o
tolerancia cero que se basa en el castigo a las faltas menores, y esto no sucedio
en la Ciudad de México; aqui se puso énfasis en las remisiones al MP por robo, lo
que genero violaciones a los derechos humanos y detenciones simuladas por delitos
mayores cuando la falta en realidad era menor. Por lo tanto, no es conveniente
evaluar la politica preventiva local exclusivamente con base en el nimero de
remisiones al Ministerio PUblico, ya que eso sélo considera una pequeia parte de
un problema mucho mas complejo (Salgado, 2005). Lo que cambi6 después de 2008
fue que las metas y la evaluacion del desempeio policial dejaron de estar
supeditadas solamente al numero de remisiones realizadas y, gracias al
intercambio de informacion con la PGJDF, se realizaron confrontaciones de las
bases de datos de denuncias y las remisiones y con ello mejorar la calidad de la
informacion. Ademas, a los indicadores de eficacia se agregaron otros, como el
tiempo de respuesta a llamadas de emergencia y se realizd una encuesta a la
ciudadania sobre percepcion de inseguridad y del desempefo policial con
representatividad a nivel sector. Desafortunadamente realizar este tipo de
encuestas es muy costoso, por lo tanto, solamente se realiz6é una. Después de 2013
con el programa de cuadrantes se realizaron llamadas telefénicas y visitas a
domicilio. El Programa Cuadrantes funciona de forma similar a la Policia de Barrio,
con una estructura rigida y destinada al cuidado de una zona geografica especifica,
en este tema siempre se sugiere mantener cierta flexibilidad para llevar a cabo
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estrategias de combate a delitos especificos, ya que su comportamiento espacial
no responde a fronteras politicas.

La policia de la Ciudad de México es el cuerpo mas numeroso en cuanto a atencion
de politicas publicas, por lo tanto, es uno de los burocratas a nivel de calle con el
que los ciudadanos tratamos casi a diario y por ello es el rostro frontal del gobierno
con la ciudadania, en sus acciones no solamente se encuentra depositada la
percepcion de seguridad, ademas suelen ser el reflejo de una buena o mala
administracion del gobierno en general. Es por ello, que se considera valioso
examinar desde dentro los cambios organizacionales de esta institucion y evaluar
qué funciono, como y qué sobrevive de estos cambios y tal vez, mas adelante
revisar con mayor profundidad si en la Ciudad de México seria factible contar con
este modelo en otras tareas de politica pUblica con la finalidad de mejorar la
provision de servicios, como se ha hecho ya en otras ciudades, por ejemplo, en
Baltimore con CitiStat.

Esto ultimo es posible gracias al crecimiento exponencial de la cantidad de
informacion georreferenciada que los mismos ciudadanos generamos dia a dia,
acompanado con la proliferacion de diversos softwares libres para realizar analisis
espacial, por ejemplo, QGis, R, Python, Google Earth Engine. Toda esta
informacion podria estar siendo utilizada por agencias gubernamentales y mejorar
multiples servicios como transito, luminarias, bacheo parques y deportivos, entre
muchos otros.

A manera de conclusion se puede afirmar que esta reforma, como todas, no se
llevd a cabo mediante un proceso lineal, fue un “entramado de procesos
complejos, en los que se dieron reacomodos, se adaptaron patrones pasados y
existio la negociacion para incorporar soluciones propuestas de distintos grupos”
(Arellano, 2010a). Es importante sefalar que si bien, esta policia no se ha salvado
de contar con mandos militares, en esencia todos estos cambios se desarrollaron
en el ambito civil y demuestra que si se busca tener una policia civil se requiere
invertir tiempo.

Desde la perspectiva institucional el cambio respondié a cuatro procesos. Primero,
fue el diseno colectivo encabezado por el jefe de gobierno y su gabinete de
seguridad, al que se incorporo el lider del proyecto de la construccion del C4, aqui
el segundo proceso, el establecimiento de una nueva institucion que afectaba el
diseno original de las actividades policiales e incorporaba en la primera etapa 8
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mil camaras de videovigilancia, un elemento que se esperaba fuera un apoyo al
trabajo de la policia. Tercero, no se desecharon los avances realizados bajo la
asesoria de Giuliani y se aprovechd y retroalimento el nuevo modelo de operacion
con la experiencia de los equipos técnicos de trabajo y muchas de las practicas
implementadas sobreviven 15 anos después. Sin embrago se debe tomar en cuenta
que esta institucion tiene una paradoja, y es que los cambios de mandos afectan
mas la parte técnica y administrativa que la operativa, en esta Ultima persisten
los usos y costumbres, el cuarto componente es lo que se llama cultura
organizacional o ethos de cada organizacion, asi como el path dependence.

Una buena interrogante es comprobar si este modelo de operacion policial es
posible en otras instituciones policiales del pais, ya que la policia de la Ciudad de
México es un modelo cuya ventaja es que no tiene policias municipales, la policia
es central, tiene un estatuto especial, como sede de los poderes federales y su
administracion se divide en 16 delegaciones politicas (ahora alcaldias), que no
tienen el estatus de municipios, ni tienen mando sobre policias locales, como el
resto de los municipios mexicanos. Por lo tanto, la administracion policial en esta
demarcacion esta centralizada en una sola secretaria (Salgado, sd).

Otra pregunta que aun no tiene respuesta es saber si funcionan las camaras de
videovigilancia, en algunos estudios realizados no se ha encontrado evidencia que
permita afirmar que la instalacion de camaras tuviera algun efecto en la reduccion
de delitos (Valdés, 2016) o que exista alguna correlacion entre la ubicacion de las
camaras y el crimen (Vilalta, et al, 2019). No obstante, actualmente se cuenta con
una unidad de la policia encargada del uso de drones, que funcionan como
“camaras en movimiento” y esta es una tecnologia mas que puede ser de mucha
utilidad, por ejemplo, el resguardo digital de evidencia en lugares de hechos o
escenas de crimen o bUsqueda y rescate de personas.

Uno de los grandes pendientes en estas reformas policiales es la falta de
coordinacion metropolitana, la inseguridad en los limites con el Estado de México
e Hidalgo es una constante, especialmente en el transporte puUblico y el
intercambio de informacion tampoco fue posible, a pesar de incontables reuniones
y mesas de trabajo, hasta la fecha el Estado de México no hace publicas sus
denuncias, asi como la Ciudad de México.

Lo que si funciona y deja semillas en las organizaciones es la capacitacion y la
investigacion conjunta academia-gobierno, la mayoria de las veces los mandos
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policiales y administrativos estan inmersos en la operacion del dia a dia y no existe
tiempo para detenerse en la investigacion, en la academia si, es mas se requiere
que a la academia se le hagan llegar problemas sociales para los que seguramente
ya habra alguna solucion o se tiene mayor tiempo para pensar el ella, por lo tanto
también se retroalimentan.
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