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Presentacion

El Programa para la Convivencia Ciudadana (pcc) es financiado por la Agencia de los
Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (usaib, por sus siglas en inglés), en
el marco de la cooperacién entre los gobiernos de México y los Estados Unidos de
América, derivado del Pilar IV de la Iniciativa Mérida.

El objetivo del Programa es fortalecer y promover comunidades resilientes a los em-
bates del crimen y la violencia, a través del trabajo en conjunto con los tres niveles
del gobierno, la sociedad civil y las comunidades.

Tras tres anos de operacion del Programa, los objetivos desarrollados se han centra-
do, por un lado, en la implementacion del modelo de policia comunitaria a través de
acciones especificas al interior de las instituciones policiales de las ciudades donde
opera el rcc, asi como en el desarrollo de capacidades comunitarias que contribuyan
a la coproduccion de seguridad.

El proceso de promocion e implementacion del modelo de policia comunitaria por
parte del rcc en las ciudades meta ha encontrado cauces significativos. Tal es el caso
de la policia municipal de Guadalupe, donde la propia administracion municipal, en
el afio 2012, inici6é una reforma integral para transitar de un enfoque reactivo a un
enfoque de proximidad social, es decir a un modelo policial comunitario y de solu-
cion de problemas a través del Programa de “Modernizacion Policial”.

Es asi que el Programa para la Convivencia Ciudadana se sumo, a inicios de 2014,
al proceso de reforma policial llevado a cabo por la policia municipal de Guadalupe.
Esto a través de asistencia técnica con la intencion de fortalecer los diversos proce-
sos de integracion del nuevo modelo, la descentralizacion en la toma de decisiones,
la sectorizacion, la evaluacion a través de indicadores y la capacitacion en el modelo
de policia comunitaria y solucién de problemas, entre otros.

La presente sistematizacion ha sido desarrollada por el consultor José Andrés Colo-
mo Guajardo, bajo la Coordinacion de Gestion del Conocimiento del pcc, a cargo de
Guillermo Vazquez del Mercado.

Sistematizar la experiencia de la Guardia de Proximidad del municipio de Guadalu-
pe, Nuevo Leodn, ha sido un ejercicio enriquecedor que ha permitido comprender
e identificar como una estrategia de policia comunitaria refleja cambios positivos
sustanciales. Lo anterior porque el acercamiento y la solucién de los problemas se
constituyen como eje central de actuacion de la policia, lo que deviene en confianza
entre ésta y la ciudadania.
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Esperamos que este aporte sea de utilidad para robustecer las capacidades de las
personas e instituciones interesadas en la prevencién social de la violencia, a fin de
gue puedan disefar planes de intervencion comunitaria mas eficientes y mas cerca-
nos a las necesidades reales a nivel local y, sobre todo, comunitarios.

Antonio Iskandar
Director
Programa para la Convivencia Ciudadana



Introduccion

La sistematizacion de experiencias, como ejercicio de produccién de conocimiento
critico y de aprendizaje desde la practica, va mucho mas alla de la mera recopilacion
de datos o de la narracion de eventos. Implica la reflexion en un marco de referencia
histérico y no sélo conceptual con el fin de construir nuevos conocimientos.

El objetivo de la sistematizacion es recuperar las practicas y los aprendizajes gene-
rados en ella, para identificar todos los elementos que se van generando desde la
vision de los diferentes actores. No se limita a la estructura o l6gica del proyecto
original y sus pretensiones, es decir, puede y debe incorporar otras dimensiones que
surgieron durante el proceso de implementacion y que pudiesen estar relacionados
0 no con la premisa de la cual partio.

Es importante aclarar que la sistematizacion de experiencias, la evaluacion y la in-
vestigacion social se retroalimentan mutuamente y todas ellas contribuyen al mismo
proposito general de conocer la realidad para transformarla. Sin embargo, la dimen-
sion metodologica de la primera (que puede implicar el uso de las otras dos), no es
sustitutiva, es decir, de lo que se trata es de hacer una interpretacion légica-critica del
proceso para generar conocimientos y aprendizajes que sean potencialmente replica-
bles en el ambito de la practica de una intervencion social en materia de prevencion.

El modelo policial desarrollado por el municipio de Guadalupe se basa en una nueva
metodologia de trabajo que contribuye al acercamiento entre la policia y la ciuda-
dania, dejando de lado el enfoque reactivo y promoviendo un enfoque comunitario
y de solucion de problemas. Esto busca como resultado un efecto directo en la mejora
de la eficacia y eficiencia de la policia.

Adicionalmente, como linea de accidn prioritaria para el municipio, se establecio la
creacion de un sistema comunitario de mediacion para que a través del dialogo se
logre la resolucion de conflictos y una mejor convivencia social. Lo anterior con la
intencion de incidir en el fortalecimiento del modelo de Guardia de Proximidad y, en
particular, en la gestion de los problemas de seguridad comunitarios.

El compromiso y voluntad politica de los funcionarios de la administracion del
municipio de Guadalupe hacia el nuevo modelo de proximidad ha sido contun-
dente y permanente. A dos afios de implementado el Programa de Modernizacién
Policial en el municipio de Guadalupe, Nuevo Leodn, diversas acciones han logrado
materializarse. Tal es el caso de la apertura de tres centros municipales de justicia
de proximidad, integrados por unidades de mediacion, de andlisis de informacion
y de orientacion a victimas.
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Ademas de ello, se consiguié la implementacion del modelo de policia comunitaria
llamado Guardia de Proximidad, caracterizado por situar tanto a la ciudadania como
a la policia como coproductores de la seguridad, en donde los problemas de seguri-
dad son detectados, analizados y solucionados de manera conjunta.

El presente documento de sistematizacion esta estructurado de acuerdo a dos
objetivos primordiales. El primero es mostrar la operacién y los procesos con los
que se ha desarrollado la practica, con el fin de que a partir de la experiencia
se puedan evidenciar los aprendizajes. El sequndo objetivo es que se conozca
la metodologia utilizada y de esta forma ofrecer una herramienta util a la hora
de que cualquier organizacion de la sociedad civil o institucion publica desee
desarrollar una practica similar adaptada a su contexto local. A continuacion se
muestra la estructura de contenidos:

« En el capitulo 1 se presentan los antecedentes tanto del municipio de Gua-
dalupe, Nuevo Ledn, como de la institucion policial. Ademas, se enfatiza
en el contexto de la inseguridad (delitos y violencia).

» En el capitulo 2 se mencionan las caracteristicas del modelo de policia
comunitaria impulsado por el pcc.

 En el capitulo 3 se exponen los antecedentes, objetivos y caracteristicas
del Programa Municipal para la Modernizacion Policial.

+ En el capitulo 4 se describe el desarrollo que ha tenido el modelo de Guar-
dia de Proximidad impulsado por el municipio. También se describe cada
uno de los elementos estratégicos del modelo tales como la sectorizacion,
descentralizacién, capacitacion y marco normativo.

« En el capitulo 5 se detallan las caracteristicas del Centro Municipal de Jus-
ticia de Proximidad.

« En el capitulo 6 se mencionan los objetivos, alcances y principales logros
de los programas de vinculacion comunitaria relacionados con el Progra-
ma Municipal para la Modernizacién Policial de Guadalupe.

 En el capitulo 7 se exponen los principales instrumentos disefiados para
medir el grado de eficacia y eficiencia del nuevo modelo policial.

« Por ultimo, en el capitulo 8 se encuentran las conclusiones y areas de
oportunidad del modelo de proximidad policial desarrollado por el muni-
cipio de Guadalupe.



Antecedentes

La Zona Metropolitana de Monterrey (zmm)' historicamente se ha caracterizado por
ser una ciudad prospera y productiva. Tan solo en 2012 el ingreso per capita de los
regiomontanos era de 267 mil pesos, 60% por arriba del promedio nacional. El buen
clima de negocios sumado a una fuerza laboral adecuada y talentosa ha permitido
desarrollar una economia orientada a industrias de alto valor agregado e intensivas
en innovacion y creatividad.?

En 2009, producto de la delincuencia organizada, México inicid con un incremento
considerable en homicidios violentos. En el periodo comprendido de 2009 a 2011
los homicidios aumentaron en 41.7%.3

El estado de Nuevo Ledn no fue ajeno a esta situacion. El incremento en la tasa de
homicidios y extorsiones durante el periodo 2009-2012 fue significativo. En 2009 se
registraron 267 homicidios, mientras que en 2011 se cometieron 2 003 homicidios,
es decir, se presentd un aumento de 650%. Las extorsiones también aumentaron,
pues de 2009 a 2013 se registr6é un incremento de 400%.*

El municipio de Guadalupe también registrd un incremento considerable en los deli-
tos de alto impacto. En 2009, se contabilizaron 61 homicidios, en 2010 un total de

'La zvm se compone por 12 municipios: Monterrey, Guadalupe, Apodaca, San Nicolas de los Gar-
za, General Escobedo, Santa Catarina, Juarez, Garcia, San Pedro Garza Garcia, Cadereyta Jiménez,
Santiago y Salinas Victoria.

2Pese a la ola de violencia registrada en los Ultimos afos, la zvm se ha posicionado en el sequndo
lugar del indice de Competitividad Urbana, elaborado por el Instituto Mexicano de Competitividad
(www.imco.com), por tres afios consecutivos (2010, 2011 y 2012).

3 Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica. Disponible en: www.secreta-
riadoejecutivo.gob.mx

4Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica. Disponible en: www.secreta-
riadoejecutivo.gob.mx
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107, mientras que en 2011 la cifra se elevd drasticamente a 299.° En 2012, inicid
una tendencia hacia la baja con 129 homicidios; en 2013 con 60 y al mes de sep-
tiembre de 2014 con 41 (21 menos que en el mismo periodo de 2013).6

La intrusién del crimen organizado en algunas areas de la institucion policial, el au-
mento en el nimero de homicidios y en los delitos patrimoniales motivo, entre otros
factores, que la confianza ciudadana hacia la policia se redujera significativamente.
Los efectos del crimen organizado en el estado de Nuevo Ledn y en particular en
la policia municipal de Guadalupe provocaron que la confianza ciudadana resultara
afectada. En julio de 2011 tan solo 3.4% de los entrevistados en el municipio de
Guadalupe manifesto6 tener mucha confianza hacia su policia y 68.2% de los entre-
vistados manifesto tener nada de confianza hacia la policia municipal.”

Por otro lado, la falta de aprobacién ciudadana hacia la policia, la inestabilidad
laboral de los policias (producto de la presencia del crimen organizado en las institu-
ciones), el proceso de depuracion realizado en las policias municipales, asi como la
baja convocatoria para ser policia, generd que las policias municipales en el estado
enfrentaran diversos retos. Entre ellos destacaba asegurar un estado de fuerza que
permitiera cubrir las necesidades del despliegue operativo en las ciudades haciendo
frente a lo adverso de las condiciones antes mencionadas. Esto propicio que las ins-
tituciones tuvieran que realizar sus procesos de reclutamiento fuera de la entidad,
principalmente en estados del sur del pais.

En estrecha relacion con ello, las policias municipales de Nuevo Ledn se han en-
frentado a la dificultad que ha supuesto generar una percepcion de seguridad y
confianza por parte de la ciudadania. Por ello, como estrategia institucional frente al
crimen organizado asumié acciones fundamentalmente de contencién, uso de fuer-
za, despliegue policial y patrullaje en calles. Estrategia que, si bien en su momento
pretendia dar una respuesta rapida y contundente ante los hechos de violencia,
también supuso un retroceso en lo que se refiere a la prevencion social, a la cercania
y vinculaciéon comunitaria.

En noviembre de 2013, como parte de las estrategias del programa de moderni-
zacion, fue presentado el Diagndstico Local de la Violencia y la Delincuencia del
Municipio de Guadalupe, Nuevo Ledn. Esto en concordancia con los lineamientos
contenidos en el Acuerdo 02/11-SE/2012 en donde se establece que los programas
municipales deberan estar basados en diagnosticos sociales y crimindgenos.

En el documento diagnostico se describen algunos de los problemas que enfrentd la
policia municipal de Guadalupe durante la ola de violencia registrada en los anos 2010
y 2011, en particular los diversos atentados cometidos por el crimen organizado contra

>Diagndstico local de la violencia y la delincuencia del municipio de Guadalupe. Noviembre de 2013.
¢ Procuraduria General de Justicia del Estado de Nuevo Leon. Disponible en: www.nl.gob.mx
71resm (2013). Indicadores de la Percepcidn Ciudadana de la Sequridad en el Area Metropolitana
de Monterrey.


http://www.nl.gob.mx

ANTECEDENTES

las instalaciones y los propios policias. Asimismo, se acotan los procesos de control de
confianza a los que fueron sometidos los policias, mandos medios y superiores, provo-
cando la baja de un gran numero de policias (al grado de que en noviembre de 2012,
la administracién recibié una institucion con no mas de 200 policias).

El diagnostico ratificd lo que otros estudios habian mostrado: el distanciamiento
entre la policia y la comunidad producto en gran medida de la desconfianza. Tam-
bién, el documento revel6 que los programas de prevencion del delito no estaban
dando los resultados esperados y, en general, existia un desorden manifiesto en la
efectividad policial para cumplir sus funciones y responsabilidades.

El 30 de octubre de 2012, César Garza Villareal tomo protesta como alcalde del mu-
nicipio de Guadalupe, Nuevo Ledn. Como parte de las primeras acciones de la ad-
ministracion municipal, fue publicado en enero de 2013 el Plan Municipal de Desa-
rrollo (Pvp) 2012-2015. La Misidn del gobierno, descrita en el Plan, se encuadra bajo
la idea de gobernar primero al gobierno mismo, al encabezar una administracion
descentralizada, con espiritu de colaboracién, que gestione y aglutine esfuerzos
para el beneficio de la poblacion. Asimismo, encabezar una administracion eficien-
te, cuyas acciones y politicas publicas promuevan un Guadalupe seguro, prospero,
incluyente y participativo. El pmp se integro por diversos ejes entre los cuales destaca
el eje “Guadalupe seguro”,® que a su vez se compone por distintas estrategias tales
como la continuidad en la tendencia a la baja en delitos de alto impacto, el fortale-
cimiento de los servicios de proximidad y la prevencion a través de la informacion.?

Acorde con lo anterior, y derivado del aumento en la percepcion de la inseguridad,
la falta de confianza ciudadana hacia la policia, el incremento en la taza de delitos
patrimoniales y, sobre todo, en la disminucién de la violencia relacionada con el cri-
men organizado,® el alcalde César Garza propuso como estrategia del pvb un nuevo
modelo policial de proximidad basado en una metodologia de trabajo, a través del
concepto de policia comunitaria. Esto contribuiria al acercamiento entre la policia local
y la ciudadania, mejorando al mismo tiempo la eficacia y eficiencia de la policia.

Adicionalmente, como linea de accion prioritaria para el municipio y asi sefialado en
el pmp, se establecio la creacion de un sistema comunitario de mediacion para que

8Para la elaboracion del pvp y en particular para el eje “Guadalupe seguro” se tomé tomo como
base los cuatro principios de organizacion y funcionamiento descritos en la Ley de Seguridad Pu-
blica estatal: Principio de Territorialidad, de Proximidad, de Proactividad y de Promocion.
Fuente: Plan Municipal de Desarrollo. www.guadalupe.gob.mx

°Pese a que la tasa de homicidios inicid con un descenso a partir de 2012, no fue asi con los
delitos patrimoniales. En 2012 se registraron 911 robos a casa habitacién, en 2013 la cifra se
elevd a 1 031; de enero a septiembre de 2014 se ha percibido un descenso considerable con
306 delitos (en el mismo periodo de 2013 se registraron 788 delitos). Por otro lado en 2012 se
registraron 1 190 robos a persona, en 2013 el nimero se mantuvo con 1 190 robos y de enero a
septiembre de 2014 se registraron 269 delitos (en el mismo periodo de 2013 se registraron 929
delitos de robo a personas).



http://www.guadalupe.gob.mx

SISTEMATIZACION DE LA IMPLEMENTACION
DE LA GUARDIA DE PROXIMIDAD DEL MUNICIPIO DE GUADALUPE, N. L.

a través del dialogo se lograra la resolucion de conflictos y una mejor convivencia
social. De esta forma se buscaba incidir en el fortalecimiento del modelo de Guardia
de Proximidad, en particular en la gestién de los problemas de seguridad comuni-
tarios. Por consiguiente, a partir de las estrategias y acciones establecidas en el pvp,
se inicio con el disefo del “Programa Municipal para la Modernizacién Policial”."" Lo
anterior con el proposito de dar continuidad a dichas acciones y alcanzar la conse-
cucion de un nuevo sistema de gestion policial que permitiera, por un lado, superar
el enfoque policial reactivo y dar paso a uno centrado en la proximidad y la solucién
de problemas y, por otro, impulsar el sistema comunitario de mediacién, dando asi
cabida al nuevo modelo de policia de proximidad.

Una mencion especial merece la creacién de una Comisién Técnica que acompafié
a las autoridades municipales en el proceso de disefno de la estrategia del modelo
de policia de proximidad, con el fin de contar con las aportaciones de expertos, ins-
tituciones y organizaciones privadas para la implementacion exitosa del modelo. A
continuacion se listan los miembros de la Comision Técnica del Municipio de Guada-
lupe: Instituto Estatal de Seguridad Publica; Tactico: Abogados y Consultores A. C,;
Programa para la Convivencia Ciudadana (pcc); Supera: Pro Superacion Familiar Neo-
lonesa A. C.; versa: Voluntarios en Equipo Trabajando por la Superacion con Amor
A. C.; Universidad de Ciencias de la Seguridad (ucs); Consejo Civico de Instituciones
de Nuevo Ledn A. C. (cantac); Universidad de Nuevo Leodn, a través de la Facultad
de Derecho y Criminologia (uany) y de la Facultad de Psicologia (uany); Universidad de
Monterrey (ubem); ciFac: Centro de Investigacion Familiar A. C., e Instituto Republicano
Internacional A. C. (ri).

El compromiso y voluntad politica del alcalde de Guadalupe hacia el nuevo mode-
lo de proximidad ha sido contundente y permanente. Por ello, y por tratarse del
programa de mayor alcance e inversion en la historia del municipio, los recursos
federales tales como el Subsidio para la Seguridad en los Municipios (Subsemun) y
el fondo del Programa Nacional Prevencion han sido dirigidos practicamente en su
totalidad al modelo de Guardia de Proximidad.'?

Es asi como después de varios meses de planeacion, en mazo de 2014, el alcalde
del municipio inaugurd el primer Centro de Justicia Municipal de Proximidad, dando
paso al grupo inicial de 111 policias bajo el nuevo modelo de proximidad. En julio
fue inaugurado el segundo centro y en noviembre el tercero. El cuarto sera puesto
en operacion en marzo de 2015, para que asi la totalidad de la policia municipal y el
territorio de Guadalupe, operen bajo el nuevo esquema de proximidad.'

" Desde un inicio, el proceso de reingenieria institucional con perfil comunitario-proximidad fue
encomendado a una consultoria externa con experiencia y conocimiento en la materia.

2 Informacion recuperada de la entrevista realizada el 29 de agosto de 2014 a Elisa Estrada
Trevifio, Secretaria de Planeacion y Administracion de Proyectos Estratégicos del municipio de
Guadalupe.

'3Con los tres centros operando se tiene una cobertura de 75% del territorio del municipio.



El modelo de policia
comunitaria del pcc

Una de las acciones principales del rcc es mejorar las relaciones entre la comunidad
y la policia, mediante la implementacion del modelo de policia comunitaria que se
enmarca en el paradigma democratico de la seguridad ciudadana. Dicho modelo es
entendido como una filosofia policial que busca reducir los fendémenos de la delin-
cuencia y la violencia permeando en todas las actividades de la institucion policial y
no solo como una estrategia especifica.

El modelo de policia comunitaria busca fortalecer la gestién de seguridad publica y
la legitimidad de la institucion policial frente a los ciudadanos, mediante la construc-
cion de espacios de confianza que permiten un acercamiento entre los policias y las
comunidades a quienes sirven. Su aplicacion ayuda a hacer mas eficiente y efectiva
la funcién policial, normalmente erosionada en contextos donde existe la violencia
cronica o altos niveles de criminalidad.

Si bien al modelo de policia comunitaria se le refiere bajo distintos nombres como policia
de barrio, policia de proximidad o policia de vigilancia comunitaria, todos coinciden en
su objetivo primordial: transitar del enfoque reactivo a uno, que sin descuidar el anterior,
ponga acento en la accién preventiva, proactiva y de colaboracion con otros actores
sociales como la via mas efectiva para enfrentar los niveles de violencia e inseguridad.

Por otro lado, como parte de las acciones emprendidas por el pcc, en 2013 publicd
la guia de Policia comunitaria: conceptos, métodos y escenarios de aplicacion con
la intencion de clarificar el significado y alcance del concepto de policia comunitaria
frente a fendmenos sociales que generan confusién y aplicaciones erradas (misma
que fue reeditada en 2015). Asimismo, pretendia fortalecer la gestion de seguri-
dad publica y la legitimidad de la institucionalidad policial frente a los ciudadanos,
mediante la construccidon de espacios de confianza que permiten un acercamiento
entre las policias y las comunidades a quienes sirven.'

"4 usaip (2015), Policia comunitaria: conceptos, métodos y escenarios de aplicacion. México.
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Bajo este marco de promocion e implementacion del modelo de policia comuni-
taria por parte del rcc y como resultado de los esfuerzos emprendidos por la poli-
cia municipal de Guadalupe para transitar de un modelo reactivo a un modelo de
proximidad y solucién de problemas, el pcc se suma en 2014 a dichos esfuerzos. Lo
anterior para brindar asistencia técnica en procesos particulares tendientes a la
descentralizacion de las funciones policiales; la sectorizacion del territorio a la luz
de la identificacién de los problemas comunitarios; la definicion, analisis y solucion de
los problemas de seguridad; el fortalecimiento del compromiso y la responsabilidad
policial hacia la comunidad, y el disefio de indicadores de evaluacion policial con miras
a la implementacion del nuevo modelo policial.



Programa Municipal para la
Modernizacion Policial

La crisis institucional por la que atraveso la policia municipal (2010-211) producto
de los indices de violencia vividos, la consecuente falta de confianza ciudadana
hacia la policia y el enfoque policial con énfasis en reaccion, entre otros, propicio
que la administracion municipal presentara, como accion prioritaria, el “Programa
Municipal para la Modernizacién Policial”. Este tenia el objetivo de transitar del mo-
delo reactivo a uno proactivo y de proximidad, generando asi un nuevo sistema de
gestion policial que permitiera consolidar el modelo de proximidad.

Parte esencial de este programa de modernizacion es la transformacion de la filoso-
fia policial para concebirse como una institucion préxima al ciudadano, que entien-
da y comprenda sus necesidades y problemas. Ademas de que trabaje de manera
conjunta en la identificacion y solucién de los mismos.

Los objetivos especificos del programa son:

« Elaborar un “Programa Integral para la Implementacién del Nuevo Modelo
Policial”, sustentado en un diagnostico general de la institucién policial,
gue permitan la correcta planificacién, seqguimiento y evaluacién de este
proceso.

« Incorporar en forma gradual a nivel municipal el modelo de policia de
proximidad, de acuerdo a un programa bien definido que permita su co-
rrecta operacion y funcionalidad.

 Mejorar las condiciones de seguridad de los ciudadanos, mediante el dise-
fo de estrategias de deteccion, prevencion y atencién especificas orienta-
das a disminuir los indices de violencia y delincuencia.

« Estrechar los vinculos de comunicacion y colaboracion entre policia y ciu-
dadanos, determinando prioridades y estableciendo una agenda de traba-
jo compartida.

A dos afhos de iniciada la actual administracion, estos objetivos han logrado cierto
grado de materializacion. Desde la entrada en vigor de la Guardia de Proximidad,
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los indices delictivos, principalmente los patrimoniales, han registrado una baja con-
siderable en el ultimo afo:™ el robo a casa habitacion se redujo en mas de 50% vy el
robo a personas a menos de 30% de lo registrado en 2013. La confianza ciudadana
hacia la policia también ha logrado una mejoria,'® ya que si bien aun no ha alcan-
zado los niveles esperados, se ha triplicado el niUmero de personas que dicen tener
confianza en la policia de Guadalupe.

Quiza el mayor reto que enfrenta el nuevo modelo policial, atendiendo expe-
riencias nacionales e internacionales,’ es la institucionalizacion del modelo mas
alla de la presente administracién. Por lo anterior, la planeacion e instituciona-
lizacion serd un area de oportunidad significativa para las futuras administra-
ciones municipales, en donde la voluntad politica en el liderazgo del gobierno
local-municipal, son elementos indispensables para el proceso de reconversion/
transformacion institucional.

Las autoridades deberan tener claridad acerca de que el replanteamiento institu-
cional implica una nueva cultura de actuacién, organizacién,'® toma de decisiones,
descentralizacion, rendicion de cuentas, el fortalecimiento de capacidades (forma-
cion, esquemas de proximidad social, gestion de informacion e inteligencia policial,
etcétera)' y, sobre todo, constancia y respaldo hacia los procesos encaminados al
cambio en la filosofia policial, por tratarse de acciones a largo plazo.

Si bien la presente administracién municipal ha colocado la primera cimbra del mo-
delo de proximidad, a través de acciones significativas como la sectorizacion del
territorio, la capacitacién de un primer grupo de policias en el modelo policial co-
munitario y de solucién de problemas, asi como el establecimiento de redes de
cooperacion comunitaria a través de distintos programas como paqto y Vecino Vigi-
lante, el mayor reto que enfrenta el nuevo modelo policial, atendiendo experiencias
nacionales e internacionales, es su institucionalizacién a largo plazo.

> El delito de robo a casa habitacion, de enero a septiembre de 2014, registré 306 delitos (en el
mismo periodo de 2013 se registraron 788 delitos). Por otro lado, de enero a septiembre de 2014
se registraron 269 delitos de robo a personas (en el mismo periodo de 2013 se registraron 929).
®En julio de 2011 tan solo 3.4% de los entrevistados manifest6 tener mucha confianza hacia su
policia; mas adelante, en abril de 2014, 9.1% de los entrevistados dijo tener mucha confianza ha-
cia la policia municipal de Guadalupe. Por otro lado, en julio de 2011, 68.2% de los entrevistados
manifestd tener nada de confianza hacia la policia municipal, pero en abril de 2014 la confianza
mejord ya que 44.8% manifesto tener nada de confianza.

7 ysaip, 2015.

'8 Dentro del imaginario del cambio de actuacién y cultura policial incide un elemento de singular
relevancia: lograr que la filosofia policial comunitaria sea asumida como una forma de ser institu-
cional y no como un grupo o departamento policial encaminado a construir exclusivamente rela-
ciones comunitarias, dejando de lado la identificacion y solucién de los problemas comunitarios
en conjunto con la ciudadania.

Y usaip, 2015.



PROGRAMA MUNICIPAL PARA LA MODERNIZACION POLICIAL

Asimismo, debera privilegiarse la sectorizacion tomando como base los problemas
de seguridad comunitarios, el disefio y aplicacion de protocolos de actuacion para
facilitar la toma de decisiones de los guardias, la descentralizacién de las funciones
policiales, la evaluacién mediante indicadores, asi como el fortalecimiento del com-
promiso policial hacia la comunidad por medio de nuevas formas de relacion.

Estos son algunos de los desafios que debera enfrentar el nuevo modelo en su
camino hacia la institucionalizacion. Por |lo anterior, los procesos de implemen-
tacion de la presente administracion deberan quedar plenamente definidos a fin
de determinar sus alcances y asi identificar aquellas acciones que requeriran de
continuacién y seguimiento.
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Desde su inicio la administracion municipal 2012-2015 establecié como mision el
desarrollo de un gobierno de proximidad en donde la descentralizaciéon fungiera
como estrategia central. La policia municipal, que venia de un trabajo bajo un es-
guema reactivo, con estructuras organizacionales centralizadas, no fue la excepcion
e inicié el transito hacia un modelo policial con enfoque comunitario y solucion de
problemas denominado Guardia de Proximidad. Dicho enfoque tiene sustento en
las estrategias desarrolladas dentro de la metodologia Proxpol por el Cuerpo de
Policia Local de Castellon de la Plana, Espafa.?®

20 Para el disefio y aplicacién de la metodologia Proxpol dentro del proyecto de la Guardia de
Proximidad, el municipio de Guadalupe contrato los servicios de un asesor externo. Por otro lado,
la metodologia Proxpol fue aplicada en 2011 en el municipio de Escobedo, Nuevo Leon, producto
del protocolo de colaboracidn entre el Ayuntamiento de Castellén de la Plana, Espaia, y el Ayun-
tamiento de Escobedo, Nuevo Ledn.
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El modelo Proxpol fundamenta su desarrollo en la mejora de la participacién ciu-
dadana, a través de mecanismos que promueven la participacién protagonica de
las y los ciudadanos, es decir, estos se convierten en gestores de la seguridad en
su comunidad. Asimismo, la transparencia y la rendicion de cuentas se constituyen
como estrategias fundamentales que permiten a los ciudadanos identificar el grado
de eficiencia y eficacia de la policia.

La metodologia Proxpol tiene las siguientes caracteristicas:

« El conocimiento empirico del territorio y entorno.

« La generacion de baterias de indicadores que permitan medir la evolucion.

- La formacion especifica a agentes de barrio y el fomento al trabajo trans-
versal de la policia.

« La aplicacién de métodos alternativos de conflictos (solucion de problemas).

« La innovacion en las técnicas de direccion de la organizacién.

+ La gestién de la informacion.

+ Ladescentralizacion a fin de facilitar la gestién de los policias con iniciativa.?’

Un aspecto esencial es la participacion y la corresponsabilidad de la ciudadania (de
toda la sociedad en su conjunto) en la gestion de los problemas de seguridad que
afectan a la localidad o, dicho de otro modo, en la creacién y mantenimiento de un
entorno fisico y social seguro.

Z'Herrera, M. (2012). Proxpol: Modelo de proximidad policial basado en el conocimiento. Dispo-
nible en www.gigapp.org
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La implementacion de la Guardia de Proximidad ha transitado por un proceso de
planeacion y ejecucion que no ha sido ajeno a los obstaculos comunes en todas las
administraciones publicas. Las dificultades para la capacitacién de los policias, el
equipamiento de los grupos de proximidad, la construccion de los centros municipa-
les de justicia de proximidad, asi como la descentralizacion y sectorizacion han sido
parte de las etapas y acciones que han caracterizado el transito hacia la Guardia de
Proximidad.

4.1 Sectorizacion

La sectorizacion es un elemento esencial para la consolidacion del modelo comuni-
tario o de proximidad. En los ultimos afos la policia municipal de Guadalupe, debido
al contexto social y politico, funciono bajo un enfoque primordialmente reactivo y
bajo una sectorizacion basada en la incidencia delictiva y en la capacidad humana
de respuesta, esquema que no favorecia el trabajo comunitario.

Derivado de lo anterior y producto del analisis territorial, poblacional y delictivo, la
policia municipal realizdé una nueva sectorizacion del territorio, dividiéndolo en cua-
tro regiones, las cuales se conforman de 9 sectores, que a su vez, se dividen en 33
cuadrantes o zonas estratégicas de patrullaje.

La Region 1 fue dotada con 111 policias de los cuales 15.23% fueron de nuevo in-
greso, formados en la Academia municipal; el grupo restante, es decir, 84.7%, ya se
encontraba activo en la institucion, por lo que fue transferido al grupo de Guardia
de Proximidad. Para esta region se asignaron 23 patrullas.

Para la Region 2 fueron asignados inicialmente 94 policias, de los cuales sélo
6.5% era de nuevo ingreso; el restante ya se encontraba activo. Para esta region
fueron destinadas 19 unidades. Para la Region 3 fueron destinados 103 policias,
de los cuales sélo 11.6% fue de nuevo ingreso; un total de 18 patrullas fueron
integradas en la region.??

En cada cuadrante fueron asignados oficiales con el fin de que pudiesen recorrer
de manera eficaz y eficiente, a través de vehiculos radio-patrulla, motocicleta,
bicicleta o pie tierra, el territorio asignado. Esta nueva sectorizacion permitié un
mayor margen de actuacion para que los policias trabajaran bajo el nuevo modelo
de proximidad.

22 Secretaria de Seguridad Publica del municipio de Guadalupe.
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4.2 Descentralizacion

En el contexto de policia comunitaria el término descentralizacion se refiere a
la transferencia, en cierta medida, de la autoridad para la toma de decisiones
y la responsabilidad de administracion de recursos hacia sub unidades de la
misma organizacion.

La descentralizacion operativa en el nuevo modelo policial de Guadalupe es una
estrategia que incide en la solucion de los problemas de seguridad a nivel comuni-
dad, de manera conjunta, entre policia y ciudadania. La administracion municipal ha
emprendido algunas acciones de descentralizacion, como la conformacion de jefa-
turas regionales en cada uno de los centros municipales de justicia de proximidad
a fin de que los responsables de cada region tomen algunas decisiones respecto a
la distribucion del personal en el territorio. Asimismo, ha impulsado estrategias de
vinculacion y cooperacion con la comunidad, pero aun existen areas de oportunidad
en las que policia municipal debera continuar trabajando con el objetivo de lograr
una descentralizacion operativa que permita al policia la toma de decisiones para la
identificacion, analisis y solucion de problemas comunitarios.

Producto de la asistencia técnica ofrecida por el pcc, durante el proceso de imple-
mentacion del modelo de policia comunitaria para la Guardia de Proximidad se han
propuesto diversas acciones con miras a fortalecer el proceso de descentralizacién
iniciado por la policia. Entre las acciones propuestas destacan:

+ Encuentros entre la policia de Guadalupe y el Departamento de Policia de
Charlotte-Mecklenburg, Carolina del Norte en Estados Unidos, con la in-
tencion de intercambiar experiencias respecto al modelo de policia comu-
nitaria. En junio de 2014 se realizé el primer encuentro en el municipio de
Guadalupe, en donde policias de Charlotte-Mecklenburg tuvieron opor-
tunidad de conocer el proyecto de Guardia de Proximidad. Posteriormen-
te, en el mes de agosto, diez autoridades del municipio de Guadalupe,
liderados por el alcalde César Garza, visitaron el Departamento de Policia
de Charlotte-Mecklenburg con el objetivo de conocer la organizacion y
estructura de la policia, la forma como opera la policia comunitaria, asi
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como el esquema de interaccion entre la comunidad y la policia dentro
del marco de la policia comunitaria. Resultado de esta visita, la policia
municipal de Guadalupe decidid modificar las jornadas laborales de los
policias.?® Los turnos de trabajo evolucionaron a 12 horas de trabajo por
24 de descanso.

Producto de la asistencia técnica, en agosto de 2014, se elaboro y present¢ a las
autoridades municipales una “Propuesta de Marco de Politicas para la Descentra-
lizacion” con miras a fortalecer los procesos de descentralizacion que ha venido
realizando la policia de Guadalupe. La propuesta se centrd en la transferencia de
autoridad para la toma de decisiones en el uso de los recursos humanos y materiales
hacia el policia asignado en un area geografica, a través de un conjunto de proce-
dimientos denominados drdenes generales que permitiran al jefe de sector o de
cuadrante priorizar en qué acciones o problemas de seguridad enfocarse, asi como
delimitar su ambito de actuacion.

4.3 Capacitacion

Tradicionalmente la policia en México ha trabajado bajo enfoques reactivos. El nu-
mero de detenciones, el tiempo de respuesta y la capacidad fisica son los elementos
principales para medir su eficiencia y eficacia. El aprendizaje reactivo tiene su origen
en las academias de policia, en donde la ensefanza de aptitudes fisicas, de técnicas
y tacticas policiales era prioritaria y la que mayor niumero de horas representa. Ello
dejaba de lado el desarrollo de habilidades de pensamiento para la solucién de pro-
blemas comunitarios.

Para los policias el modelo comunitario o de proximidad requiere la adquisicién de
conocimientos y habilidades que les permitan la identificaciéon de los problemas
y el analisis, disefio y aplicacion de respuestas a los problemas. Lo anterior en

% La policia municipal trabajaba bajo un esquema de 24 horas de trabajo por 24 de descanso.
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conjunto con la comunidad. De este modo la autoridad municipal de Guadalupe,
paralelamente con el proceso de implementacion del nuevo modelo policial, inicio
un proceso de capacitacion para sus policias acorde a la proximidad comunitaria.
Para esto, en sintonia con los lineamientos estatales y de la federacion, fortalecid
su programa curricular de formacién inicial dando énfasis en materias de corte
comunitario.?*

El objetivo de la actual administracion es capacitar a todos los guardias sobre aque-
llas habilidades indispensables para la aplicacion del modelo de policia comunitaria
y solucion de problemas.

A este esfuerzo se ha sumado el pcc a través de la imparticion de un primer curso
especializado para 17 oficiales de la Region 1, de 18 horas de duracién, con el ob-
jetivo de desarrollar en los participantes las habilidades en la aplicacién de la meto-
dologia para la solucion de problemas en su quehacer policial, como estrategia del
modelo de policia comunitaria.

En febrero de 2015 el pcc impartio un segundo curso de capacitacion para 75 oficia-
les de la region 2, asi como para personal especializado en el area de capacitacion
para que puedan replicar los conocimientos. Es importante mencionar que ambas
capacitaciones se impartieron con base en las dos partes del Manual de capacita-
cion de policia comunitaria y metodologia para la solucion de problemas.

% Para la integracion de la Guardia de Proximidad, 11.2% de los policias recibieron formacion en
la academia bajo nuevos procesos de ensefianza-aprendizaje, que incluyen materias con enfoque
comunitario.
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La asistencia técnica brindada por el pcc busca, entre otros, la sostenibilidad y repli-
cabilidad de sus acciones. Es asi que los materiales disefados para el desarrollo de la
capacitacion fueron puestos a disposicion de las autoridades municipales y también
del publico en general.?®

4.4 Marco normativo

El desarrollo y permanencia del modelo de proximidad exige la adecuacién del mar-
co normativo estatal y municipal. En 2010 fueron incorporados a la Ley de Seguri-
dad Publica de Nuevo Ledn los cuatro principios de organizacion y funcionamiento
de las policias municipales: territorialidad, proximidad, proactividad y promocion,
dando pauta para que los reglamentos municipales del estado fueran actualizados
con los principios de la proximidad comunitaria.

De esta forma la presente administracién municipal trazé como prioridad la elabo-
racién de un nuevo reglamento de la Secretaria de Seguridad Publica,?® en donde
se incluyeron los principios de organizacion y funcionamiento sefalados en la ley
estatal, asi como aquellos elementos estratégicos (descentralizacion, transparencia,
rendicion de cuentas, metodologia de solucidon de problemas y sectorizacion, entre
otros) que permitan brindar el soporte juridico necesario para el desarrollo y per-
manencia del modelo de proximidad. Es importante destacar que ya se iniciaron las
reformas reglamentarias para dar sostenibilidad al modelo de Guardia de Proximi-
dad y se espera que en abril de 2015 concluya la fase mas amplia de estas reformas.

Para este proceso en particular, se tiene proyectado que el pcc brinde asistencia
técnica complementaria que permita incorporar en la normatividad de la Secretaria
los lineamientos basicos para la descentralizacion para la toma de decisiones, de
sectorizacion y de optimizacion de recursos humanos de policia, asi como de los
procesos de monitoreo y evaluacion de la actuacion policial.

% Los materiales se encuentran disponibles en www.pcc.org.mx
26 E| proyecto de reglamento se encuentra actualmente en revision en el Cabildo municipal.
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El Plan Municipal de Desarrollo contemplé como accion prioritaria la creacién de un
sistema comunitario de mediacién, asi como un sistema de gestion policial. Asi, en
marzo de 2014, se inauguro el primer Centro Municipal de Justicia de Proximidad
Adolfo Prieto con caracteristicas especiales en su género, tales como la construccion
y disefio del inmueble sin bardas perimetrales, rejas, y de acceso facil para el ciuda-
dano a fin de procurar el acercamiento y confianza de la ciudadania.

Por otro lado, los centros de mediacion se constituyen como centros estratégicos de
operacion para el modelo de Guardia de Proximidad. En cada uno de ellos se integré
una unidad de mando presidida por un jefe de regién, a quien se dotd de facultades
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especificas para la toma de decisiones en cuanto al despliegue policial, asi como la
vinculacidon comunitaria, a través de los policias asignados en los sectores.

Los centros municipales son Unicos en su género en México por integrar diversas
areas cuyo fin es la proximidad social y la solucion de problemas en la comunidad.
Los centros se componen de una Unidad de mediacion, una Unidad de analisis, una
Unidad de orientacion a victimas y servicios a la comunidad, asi como de un grupo
de Guardia de Proximidad.

5.1 Unidad de mediacion

En los ultimos anos la mediacion ha cobrado especial relevancia en nuestro pais
como un mecanismo alterno de justicia para resolver conflictos de manera no ju-
risdiccional, evitando asi la confrontaciéon. La mediacion es un procedimiento auto-
compositivo que consiste fundamentalmente en que un tercero, llamado mediador,
se encarga de establecer la comunicacién y acercamiento necesarios a fin de que
las partes lleguen a un arreglo que se ajuste a sus necesidades. Comunmente éste
queda plasmado en un convenio.?’

La Unidad de mediacion de cada Centro de Justicia de Proximidad la preside un abo-
gado certificado en mediacion por el Poder Judicial del Estado de Nuevo Le6n. Para
contar con dicha certificacion, el abogado acreditd una serie de exdamenes teoricos
y practicos, previa capacitacion de 50 horas aproximadamente.

La funcion principal del mediador es otorgar un servicio de mediacion y asesoria
legal gratuita. La mediacion se inicia a solicitud de parte, y a través de la Guardia de
Proximidad se cita a la otra parte a fin de realizar una primera sesién denominada
premediacion, en donde se consulta si se accede a la mediacion.

Tabla 1. Mediaciones realizadas por los Centros de Justicia de Proximidad?®

Mediaciones programadas Acuerdos generados

1 111 46
2 23 12
3 25 15

Los tipos de mediacion mas habituales son en materia civil (familiar) y mercantil. Los
asuntos familiares son los mas concurrentes, en especial alimentos y divorcios. Si se

Instituto Mexicano de Mediacion. Disponible en: www.imm.org.mx

%8 La informacion relativa a la Regiéon 1 comprende de marzo de 2014 a enero de 2015, a la Region
2 de septiembre de 2014 a enero de 2015 y a la Regién 3 de noviembre de 2014 a enero de 2015.
La informacién fue proporcionada por la Secretaria de Planeacion y Administracién de Proyectos
Estratégicos.
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logra la firma de un convenio (acuerdo), éste es enviado al Poder Judicial para su
ratificacién y subsecuente constitucion como sentencia ejecutoriada.

El centro también atiende de manera significativa otros conflictos que se pre-
sentan en la comunidad, principalmente aquellos relacionados con infraccio-
nes administrativas tales como el sonido elevado en las casas o la acumulacion
de basura.

5.2 Unidad de orientacion a victimas y servicios a la comunidad

La Unidad de orientacion a victimas y servicios a la comunidad realiza principalmen-
te dos funciones:

« Servir de enlace entre las diversas instituciones municipales, estatales y
federales para la atencion de victimas de delitos. Si bien el personal de la
Unidad no brinda atencion directa a las victimas de algun delito, si cuenta
con el entrenamiento necesario para otorgar la atencion inicial e identifi-
car la instancia idénea para canalizar a la victima.

« Atencidn de servicios comunitarios. La Unidad funge como receptor y ges-
tor de reportes ciudadanos originados por anomalias en los servicios pu-
blicos que presta el municipio. Los reportes son recibidos directamente en
las instalaciones o bien por medio de los Guardias de Proximidad, quienes
dentro sus funciones tienen la recepcion o identificacion de las deficien-
cias en los servicios publicos (acumulacién de basura, luminarias fundidas,
calles en mal estado, etcétera). La deficiencia es registrada por los policias
en un formato especial en donde sefalan las principales caracteristicas del
problema para posteriormente entregarlo a la unidad a fin de que inicie
con las gestiones necesarias ante la autoridad municipal competente para
dar seguimiento y solucién al problema.

Los servicios de gestion comunitaria ofrecidos por las unidades de cada centro
han sido satisfactorios. De marzo a septiembre de 2014 la Regién 1 recibio 364
solicitudes de las cuales 174 fueron resueltas, las restantes estan pendientes
de resolucion. La Region 2, en el periodo comprendido de julio a diciembre de
2014, recibio 298 solicitudes de las cuales todas fueron atendidas. Por dltimo,
de noviembre a diciembre de 2014 la Region 3 recibio 20 solicitudes de las cua-
les 9 fueron resueltas.

5.3 Unidad de analisis

El analisis y gestion de la informacion constituyen un pilar significativo para el nuevo
modelo policial y en particular para la Guardia de Proximidad. Esto porque busca
proporcionar a los guardias de proximidad informacién detallada sobre la incidencia
criminal en la regidn y sus respectivos sectores y cuadrantes.

Cada uno de los centros municipales de justicia de proximidad cuenta con una
Unidad de analisis que se conforma por personal especializado en disciplinas
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criminologicas, lo que permite desarrollar el analisis cuantitativo y cualitativo de
los fendmenos criminales de cada region.

La unidad recibe diariamente informacion de los delitos e infracciones administra-
tivas registrados por la Direccion de la Policia, producto de los contactos policiales
con la ciudadania. Al recibirla, la unidad la depura y analiza para la conformacion
de estadistica.

Los principales indicadores que utilizan para hacer el analisis de la informacion
son: tipo, hora, lugar de incidente, asi como las principales caracteristicas del
hecho delictivo. Producto del analisis se realizan mapas de georreferenciacion
en sectores y cuadrantes.

De manera periddica la informacién procesada y analizada se muestra a los policias
antes de iniciar su jornada laboral. Esto a fin de que tengan conocimiento detallado
de los principales problemas que se han suscitado en el territorio que tienen asignado.

Por otro lado, la unidad realiza de manera esporadica trabajo de campo o estudios de
zona. Atendiendo el contorno social de cada colonia (si tienen servicio de agua y luz,
los niveles de conflictividad, los accesos, si esta pavimentada, etcétera) efectian una
clasificacion de las zonas identificandolas como: zona crimindgena alta, media o baja.

Si producto del trabajo de campo se identifica la falta de algun servicio publico,
realizan las gestiones necesarias para que el area respectiva de la administracion
municipal brinde la atencion correspondiente.



Programas de
vinculacion comunitaria

Entre las lineas estratégicas en las cuales el programa de proximidad se fundamenta
se encuentran aquellas encaminadas a mejorar la participacion ciudadana. Esto a
través de la configuracion de entornos que permitan a los ciudadanos participar de
forma activa en la gestion de la sequridad en su territorio.

En este enfoque de gestion de la seguridad (enfoque comunitario y de solucién de
problemas) se conjugan y se combinan mecanismos sociales de control formal con
los mecanismos informales. Lo anterior con el objetivo principal de fomentar y man-
tener unas relaciones directas y de compromiso entre la policia y los distintos grupos
sociales. Asimismo, de manera coordinada se pretende identificar, analizar y buscar
respuestas que permitan contrarrestar los problemas de seguridad.

De esta forma el nuevo modelo policial del municipio de Guadalupe confluye de ma-
nera transversal en distintos programas sociales que promueven el fortalecimiento

del compromiso y la responsabilidad policial hacia la comunidad, la restitucion de la
confianza policia-comunidad, la participaciéon ciudadana y la cohesion social.?

O

AQUI ESTAMOS.T%\TODOS!

6.1 pPAQTO

22 Herrera, 2012.
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El “Programa Aqui Estamos Todos” (paqTo) inicié operaciones en febrero de 2013 con
el objetivo de lograr un espacio de encuentro y trabajo de la comunidad y el gobier-
no municipal. Esto a través de la participacion activa en la identificacién de los pro-
blemas de aquellas colonias marginadas y en situacion de riesgo y la construccion
coordinada de soluciones que permitan mejorar la calidad de vida de la poblacion,
bajo la participacion de los ciudadanos en la solucion de los problemas.

Para el desarrollo del programa se conformaron 23 comités en los 11 poligonos de po-
breza determinados con anticipacién por la Secretaria de Desarrollo Social. Los comi-
tés tienen una cobertura de aproximadamente 70% del territorio del municipio. Cada
uno se integra por mesas ciudadanas en donde participan diversas autoridades como
el presidente municipal; los secretarios de servicios publicos, de seguridad publica, de
obras publicas y vialidad, asi como la direccion del oir (Desarrollo Integral de la Familia)
y la direccion del Instituto Municipal de la Mujer. También participan en estas mesas
los propios ciudadanos, lideres sociales, jueces auxiliares y autoridades académicas.

Antes de constituirse el comité, personal del programa realiza un diagndstico comu-
nitario en la colonia a fin de identificar los principales problemas. Una vez identifi-
cados se inicia con el analisis para después, a través de las mesas de trabajo, buscar
soluciones de manera coordinada entre autoridades y ciudadania.

Los logros de este programa han sido significativos. La respuesta de las autoridades
a través de distintas estrategias ha logrado incidir de manera significativa en los po-
ligonos de mayor marginalidad del municipio. Algunos alcances de dicho programa
son los apoyos y estimulos para que los nifos y adolescentes continten sus estudios,
las acciones de prevencion contra la violencia familiar y las estrategias para la pre-
vencion del delito y la violencia.

Los comités paqro inciden directamente en la prevencion de la violencia y del delito. Por
esto ha sido singularmente representativa la participacion de la Guardia de Proximidad
en dichos comités para la solucion de problemas, la vinculacion ciudadania y la mejora
en la percepcion ciudadana. Todo ello partiendo de la base de que la inseguridad ha
sido una constante preocupacion de los vecinos en donde opera el programa.

6.2 Vecino vigilante

En abril de 2014 el cabildo de Guadalupe aprobo por unanimidad la creacion de la
Direccién del Programa Vecino Vigilante.*° El objetivo del programa es fomentar la in-
tegracién y comunicacion vecinal, para generar condiciones de empatia y solidaridad
entre los habitantes de una cuadra, barrio o colonia del municipio.

En cada colonia se conforma un comité vecinal que requiere como primera etapa
una invitaciéon o propuesta de instauracion a fin de medir el grado de interés de

30El programa “Vecino vigilante” venia trabajando desde administraciones anteriores. La creacion
de la Direccion fue con el objetivo de fortalecer el programa y lograr un mayor alcance.



PROGRAMAS DE VINCULACION COMUNITARIA

VEGINOS
VIGILANTES

los vecinos. Como segunda etapa se imparte un curso de induccion a los vecinos y,
por ultimo, se constituye formalmente el comité y se presenta al grupo de Guardia
de Proximidad a fin de que los propios ciudadanos identifiquen y conozcan a sus
policias. Posteriormente, en cada sesion del comité participa un representante de la
Guardia de Proximidad a fin de dar sequimiento y solucién a los problemas de se-
guridad que se presentan en la colonia. Esto de manera conjunta con la ciudadania.

A dos anos de iniciada la actual administracion (cuya vision es la de un gobierno
de proximidad y de alentar la participaciéon ciudadana), refleja resultados significa-
tivos. Al comienzo el municipio sélo contaba con 12 comités vecinales; en agosto
de 2014 se contaban con 146. Lo anterior ha propiciado que la participacion y el
compromiso ciudadano influyan de manera significativa en la solucién de los pro-
blemas de la comunidad.?'

6.3 Jueces auxiliares

Una figura representativa y de gran relevancia para la proximidad policial es la del
juez auxiliar. Esta tiene una larga tradicion en el estado de Nuevo Leén y, en par-
ticular, en el municipio de Guadalupe. Su actividad se encuentra delimitada en un
reglamento municipal el cual establece, entre otras, las siguientes funciones:

« Coadyuvar con las autoridades federales, estatales y municipales.
« Auxiliar en la administracion de justicia.

« Fungir como gestores comunitarios en la solucion de problemas.
« Vigilar el desarrollo del orden y la tranquilidad publica y moral.?

31 Entrevista realizada a Laura Pérez, directora del programa “Vecino vigilante”.
32El Reglamento Municipal de Jueces Auxiliares del municipio de Guadalupe da base y sustento a
las actividades de los jueces auxiliares.
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Los jueces son elegidos a través de asambleas vecinales y su cargo es honorifico. La
presencia y actividades de los 436 jueces auxiliares en el municipio ha sido estratégi-
ca para el desarrollo del nuevo modelo de seguridad y en particular el de proximidad
policial. Por estar inmersos en la comunidad los jueces participan activamente en
asuntos de mediacién comunitaria y de coordinacién con los guardias de proxi-
midad. Por esto, los policias de cada cuadrante se retinen periédicamente con los
jueces auxiliares a fin de recopilar informacion sobre los problemas de seguridad, asi
como de la percepcion ciudadana respecto a la seguridad y la policia.

Debido al liderazgo comunitario del juez, el municipio ha impulsado diversos progra-
mas de capacitacion con la intencion de fortalecer diversas habilidades de solucién
de problemas comunitarios. En 2014, por ejemplo, a través de la Facultad de Dere-
cho y Criminologia de la Universidad Autonoma de Nuevo Ledn se capacito a 85%
de los jueces en mediacion.

6.4 El Gabinete Municipal para la Prevencion Social de la Violencia
y la Delincuencia y las Agendas Comunitarias de Seguridad

El 11 de septiembre de 2014 el Ayuntamiento de Guadalupe acordé y refrendo la
integracion y establecimiento del Gabinete Municipal para la Prevencion Social de
la Violencia y la Delincuencia, como instancia responsable de la articulacién de los
esfuerzos en el disefio, implantacién, sequimiento y evaluacion de las politicas publi-
cas que en materia social promuevan la disminucion de la violencia y la delincuencia
en las comunidades y que tengan como finalidad contrarrestar los factores crimino-
genos y contener, disminuir o evitar la comision de delitos, conductas antisociales e
infracciones administrativas.
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El Gabinete se integra por un numero significativo de dependencias municipales
tales como las secretarias del Ayuntamiento, de Seguridad Publica y de Planeacion
y Administracion de Proyectos Estratégicos; la Direccion General del Sistema biF;
la Direccion General de Participacion Ciudadana; organizaciones civiles, asi como
instancias del gobierno federal que resulten convenientes para los trabajos del Ga-
binete, entre otras.

El Gabinete ha resultado ser un 6rgano estratégico e innovador para la mejora en
los niveles de percepcion ciudadana hacia la seguridad y, sobre todo, hacia la poli-
cia. Por otro lado, ha fortalecido los lazos de corresponsabilidad entre autoridades y
ciudadania promoviendo la transversalidad de la prevencion social de la violencia y la
delincuencia.

Uno de los mecanismos que han contribuido a lo anterior es la conformacién de las
agendas comunitarias de seguridad. A partir de la creacién de comités comunitarios
promovidos por el pcc, en conjunto con su socio local Voluntarios en Equipo Traba-
jando por la Superacién con Amor (vetsa), se realizaron una serie de ejercicios en
donde los miembros de éstos guiados por la metodologia de solucion de proble-
mas identifican, analizan y buscan respuestas a los problemas de seguridad de la
colonia. Estas acciones permitiran impulsar la colaboracion y acercamiento entre
la comunidad y los guardias de proximidad, al establecer un didlogo con base en
problemas puntuales de seguridad y asi buscar la coproduccién de la seguridad y
el fortalecimiento de los procesos de cohesion social.

Un primer ejercicio se realizd el 10 de octubre de 2014 en la Escuela Primaria 12 de
Octubre, ubicada dentro del poligono Nuevo Almaguer. En esta reunion participaron
18 personas miembros del comité de prevencion del poligono, asi como seis policias
de la Guardia de Proximidad, entre ellos los dos jefes de region y los supervisores del
poligono. Este ejercicio permitié la identificacion y analisis de los principales proble-
mas de seguridad del poligono, asi como la formulacién de una serie de respuestas
para afrontar los diversos problemas.

Adicionalmente, con base en la informacion tanto de la Agenda Comunitaria de
Seguridad (acs), como en los acuerdos alcanzados entre los miembros de la comuni-
dad y los oficiales de la guardia de proximidad, se gener6 un acuerdo para escalar el
tema al Gabinete Municipal para la Prevencion Social de la Violencia y la Delincuen-
cia. El objetivo fue propiciar la generacién de mecanismos adicionales de apoyo para
resolver los problemas de seguridad de la comunidad de manera coordinada con los
integrantes del Gabinete.
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Si bien el Programa Municipal para la Modernizacién Policial y en particular el mode-
lo de Guardia de Proximidad son de reciente implementacion, se han disefado una
serie de instrumentos que permitiran, a través de una serie de indicadores, medir el
grado de eficiencia y eficacia del nuevo modelo de seguridad.*

Mediante la aplicacion de una serie de indicadores disefados de manera estratégica
el indice de Policia de Proximidad es un instrumento que permitira conocer el grado
0 nivel de avance que tiene una institucion policial municipal para la adopcion inte-
gral del modelo de policia de proximidad. El instrumento facilitara una planificacion
mas ordenada para acreditar que una institucion logre este esquema de interven-
cion policial. Los componentes del indice son:

« Componente de institucionalidad.
« Componente de estrategia.
« Componente de integralidad.

El indice de Policia de Proximidad fue aplicado por primera vez en 2013 como ejer-
cicio previo a la puesta en marcha de la Guardia de Proximidad. Los resultados de
este primer ejercicio reflejaron diversas areas de oportunidad debido a que la im-
plementacion aun se encontraba en una fase inicial. Ademas permitio identificar el
grado o nivel de adopcion inicial de la policia de proximidad que guardaba dicho
cuerpo de seguridad.

Se esperaba que antes de que concluyera 2014, una vez que se hubieran puesto en
funcion los centros de justicia de proximidad y a su vez los grupos de Guardia de

3 La empresa consultora contratada para brindar asistencia técnica para la implementacién de la
metodologia Proxpol en el municipio informé que actualmente cuentan con dos indices: el indice
de Policia de Proximidad (aplicado en diciembre de 2013) y el indice de Segurabilidad, mismo que
se encuentra en fase de disefo.
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Proximidad, puediera ser aplicado nuevamente el instrumento para medir el grado
de avance.

Una de las lineas de la asistencia técnica brindada por usaip, a través del pcc, consis-
ti6 en el disefo de una canasta de indicadores para medir el grado de avance del
Programa en cuanto a la mejora de las condiciones de seguridad de los ciudadanos
y la relacion entre policia y comunidad.

Los indicadores propuestos fueron agrupados en cinco areas centrales con la inten-
cion de aportar una mayor confiabilidad en los resultados.

Incidencia delictiva.

Actividad policial.

Percepcion de la seguridad ciudadana.
Relaciones policia-comunidad.
Percepcion de la policia.

La propuesta de indicadores fue presentada en agosto de 2014. Posteriormente fue
sometida a un proceso de analisis, tanto por las autoridades municipales como por
los consultores externos. Producto del analisis, el documento ha sido complementa-
do y fortalecido y esta pendiente para su implementacion.

Por otro lado, la propuesta de indicadores presentada por usaip en agosto de 2014,
producto de la asistencia técnica brindada a través del pcc, permitira complementar
los proximos meses el indice de Policia de Proximidad. Esto a través de diversos in-
dicadores que mediran la actividad policial, la percepcion de la seguridad ciudadana
y las relaciones policia-comunidad, entre otros.



Conclusion y areas
de oportunidad

El tiempo transcurrido desde la materializacion de las primeras acciones del modelo
de proximidad es corto para realizar una evaluacion sobre el impacto del programa
implementado por la actual administracion, pero existen acciones visibles que per-
miten calcular un avance significativo.

La apertura de tres centros municipales de justicia de proximidad en 2014, con uni-
dades de mediacion, de analisis de informacién y de atencién a victimas, asi como la
incorporacion de la Guardia de Proximidad a cada uno de los centros, son avances sig-
nificativos que tras vencer obstaculos econémicos e institucionales ha logrado sentar
las bases del nuevo modelo de policia de proximidad en el municipio de Guadalupe.

La voluntad politica y liderazgo del presidente municipal de Guadalupe, César Garza
Villareal, son elementos clave que han permitido, en gran medida, el desarrollo del
modelo de seguridad y proximidad implementado en la demarcacion desde finales
de 2012.

El transito del enfoque policial reactivo al de proximidad y solucién de problemas (a
través de acciones de descentralizacién en la toma de decisiones), la sectorizacion
de operaciones, la adecuacion del marco normativo y la construccion de indicadores
que permitan medir el grado de avance e incorporacion del modelo de proximidad,
han sido resultados tangibles que reflejan avances en la institucién.

Por otro lado, y derivado del proceso de implementacién, se identifican diversas
areas de oportunidad en donde se recomienda su fortalecimiento a fin de lograr la
consolidacion del programa:

1. Centros municipales de justicia de proximidad: la mediacion como meca-
nismo alterno de justicia para resolver conflictos de manera no jurisdiccional es una
instancia que por sus caracteristicas y beneficios debe alcanzar una mayor promo-
cion entre los miembros de la comunidad. De acuerdo con la experiencia interna-
cional, los llamados de auxilio de la ciudadania atendidos por la policia pueden ser
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solucionados a través de la mediacion basica, sin la necesidad de concurrir al apara-
to judicial. Por lo anterior, se recomienda incrementar la difusion de los servicios de
mediacion que brindan los centros, en virtud de que el manejo del conflicto a través
de ésta propicia la promocion de la convivencia ciudadana, asi como comunidades
mas participativas e integradas.

Por otro lado, el analisis de la informacion para la prevencion es una estrategia
fundamental del modelo de proximidad. Es asi que se recomienda continuar con las
tareas de descentralizacion que facilitaran la toma de decisiones, asi como el anali-
sis e intercambio de informacion entre la policia y comunidad sobre los problemas
particulares de seguridad que los afectan. Ademas hara viable la focalizacion de la
operacion policial en los problemas especificos de seguridad.

2. Guardia de Proximidad: existen elementos claros que permiten dar cuenta
del avance en la implementacion del modelo de Guardia de Proximidad. Sin em-
bargo, se sugiere que el proceso de adecuacion del marco normativo alcance sus
metas antes de que concluya la presente administracion. Asimismo, el soporte
normativo dara seguridad juridica y permanencia al programa implementado por
la actual administracion.

La resistencia al cambio es un fendmeno habitualmente presente en las organiza-
ciones derivado de la transformacion en los comportamientos, estructuras y proce-
dimientos de la propia organizacién. Este fendmeno no ha sido ajeno en la policia
municipal de Guadalupe, en particular cuando se pretende que la policia comuni-
taria se asuma como una filosofia y no como una estrategia o programa especifi-
co. Esta se debe apropiar como una ideologia funcional, un sistema de trabajo, un
tipo de gestion y un disefio organizacional con base en la nocién de que el trabajo
conjunto entre la policia y comunidad resulta mas efectivo para enfrentar los feno-
menos de la delincuencia y la violencia.?*

La Guardia de Proximidad tampoco implica que el uso de fuerza y la reaccién, asi
como la contencién, dejen de formar parte de las acciones policiales. Ambas deben
ser empleadas cuando el servicio asi lo requiera. Sin embargo, la reaccion y conten-
cion deberan ser realizadas de manera estratégica y por un grupo especializado y
altamente capacitado.

El proceso de transicién de la policia de Guadalupe hacia un nuevo modelo po-
licial ha generado tensiones dentro de la institucién. El proceso de migracion
de un trabajo eminentemente reactivo hacia un esquema de trabajo policial
comunitario ha marcado una division al interior de la policia, en donde se
perciben dos grupos “los de la Guardia de Proximidad” y los de la “Secretaria”.

Lo anterior obedece, quiza, a que durante los trabajos de transicion de un modelo a
otro, asi como en la respectiva toma de decisiones, los mandos policiales han tenido

34ysaip, 2015.
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una participacién acotada. Por lo anterior, se recomienda una mayor participacion
de los mandos de la instituciéon policial en el proceso de toma de decisiones, con
la intencion de lograr un mayor compromiso, empatia y empoderamiento tanto de
éstos como de la propia institucion.

Por otro lado, es importante destacar la importancia en la solucién de problemas
de seguridad entre la policia y comunidad. La implementacion de la filosofia de
policia comunitaria o de proximidad, asi como de la metodologia Proxpol, implican
la adopcion de una nueva metodologia de trabajo en la policia, de un cambio de
actitud por parte del policia hacia la ciudadania que ponga en el centro de su labor
las necesidades de seguridad de los ciudadanos. Por esto, el trabajo colaborativo
entre comunidad y policia debe integrarse como eje principal del modelo policial co-
munitario. Lo anterior debe hacerse a través de cierta metodologia en donde ambos
busquen conjuntamente la solucion de los problemas de la comunidad.

En cuanto al proceso de descentralizacion, se han realizado algunas acciones como
la incorporacion de un jefe de sector por cada region con ciertas funciones en la
toma de decisiones respecto al despliegue policial y el trabajo de vinculaciéon comu-
nitario. Sin embargo, aun hay trabajo por hacer para lograr una efectiva transferen-
cia de autoridad para la toma de decisiones hacia los jefes de regién, los responsa-
bles de turno y los supervisores.

Un aspecto estratégico clave de la policia comunitaria es la existencia de una rela-
cion horizontal dentro de la institucion y una mayor relacion con otras instituciones
de gobierno y organizaciones no gubernamentales a fin de sumar esfuerzos para
realizar proyectos que respondan a las necesidades de la zona de implementacion.
Por tal motivo, la centralizacién de la informacién y la toma de decisiones de manera
vertical deberan transformarse para ser mas horizontales.

La descentralizacion permitira que la policia tenga mayor apertura y libertad en la
toma de decisiones a fin de que los policias asignados en un determinado territorio
asuman la responsabilidad por los resultados dentro de él.3°

La descentralizacion en la toma de decisiones debe ir acompafiada de algunos ele-
mentos clave como la adecuacién del marco normativo, asi como de protocolos de
actuacion que permitan al policia conocer con certeza lo que es y no es aceptable
en la actuacion, motivando con esto una mayor confianza y certeza juridica para él.

La “Propuesta de Marco de Politicas para la Descentralizacion” presentada por el
pcc en junio de 2014 a la policia municipal sienta las bases para la construccion de

politicas y procedimientos de actuacién de la Guardia de Proximidad

La capacitacion debera sequir siendo un eje prioritario en el proceso de imple-
mentacién del modelo de proximidad. El pcc ha contribuido en este ambito con la

35 ysap, 2015.
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capacitacion de policias de la Region 1 en el modelo Policia Comunitaria y Meto-
dologia para la Solucion de Problemas. Ademas, ha participado con la entrega de
los materiales para su réplica. Por ello se recomienda continuar con la estrategia
formativa para el resto de los guardias de proximidad, con la intencién de transmi-
tir aquellos conocimientos indispensables que los policias deben conocer y asumir
respecto al modelo.

La capacitacion de los policias, dentro del proceso de transicion de un modelo a
otro, resulta indispensable. El policia debera comprender sus principales caracteris-
ticas, sus beneficios y alcances a fin de lograr empatia y sinergia con dicho modelo.

La sectorizacion del territorio de Guadalupe fue una accién inicial emprendida por
la actual administracién que ha logrado resultados. Sin embargo, se recomienda
complementar la sectorizacion ajustando el tamafio de los sectores y cuadrantes
para facilitar la reorientacién de las actividades de patrullaje de manera estratégica.
Experiencias nacionales e internacionales han demostrado que el patrullaje moto-
rizado no resulta ser un mecanismo eficaz para disminuir los indices delictivos.3® En
lugar de eso se requiere que la policia comunitaria tenga contacto directo con la
poblacion, que hable con las personas sobre sus actividades, que pregunte sobre
los servicios de emergencia solicitados, que analice dicha informacién y que genere
estrategias eficaces.?”

Para conseguir lo anterior, se recomienda que la Guardia de Proximidad adecue su
sectorizacion para facilitar el transito hacia un patrullaje que promueva el contacto
con los ciudadanos, por ejemplo aquellos realizados a pie y en bicicleta.

Por otro lado, la policia debe estar abierta a la observacion ciudadana, asi como a
informar qué hace y cdmo lo hace. Solo de esta manera, a través de la transparencia
y la rendicion de cuentas, se construiran las bases para el aumento de la confianza
ciudadana hacia la policia.

La policia de Guadalupe ha realizado algunos esfuerzos por desarrollar instrumen-
tos de evaluacion, pero se sugiere la implementacion de indicadores que permitan
evaluar el grado de avance del programa en cuanto a la mejora de las condiciones
de seguridad de los ciudadanos y la relacion entre policia y comunidad. Esto como
estrategia prioritaria y permanente del nuevo modelo.

36 Ramirez, A. (2005). Estrategias Sociales de Policia. Madrid: Dykinson.
37 ysaip, 2015.
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Serie
policia
comunitaria

El proceso de promocion e implementa-
cion del modelo de policia comunitaria
del PCC ha encontrado receptividad en
la policia municipal de Guadalupe, Nue-

vo Ledn. Desde el aho 2012, las autori-
dades municipales iniciaron una reforma
integral para transitar de un enfoque
reactivo a un enfoque de proximidad so-
cial, es decir a un modelo policial comu-
nitario a través del Programa de Moder-
nizacion Policial.

A dos anos de implementado, el Pro-
grama antes mencionado ha logrado
materializarse a través de la apertura de
tres Centros Municipales de Justicia de
Proximidad (para enero de 2015 se tiene
proyectado la inauguracion del ultimo)
integrados por unidades de mediacion,
de analisis de informacion y de orienta-
cion a victimas, asi como la implementa-
cion del modelo de policia comunitaria
llamado Guardia de Proximidad, caracte-
rizado por situar tanto a la ciudadania
como a la policia en coproductores de la

seguridad.
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