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Resumen
El siguiente trabajo expone el proceso de cons-
truccién de la nueva policia estatal de Nue-
vo Ledn: Fuerza Civil. La importancia de la
institucion, radica en que ha sido reconocida
como un ejemplo a nivel nacional y en la ac-
tualidad ya es replicada en varios estados de
la reptblica. En particular, el articulo destaca
la formacién de la Alianza por la Seguridad
como un elemento fundamental para el dise-
fio e implementacién de la politica de segu-
ridad publica, en un ejercicio de gobernanza
durante la peor crisis de gobernabilidad que
ha atravesado el estado. Entre las principales
aportaciones del trabajo se encuentran la des-
cripcién de la construccion de Fuerza Civil y
el estudio de la Alianza por la Seguridad como
mecanismo de gobernanza para la gobernabi-
lidad de Nuevo Leén.
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INTRODUCCION

Abstract
In this article we expose the process to develop
the new state police of Nuevo Leon: Fuerza
Civil. The importance of this institution relies
on its recognition as an example to other states
in Mexico and it has begun to be replicated.
In particular, the article points the creation of
the Alianza por la Seguridad as an important
element for designing and implementing se-
curity policies. This alliance became an im-
portant governance exercise during the state’s
worst governability crisis. In the main contri-
butions of the article are the descriptions of
the creation of Fuerza Civil and the built of
the Alianza por la Seguridad as a governance
mechanism for Nuevo Leon’s governability.
Keywords: Civil Force, State Police, Public
Security, Governance, Governability.

Durante los afos 2009 y 2010, el estado de Nuevo Leén enfrenté la peor crisis de
seguridad en su historia moderna. Grupos del crimen organizado que disputaban los
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territorios del noreste del pais se enfrentaron violentamente en los estados de Coahuila,
Nuevo Ledén y Tamaulipas, destacando la capacidad de Nuevo Leén para desarrollar
una nueva policfa estatal, la cual serfa reconocida nacionalmente y que estd tratando de
reproducirse en otros estados de la Republica.

El reconocimiento hacia Fuerza Civil se deposita principalmente en su profesionali-
zacién; sin embargo, entre sus caracteristicas, uno de los elementos que se han descui-
dado en su andlisis se encuentra la participacién ciudadana en el disefio, financiamiento
y operacién de la institucion. En ese sentido, en este trabajo se analiza principalmente
la participacién ciudadana en la atencién de un problema considerado generalmente
como responsabilidad exclusiva del gobierno: la seguridad publica. El caso especifico
que se aborda, es la construccién de la nueva policia estatal de Nuevo Ledn, la cual ha
involucrado a la sociedad civil, empresarios y, por supuesto, al gobierno.

La forma como se construy6 la nueva policia de Nuevo Ledn se identifica con mode-
los de gobernanza al involucrar a una amplia y diversa gama de actores en la atencién de
problemas sociales, no solo gubernamentales, lo que lleva a considerar en este trabajo a
la gobernanza como un instrumento de politica para la gobernabilidad de Nuevo Leén.
Adicionalmente, dicha situacién expone una interesante discusién sobre si el problema
de seguridad es responsabilidad social o gubernamental y, en consecuencia, si la socie-
dad puede ser un actor principal o solo auxiliar del gobierno.

La consideracién de que la gobernanza puede constituir un instrumento de politica
para la gobernabilidad, implica la discusién entre conceptos que generalmente son con-
siderados como excluyentes por autores como Aguilar (2008) o Jiménez (2008). En ese
sentido, para contribuir a la discusién sobre la relacién entre los conceptos y sustentar
nuestra afirmacidn, a lo largo del trabajo se analizard la relacién entre los conceptos
alrededor de la construccién de la nueva policia estatal de Nuevo Ledn; para ello, en
primer lugar se expondrdn brevemente los fundamentos teéricos de los conceptos “go-
bernabilidad” y “gobernanza”, discutiendo si son complementarios o excluyentes; en se-
gundo lugar, se planteard la situacién de violencia y las estrategias implementadas por el
gobierno del estado de Nuevo Ledn (GENL) para enfrentarla; en tercer lugar, se exponen
los instrumentos para la construccién de la nueva policia estatal, destacando el papel
de la “Alianza por la Seguridad”; finalmente, se presentan las conclusiones del trabajo.

LA GOBERNANZA COMO INSTRUMENTO DE POL{TICA PARA LA GOBERNABILIDAD

Los problemas de seguridad que se vivieron en el estado de Nuevo Leén en el periodo
2009-2012 generaron una crisis de gobernabilidad en el estado. Los mecanismos para en-
frentarla, implicaron una estrategia gubernamental que se apoy6 en la recuperacion territo-
rial a través de la presencia de fuerzas federales, destacando la presencia del Ejército Mexi-
cano y de la Policia Federal, la recuperacién de espacios publicos, al tiempo que el gobierno
del estado desarrollé sus instituciones policiales (Calderén, 2014, p. 22; Bailey, 2014, p.
208). Los elementos de la estrategia constituyen los instrumentos de la politica de seguridad
para recuperar la gobernabilidad en el estado, dentro de los cuales destaca el desarrollo de
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las instituciones policiales en el estado y, especialmente, el caso de Fuerza Civil, el cual se
desarroll6 bajo un modelo de gobernanza. En ese sentido, el objetivo de este apartado es
exponer el significado de los principales conceptos empleados a lo largo de este trabajo.

El concepto “gobernabilidad” ha sido empleado para referir a diferentes eventos, des-
tacando los periodos de crisis o dificultades gubernamentales (Prats, 2001, p.82). En ese
sentido, el estudio de la gobernabilidad se ha relacionado con los conceptos de ingo-
bernabilidad, orden, estabilidad, crisis, cambio e incluso con el estado fallido.” Por otro
lado, al ampliar el conjunto de fenémenos estudiados alrededor de la “gobernabilidad”,
se ha confundido el concepto con “gobernanza”.

En vez del concepto de gobernabilidad para entender la relacién entre gobernantes
y gobernados, Luis Aguilar propone el uso del concepto “gobernacién/gobernanza” el
cual incluye “.. tanto la capacidad de gobernar del gobierno como el patrén o modo
de direccién que éste sigue en su ejercicio gubernativo de la sociedad” (Aguilar, 2010, p.
66). El concepto implica no sélo la capacidad de dirigir, sino también la relacién que se
establece con los ciudadanos a través de las instituciones, recursos y acciones empleadas
para ello. En sus palabras, el concepto gobernacién/gobernanza “... se refiere especifi-
camente al modo como el gobierno hace uso de las capacidades directivas que posee,
“actualiza” sus potencialidades, las transforma en acciones que tienen como efecto que
las situaciones sociales deseadas sean situaciones reales” (Aguilar, 2010, p. 67).

En el mismo sentido, Jiménez (2008) senala que la gobernanza se caracteriza por: 4) in-
cluir la participacién de actores no estatales; 4) referir a instituciones y actores; ¢) incluye
la relacién de actores con instituciones; &) considera una idea horizontal de gobierno; e)
considera la participacion de los actores a través de redes; f) considera importantes niveles
de autonomia de las instituciones frente al gobierno; y ¢) implica la descentralizacién y
fragmentacién de los procesos de gestién; en palabras de Canto (2002, p. 69) “ante la im-
potencia para influir sobre aquellos responsables de resolver los problemas que les aquejan
tienden a organizarse para tomar en sus propias manos la solucién de sus asuntos...”

Por otro lado, la gobernabilidad considera la identificacién de variables externas que
pudieran fungir como riesgos o amenazas y que no estuvieran bajo control del gobierno,
pero se pone especial atencién en las variables relativas a la politica interior, mismas que
estan comprendidas en el Estado de Derecho (Palavincini, 2005, p. 23). La gobernabili-
dad se refiere a la capacidad de gobernar (Dror, 1996, p. 3), por lo que la ingobernabilidad,
refiere a una situacién de crisis en el gobierno, pero no necesariamente social o del Estado,
expone la existencia de un desorden en un sistema previamente estable, donde existia un
equilibrio entre las demandas sociales y las capacidades gubernamentales para resolverlas.

! La discusién sobre el uso de los conceptos “gobernabilidad” o “ingobernabilidad” refiere al enfoque
para abordar el fenémeno empirico especifico que se aborde. El hablar de ingobernabilidad, se refiere a
una crisis en la que el gobierno es incapaz de responder a las demandas sociales; tal como sefiala Samuel
Schmidt (2005, p. 19), implica la resistencia de los ciudadanos para ser conducidos o, la falla del gobierno
para gobernar de manera efectiva. Al hablar de gobernabilidad, se reduce el prejuicio que implica afir-
mar la preexistencia de un desequilibrio entre las demandas sociales y las capacidades gubernamentales,
permitiendo hacer una evaluacién més objetiva y transversal.

Revista Mexicana de Andlisis Politico y Administracién Piblica. Universidad de Guanajuato. Volumen IV, ntimero 1, enero-junio 2015

105




106

Para Aguilar (2010, p. 67), la gobernacién/gobernanza va mds alld de la gobernabili-
dad al reconocer que la complejidad de la sociedad impide que el gobierno, por si mismo,
determine la gobernacién de la sociedad; en cambio, la gobernacién/gobernanza consi-
dera relaciones entre los ciudadanos, sin considerar al gobierno, que también influye en
la determinacién de la gobernacién de la sociedad (Aguilar, 2010, p. 77). Deben subra-
yarse dos importantes diferencias entre los conceptos. La primera es que la gobernanza
implica una forma completamente diferente de gobernar, donde el gobierno puede o no
participar y cuando si lo hace, puede no ser el actor central, mientras que al hablar de
gobernabilidad el gobierno sigue siendo el actor central. La segunda es que al entender
la gobernanza como una nueva forma de gobernar, no podria ser empleada como instru-
mento gubernamental o de politica publica,” ya que implica reconocer al gobierno como
director de la suma de esfuerzos sociales que le trascienden (Canto, 2008, p. 13).

En conclusién, la gobernanza se convierte en un concepto més inclusivo y democrdti-
co, pero también mds ambiguo y poco manejable en estudios empiricos e intervenciones
especificas a través de proyectos o politicas publicas. Por el contrario, al hablar de gober-
nabilidad, el gobierno sigue siendo el actor central y, al hablar de la gradacién de la go-
bernabilidad (Camou, 2001, p. 22), se pueden identificar problemas especificos y disefiar
cursos de accién igualmente especificos, lo que lo convierte en un concepto realizable a
través de politicas pablicas (Montero, 2012, p. 16); en la misma direccidn, la gobernabi-
lidad puede ser analizada a través de las herramientas para el andlisis de politicas.

La situacién vivida en Nuevo Leén se identificé como una crisis de gobernabilidad, de-
bido a la incapacidad del gobierno del estado para ejercer sus funciones. La resolucién de la
crisis, se hizo a través de la implementacién de la politica de seguridad del gobierno federal
y dentro de la estrategia, como uno de los instrumentos de la politica, se construyé una
nueva policia estatal a través de un modelo de gobernanza, donde participaron diferentes
actores sociales rompiendo con la tradicional exclusién de la ciudadania en la materia.

LA GOBERNABILIDAD EN NUEVO LEON

El estado de Nuevo Ledn se encuentra colindado al norte y el este por Tamaulipas; al
sur y al oeste por San Luis Potosi y Zacatecas y al norte por Coahuila, Tamaulipas y el
estado norteamericano de Texas. Segtin la Secretaria de Desarrollo Econémico, hasta el
2013 el 4.1% de la poblacién del pais; ademds, durante el 2013 su economia aporté el 7.4%
del Producto Interno Bruto nacional (INEGI, 2012). En materia de desarrollo humano, se
distingue como uno de los estados con mayor capacidad en salud, educacién e ingreso,
lo que lo ha llevado a tener el segundo lugar en desarrollo humano sobre todas las en-
tidades federativas por el Indice de Desarrollo Humano del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD, 2012). En lo que respecta a pobreza, el Consejo Na-

* Entendemos por instrumentos de politica publica al conjunto de técnicas de las que disponen los gobier-
nos para implementar sus politicas y alcanzar sus objetivos (Howlett, 1991, p. 57).
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cional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (Coneval, 2012) sefiala a Nuevo
Ledn como el estado con menos pobreza en México.

El andlisis de la seguridad en Nuevo Ledn y las politicas implementadas por el gobier-
no parten de reconocer que la violencia y la inseguridad han sido ocasionadas por orga-
nizaciones que trascienden las facultades, recursos y territorio del estado, cuyas acciones
tienen un fuerte impacto local. Al tener impacto local, los gobiernos responsables de
prevenir, denunciar y enfrentar el problema deberian ser los gobiernos locales, pero care-
cen de los recursos y las facultades para hacerlo e incluso son parte del problema al estar
coludidos con la delincuencia. En consecuencia, debe senalarse que la violencia en Nuevo
Ledn tiene un origen externo, pero a pesar de ello y de que la responsabilidad de enfrentar
el problema podria ser federal y no estatal, los esfuerzos conducidos por los estados para
enfrentar al crimen organizado son indispensables ante el incremento de la violencia. Esta
consideracién obliga a sefialar que los gobiernos estatales no tienen la capacidad de atacar
el problema desde la raiz sino que Gnicamente enfrentardn o contendrdn algunas de sus
expresiones visibles y los periodos de estabilidad no serdn consecuencia de la actuacién
del gobierno estatal sino producto de la estrategia federal o incluso de acuerdos entre las
propias organizaciones criminales. Esto no significa que las acciones de los gobiernos
estatales puedan desdefarse o que sean irrelevantes, por el contrario, constituyen elemen-
tos indispensables para contener y enfrentar las expresiones violentas de la delincuencia
organizada. Los problemas jurisdiccionales para enfrentar al crimen organizado brindan
justificaciones legales a los gobernadores para no asumir su responsabilidad ante sus ex-
presiones violentas. Sin embargo, para la ciudadania dichas justificaciones no constituyen
argumentos validos para la no actuacién del gobierno del estado, lo cual serd el elemento
determinante que obligue al desarrollo de nuevas instituciones policiales en Nuevo Ledn.

El objetivo de los apartados siguientes es presentar al lector la evolucién de la violencia
en Nuevo Leén, senalando su origen a nivel nacional y la estrategia implementada por
el gobierno estatal para enfrentarlo. El andlisis de la estrategia abordard dos aspectos. El
primero, se refiere a la estrategia declarada en los planes de gobierno, especificamente
en los planes estatales de los gobernadores Natividad Gonzélez Pards y Rodrigo Medina
de la Cruz, asi como los programas sectoriales de seguridad publica. En segundo lugar,
hablaremos de la estrategia real, la cual Gnicamente puede inferirse a través del andlisis
de las acciones especificas implementadas por los gobiernos, las cuales se exponen en los
informes de gobierno y los discursos de los gobernadores, recogidos principalmente a
través de los medios de comunicacién.?

El tema central de nuestra investigacion consiste en analizar la construccién de la nue-
va policia estatal de Nuevo Leén, la cual fue consecuencia de un ejercicio de gobernanza
para resolver una crisis de gobernabilidad, ocasionada por la violencia generada por las

La diferencia entre la estrategia declarada y la estrategia real se refiere a la brecha existente entre el di-
sefio de una politica publica y su implementacién. De la misma manera, el estudio de la estrategia real
a través de los discursos politicos implica reconocer los argumentos esgrimidos por las autoridades para
legitimar y conseguir apoyo a sus estrategias (Majone, 1997, p. 42).
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organizaciones criminales. Dicha crisis de gobernabilidad se ubica entre los afos 2009-
2012; sin embargo, limitar la exposicién a este periodo de tiempo generard una visién muy
limitada del origen y evolucién del problema, por lo que es necesario hacer referencia a la
primera crisis de violencia en el estado en el periodo 2005-2007, poniendo especial impor-
tancia al nimero de homicidios dolosos a nivel estatal, tal como se expresa en la Grafica 1.

2500
Gonzalez Parés Medina

2000

1500

1000

500 -

0
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

GRAFICA 1. NUMERO DE HOMICIDIOS EN NUEVO LEON
Elaboracién propia con datos de Secretariado Ejecutivo del Sis-
tema Nacional de Seguridad Publica (sEsNsp).

En este sentido, para entender la evolucién de la violencia y las estrategias gubernamen-
tales serd necesario hablar tanto de los eventos violentos desarrollados en los periodos
senalados, como de las estrategias implementadas por los gobernadores Natividad Gon-
zdlez Pards (2003-2009) y Rodrigo Medina de la Cruz (2009-2015).

LA CRISIS DE SEGURIDAD Y LA ESTRATEGIA GUBERNAMENTAL.

El estado de Nuevo Leén no habia sido un actor relevante en la historia del narcotréfico
en México. A partir de la historia que exponen Astorga (1996) o Valdés (2013), los estados
que han tenido un papel mds relevante en la historia del narcotrifico en México han sido
Chihuahua, Baja California, Guerrero, Jalisco, Sinaloa y Tamaulipas, en diferentes etapas
del siglo xx. El estado de Nuevo Ledn aparece tinicamente como parte de la ruta terrestre
obligatoria de productos ilicitos y como centro financiero de las organizaciones crimina-
les* (Astorga, 2007, p. 232; Ravelo y Salas, 2006; Campos, 2012); sin embargo, Tamaulipas
ha tenido un papel mds visible por la importancia de sus fronteras con los Estados Unidos.

4 A pesar de la aparente paz en que vivia el estado de Nuevo Ledn, arrestos de narcotraficantes vinculados
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La violencia en Nuevo Ledn inicié a finales del periodo de gobierno de Fernando Cana-
les Clariond (1997-2003), cuya estrategia consistié en minimizar el problema y responsabi-
lizar del problema al gobierno federal’ Posteriormente durante el gobierno de Natividad
Gonzélez Pards, debido al incremento de la violencia, se tuvo que reconocer pablicamente
el problema y exponer una estrategia para enfrentarlo. En ese sentido, el Plan Estatal de
Desarrollo 2004-2009 (en adelante PED) parte del reconocimiento de la relacién entre la
actuacion de organizaciones criminales, especialmente vinculadas con el tréfico de drogas,
con el incremento de delitos; también reconoce que el niimero de efectivos de la policia es
insuficiente, ademds de contener vicios en los procesos de reclutamiento y capacitacion; se
reconocen también las carencias laborales de los policias y la desconfianza de la sociedad
hacia las instituciones responsables de la seguridad publica y de procuracién de justicia.

Para enfrentar al crimen organizado, el PED (GENL, 2004; p. 30-32) estableci6 entre
sus lineas de accién la creacién de instancias de inteligencia, suscribir convenios de
coordinacién con el gobierno federal y otras entidades federativas, desarrollar la policia
de proximidad, modernizar la policia rural, incorporar tecnologia de punta en las tareas
de seguridad publica, depurar los cuerpos policiacos, mejorar los salarios y prestaciones
de los policias, modernizar la Academia Estatal de Policia, crear un equipo de respuesta
rdpida para el manejo de crisis, entre las mds importantes.

La distancia entre el disefio y la implementacién se hace evidente al analizar el Pro-
grama Sectorial de Seguridad Publica (pssp). El documento no retoma las considera-
ciones sobre la delincuencia organizada que expone el PED, en cambio sefala que la de-
lincuencia estd relacionada con problemas macroeconémicos destacando el desempleo,
exponiendo incoherencias en los argumentos esgrimidos entre ambos documentos. El
PSSP (GENL, 2004, p. 22-24) mantiene la coherencia con el PED en las estrategias y lineas
de accidn, de las cuales destaca el objetivo estratégico titulado “Fortalecer las fuerzas de
Policia”, donde se plantea fortalecer el monitoreo y vigilancia en zonas de alta incidencia
delictiva, fortalecer las condiciones laborales de los policias estatales, la depuraciéon de
los cuerpos policiacos y la coordinacién interinstitucional con otros estados del noreste
y los tres ordenes de gobierno, destacando la ausencia del desarrollo de capacidades
institucionales para la generacién de inteligencia que se mencionaba en el pED. En pocas
palabras, si bien el PED reconoce la magnitud del problema, las politicas especificas para
enfrentar los problemas expuestas en el Pssp son mucho mds limitadas e inadecuadas
para enfrentar el problema definido de acuerdo a su magnitud, por lo que puede afir-
marse que el gobierno estatal no ajusté significativamente su estrategia en materia de
seguridad a pesar del cambio en la magnitud del problema.

A partir del 2005 la violencia se hizo mucho mds visible. En particular, en la Zona
Metropolitana de Monterrey® (zmm) diariamente aparecian decenas de personas ejecu-

con el cdrtel del Golfo, demostraban que el estado era empleado como centro financiero y de negocios,
donde podian vivir los lideres de diferentes organizaciones sin agredirse (Ramirez, 2005).

5 En abril del 2001, el gobernador se hizo célebre por afirmar que en Nuevo Leén “... los delincuentes nos
hacen los mandados. El narco que se cuide” (Garcia, 2005).

® LazmMm se integra por los municipios de Apodaca, Garcia, San Pedro Garza Garcia, General Escobedo,
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tadas, se realizaban ejecuciones en bares, se desarrollaron enfrentamientos armados a
plena luz del dia e incluso habria ejecuciones en centros comerciales” (Castro, Plascencia
y Alvarez, 2005; Alvarez y Martinez, 2005; Milenio, 2010); entre las personas asesina-
das no solo se encontraban delincuentes sino también abogados, funcionarios publicos
municipales y estatales; asimismo, entre los ejecutores ya no se encontraba sélo a otros
delincuentes sino también a policias municipales; estatales y ministeriales, quienes de-
mostraban ser vigilantes, escoltas o sicarios al servicio de las organizaciones criminales.®
El gobierno de Nuevo Leén minimizé el problema sefialando que los ejecutados que
aparecian en el estado habian sido asesinados en Tamaulipas y que sus cuerpos habian
sido arrojados en territorio de Nuevo Ledn, responsabilizando al gobierno federal de
combatir a las organizaciones criminales (Proceso, 2006; Astorga, 2007, p. 233).

En el contexto de creciente violencia en Nuevo Ledn se desarrollé cambio de gobierno
en la presidencia de la reptblica y de estrategia del gobierno federal para enfrentar al cri-
men organizado, caracterizada por los siguientes puntos. En primer lugar, enfrentar di-
rectamente a la delincuencia, la recuperacién de territorios controlados por los delincuen-
tes y el combate a la impunidad. En segundo lugar, el fortalecimiento a las instituciones
de seguridad de todos los 6rdenes de gobierno, en lo cual se enmarca el modelo de Policia
Estatal Acreditable (Calderén, 2012; Calderdn, 2014, p. 22). En tercer lugar, el redisefio
del marco legal. Finalmente, la prevencién del delito y recuperacién del tejido social
(Calderdn, 2010). Dicho cambio de estrategia se tradujo en un incremento de la presencia
militar en Nuevo Leén a principios del 2007, tal como se expresa en el Cuadro 1

El incremento de la violencia en el 2006 fue tan importante que el gobernador Nativi-
dad Gonzélez Pards anuncié publicamente su solicitud de ayuda hacia el gobierno federal
para tratar de controlar la violencia en el Estado, lo que llevé a la implementacién del
Operativo “Nuevo Ledn Seguro”, con el incremento de las fuerzas federales en el estado
en coordinacién con las estatales y el envio de un asesor de la presidencia de la repablica
en materia de seguridad para el gobierno del estado.” A partir de entonces, la seguridad

Guadalupe, Judrez, Monterrey, Salinas Victoria, San Nicolds de los Garza, Santa Catarina y Santiago
(INEGI, 2004, p. 67)
7 De acuerdo con Campos (2010, p. 129), la violencia se desaté por el arresto realizado por la Agencia
Estatal de Investigaciones, de un grupo de veinte personas identificadas con el Cértel de Sinaloa en la
ciudad de Monterrey, lo cual tuvo como consecuencia que entre la venganza de los grupos criminales
fueran asesinados Marcelo Garza y Garza, director operativo de la AE1, asi como Eduardo Vidaurri,
quien era jefe del Grupo Antisecuestros responsable del operativo.
Entre los atentados que mds llamaron la atencién a nivel nacional fue la de los jefes de policia de los
municipios de San Pedro Garza Garcia, Héctor Ayala; y de Sabinas Hidalgo, Javier Garcia; las cuales
llevaron al Presidente Vicente Fox a reconocer el incremento de la violencia en la regién y sefialé que la
lucha del gobierno con la delincuencia organizada serfa larga y que muchos funcionarios mds perderian
la vida en dicha lucha. Posteriormente, el atentado contra la fiscal federal Verdnica Palacios —que des-
pués serfa procesada por supuestos vinculos con el crimen organizado—.
Ademis de la fuerza militar, la Secretarfa de Seguridad Publica Federal envi6 516 elementos, 70 vehi-
culos operativos y dos helicépteros; mientras que la Procuraduria General de la Reptblica aporté 21
especialistas periciales y 44 agentes del Ministerio Ptblico Federal (Campos, 2010, p. 133).
®Debe destacarse que la solicitud de ayuda que hizo el gobernador Natividad Gonzilez Parés se hizo seis
meses después de que el gobierno federal interviniera en el estado (E/ Financiero, 2006).

oo

9

Revista Mexicana de Andlisis Politico y Administracién Piiblica. Universidad de Guanajuato. Volumen IV, ntimero 1, enero-junio 2015



CUADRO I. PRESENCIA MILITAR EN NUEVO LEON

Ano Militares Desplegados
2003 744
2004 744
2005 744
2006 734
2007 872
2008 1122
2009 1122
2010 3317
2011 3567
2012 3317
2013 3290

Fuente: Unidad de Enlace de la Sedena.

en el estado fue asumida de facro por el gobierno federal, a través de la constitucion de
grupos de coordinacién operativa en donde el gobierno federal articulaba los esfuerzos de
todas las dependencias responsables de la seguridad en el estado, incluyendo a las fuerzas
federales y al Centro de Investigacién para la Seguridad Nacional (Calderén, 2014, p. 46).

La intervencion de las fuerzas federales, especialmente a través del Ejército Mexicano,
se enfrentd a la corrupcién de las instituciones policiales en el estado, especialmente
entre las policias municipales. Entre las acciones mds polémicas se encontré la inter-
vencioén de las policias municipales, lo cual llevé a que las fuerzas armadas revisaran los
portes de arma y certificaciones de los policias municipales, haciendo evidente la falta
de mecanismos de evaluacién y control hacia estas dependencias, incluso entre las que
supuestamente eran ejemplo a nivel nacional como las policias de San Pedro Garza Gar-
cia y de Monterrey. Asimismo, las fuerzas armadas asumieron funciones de seguridad
publica, vigilancia y patrullaje en diferentes ciudades de la zmm.

A pesar de la presencia federal, la delincuencia organizada mantuvo los ataques contra
policias municipales, incluso atacando directamente los edificios de las corporaciones
con armas de grueso calibre y granadas de fragmentacion, hechos nunca antes vistos en
esta parte del pais. Adicionalmente, las ejecuciones no disminuyeron, se incrementaron
los secuestros —destacando los de empresarios residentes en San Pedro Garza— y por
otro lado, se comenzaron a presentar “errores” y abusos de autoridad por parte de las
fuerzas armadas, afectando a ciudadanos sin relacién con organizaciones criminales.

El gobierno de Natividad Gonzdlez Pards mantuvo la estrategia de minimizar el pro-
blema y responsabilizar al gobierno federal. Sin embargo, la postura cambié ligeramente
a finales del 2006, después del asesinato del director de la Agencia Estatal de Investiga-
ciones, Marcelo Garza (Garcia, Martinez y Rodriguez, 2006). En ese sentido, en el cuar-
to informe de gobierno se reconoce un importante incremento de la violencia, sefialando
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que para el 2007 ya habria disminuido (a pesar de que los datos demostraban lo contra-
rio); sin embargo, mantiene el sefialamiento de que el combate del crimen organizado
es una responsabilidad del gobierno federal y que al estado inicamente corresponde la
profesionalizacién y equipamiento de los policias, el combate al narcomenudeo y exigir
al gobierno federal revisar su estrategia en materia de seguridad™ (GeENL, 2007, p. 33).

El principal conflicto entre las fuerzas estatales y locales estallé en el 2008 cuando
fueron ejecutados en el estado ocho integrantes del Ejército Mexicano (Sedena, 2014).
Dichas ejecuciones condujeron a que las fuerzas armadas acusaran a las policias mu-
nicipales de haber sido los responsables por el secuestro y ejecucion de los soldados,
generando severos conflictos y enfrentamientos entre las fuerzas armadas y las policias
municipales que llevé a la detencién de 150 policias municipales presuntamente rela-
cionados con el crimen organizado, ya sea por realizar actividades de vigilancia contra
el ejército mexicano o por participar directamente en otras actividades como el rescate
de delincuentes detenidos por las fuerzas armadas o durante enfrentamientos armados.
En este ano, el quinto informe de gobierno tampoco reconocié la responsabilidad del
estado para enfrentar a los grupos del crimen organizado. Sin embargo, el documento
refiere que se suscribi6 el Acuerdo por la Seguridad con Justicia y la Legalidad desta-
cando los compromisos para poner en marcha en el corto plazo el Centro de Control,
Comando y Comunicaciones Metropolitano (c4), depurar los cuerpos de seguridad
con el esquema de evaluacién de los mandos policiacos y adecuar los programas de
seguridad de acuerdo a la realidad del estado (GENL, 2008, p. 29); sin embargo, dichos
compromisos debian realizarse durante el 2009, afio de elecciones y de renovacién de los
gobiernos estatales y municipales.

A mediados del 2009 era evidente la disminucién de la violencia,” pero a finales de
afo se configurd el escenario mds violento en la historia de Nuevo Ledn, tal como se
expone en la Grifica 2.

" Durante marzo del 2007 se mantuvo el incremento en el nimero de ejecutados; asimismo, el periodo
destacé por las amenazas directas que sufri6 el Secretario de Seguridad Publica y las acusaciones que
recibié el funcionario de estar protegiendo a uno de los cdrteles de la droga. En el mismo afio, tres
integrantes de la Agencia Federal de Investigaciones fueron asesinados en el estado en diferentes en-
frentamientos (PGR, 2014). Asimismo, el diputado local priista Mario César Rios Gutiérrez también fue
asesinado y los medios de comunicacién El Norte, Televisa, Television Azteca y Multimedios Television
fueron atacados (Campos, 2010, p. 133).

™ A mediados del 2009 comenzé a descender el niimero de ejecuciones en Nuevo Leén, pero no asi los
ataques hacia funcionarios responsables de seguridad publica como sucedié en noviembre cuando fue
asesinado el secretario de seguridad publica del municipio de Garcia, el general brigadier retirado Ar-
turo Esparza Garcia, cuatro dias después de haber asumido su cargo. De la misma manera, en este afio
existieron hechos que atemorizaron a la poblacién debido a los enfrentamientos entre criminales o de
criminales contra policias tanto en las carreteras como dentro de la zmmM, los cuales se desarrollaban
a plena luz del dia, en vias muy transitadas e incluso frente a importantes centros comerciales. Final-
mente, debe destacarse que en este ano los delincuentes implementaron como estrategia para obstruir
la reaccion de las fuerzas policiales y del ejércitos bloqueos a la vialidad, los cuales se conocieron como
narco-bloqueos, los cuales no derivaban en homicidios pero tenfan un fuerte impacto.
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GRAFICA 2. NUMERO DE HOMICIDIOS EN NUEVO LEON
Elaboracién propia con datos de SESNSP.

Los enfrentamientos entre las fuerzas armadas y las policias municipales se mantenian,
debido a que estos tltimos fungian como “halcones” o guardaespaldas de narcotrafi-
cantes con quienes se enfrentaba el ejército (E/ Norte, 19 de diciembre de 2009). Por otro
lado, se realizaron protestas en contra de la presencia del Ejército Mexicano, por perso-
nas con los rostros cubiertos, a quien se les denominé “tapados” y que eran supuesta-
mente patrocinados por los propios narcotraficantes, empleando a la sociedad civil para
exigir la salida de las fuerzas armadas,” (E/ Norte, 13 de febrero de 2009; Reforma, 27 de
marzo de 2010); las vialidades de la zmMm eran bloqueadas por los criminales en los co-
nocidos “narco-bloqueos” para obstaculizar la reaccién policial ante eventos violentos,
facilitar emboscadas de los criminales contra las fuerzas policiales o intentar rescatar
a detenidos (Reforma, 18 de febrero de 2010); los bares de la ciudad fueron atacados,
acabando con la vida nocturna de la zmum; los narco-mensajes se hicieron cada vez mds
frecuentes; y policias municipales (incluso de grupos de élite) eran detenidos por tener
vinculos con el crimen organizado (£/ Norte, 10 de junio de 2009; Jiménez, 2011).

El nuevo gobierno del estado, encabezado por Rodrigo Medina de la Cruz, en el Plan
Estatal de Desarrollo 2010-2015, no reconocié la gravedad del problema de seguridad
en que se encontraba el estado, ni el incremento en la violencia. El PED (GENL, 2010, p.
89) senala inicamente que en materia de seguridad hay “4mbitos” que habian tendido a
agravarse, consecuencia de la situacién econdmica adversa a nivel nacional y de la lucha
contra el crimen organizado emprendida por el gobierno federal. Adicionalmente, en el
Programa Sectorial de Seguridad Integral (pss1), se mencionaba que el estado de Nuevo
Ledn presentaba indices delictivos y de violencia por debajo de la media nacional, con-
tradiciendo a la imagen de crisis plasmada en los medios de comunicacién, lo cual era
senalada por el gobierno como un problema de percepcién (GENL, 2010b, p. 4-5).

A diferencia del gobierno anterior, en este PED si se reconoce la infiltracién de las
policias municipales como consecuencia de la heterogeneidad en la disponibilidad de

B Debe destacarse que durante los dfas posteriores a estas protestas se demostré que los manifestantes
habian sido patrocinados por delincuentes, ya sea econdmicamente o a través de amenazas, lo que les
gand un rechazo social, ptblico y politico (Charles, 2009; Garcia, 2009; Campos, 2010, p. 135).
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recursos entre los municipios, la cual deriva en la incapacidad para contratar y certificar
a los policias, asi como para dotarlos de los recursos e infraestructura necesaria para su
labor (GENL, 2010, p. 90). Entre las principales lineas de accién destacan la necesidad de
mayor coordinacién con el gobierno federal y gobiernos municipales; el fortalecimiento
de los procesos de reclutamiento y certificacién de los policias; generar bases de datos de
informacién adecuadas; y la implementacién de una gestién de calidad. Adicionalmen-
te, en el pssI se plantea la creacién de un Sistema de Profesionalizacién de la Carrera
Policial para la capacitacién de los integrantes del Sistema Estatal de Seguridad Publica;
incluso se menciona la necesidad de una nueva fuerza policial con Mando Unico para el
estado, asi como un fortalecimiento en los procesos de reclutamiento y capacitacién y la
depuracién de los cuerpos policiales municipales' (GENL, 2010b, pp. 19-22).

Entre 2009 y 2011, el nimero de homicidios crecié 700%, sumando ademds la ocu-
rrencia de balaceras en la ciudad de Monterrey a plena luz del dia, donde los narcotra-
ficantes demostraron su capacidad para enfrentar a la policia federal y al ejército; los
asesinatos de policias municipales en la zMM y los municipios rurales del estado”; la
reiterada vinculacién de policias municipales con organizaciones criminales y la muerte
de ciudadanos inocentes, destacando los casos de los estudiantes del Tecnolégico de
Monterrey y de la Universidad Auténoma de Nuevo Leén; el secuestro y asesinato del
presidente del municipio de Santiago, Edelmiro Cavazos, el atentado al presidente mu-
nicipal de Garcia, entre muchos otros. (Buendia, Charles y Garcfa, 2010).

La crisis de seguridad llevé a manifestaciones de grupos politicos y de la ciudadania,
llegando incluso a solicitar la renuncia del gobernador (Campos, 2011; Garcia y Charles,
2011; Milenio, 29 de agosto de 2011)." En el mismo sentido, los empresarios tuvieron un
papel muy importante aunque menos visible, destacando las declaraciones del presiden-
te de la empresa Cementos Mexicanos, don Lorenzo Zambrano, quien a través de la red
social Twitter conminé a la sociedad regia a defender y recuperar su ciudad azotada por
la delincuencia.”” En pocas palabras, la sociedad civil, las universidades y los empresarios

"*El 13 de septiembre el gobernador mandé al congreso local una iniciativa para asumir el control de las
corporaciones municipales, mando tnico; sin embargo no fue aceptada por todos los municipios.

5 La situacién en los municipios rurales también era critica. Los ciudadanos eran despojados de sus pro-
piedades de manera violenta, eran secuestrados o extorsionados por los delincuentes; los policias muni-
cipales rurales carecian de la capacidad y los recursos para enfrentar a los grupos criminales, por lo que
eran ficilmente superados y asesinados. Esta situacién, dafié de manera importante la produccién de los
municipios rurales, tanto agricolas como ganaderos, impactando directamente la economia del estado. El
evento més relevante de esta situacién, se identifica en el secuestro y asesinato del alcalde del municipio
de Santiago, Edelmiro Cavazos, por parte de delincuentes coludidos con los propios escoltas del alcalde.
(El Norte, 19 de noviembre de 2009; Reforma, 27 de marzo de 2010; Ramirez, 2010; Ramirez, 2010b).

1 Las primeras manifestaciones que exigieron la renuncia del gobernador del estado fueron organizadas por
el partido Accién Nacional, ante la incapacidad gubernamental para hacer frente a la violencia, sobre todo
después del asesinato del alcalde de Santiago (E/ Economista, 25 de marzo de 2010; Aguirre, 2010; Campos,
2010; Notimex, 2010; EFE, 29 de marzo de 2010). Sin embargo, posteriormente destacaron las realizadas
por las universidades, principalmente en respuesta a los asesinatos de los alumnos de la UANL y del 1TESM

7 Debe agregarse también que otra de las grandes empresas de México, asentada en Nuevo Leén, Fomen-
to Econdmico Mexicano (FEMsA), se vio afectada por la violencia cuando algunos de sus escoltas fueron
secuestrados y asesinados afuera de una escuela de la zmMm. (Reforma, 22 de agosto de 2010).
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se unieron para exigir un cambio en la estrategia de seguridad. Sin embargo, la gran
diferencia para el caso de Nuevo Ledn fue que dichas manifestaciones no se limitaron a
senalar la incapacidad gubernamental o los problemas evidentes sino que constituyeron
la base para la resolucién del problema, obligando al gobierno a integrarlos en el diseno
e implementacion de las politicas en materia de seguridad publica y especialmente en la
construccién de la nueva policia de Nuevo Ledn.

La situacién descrita demuestra la situacién de ingobernabilidad vivida en Nuevo
Ledn en los anos 2009 y 2010. La violencia se desarrollaba tanto en la zmm como en el
resto del estado, afectando la economia de los municipios, sometiendo a las autorida-
des locales por la fuerza o mediante la corrupcion, afectando la vida cotidiana de los
ciudadanos, exponiendo la incapacidad de gobernar e imponer el estado de derecho. La
respuesta ante la crisis, que tendrd su evidencia mds clara en la creacién de la Fuerza
Civil, vino a través de la estrategia del gobierno federal, apoydndose en la gobernanza
que se construy? en el estado.

LA GOBERNANZA COMO INSTRUMENTO DE POLITICA PARA LA GOBERNABILIDAD:
LA ALTIANZA POR LA SEGURIDAD

La situacién de violencia obligé al gobierno a reconocer la magnitud del problema y a
cambiar la estrategia planteada en los planes y programas al inicio del sexenio de Rodri-
go Medina (GENL, 2010, p. 149). Ante las exigencias sociales hacia el gobierno, se impul-
s6 la constitucién de una Alianza por la Seguridad a principios del 2011, donde se integrd
la participacién de empresarios, universidades y representantes de la sociedad civil en la
reconfiguracién de la estrategia estatal de seguridad, tema tradicionalmente considerado
como exclusivo para el gobierno y excluyente de la ciudadania (Montero, 2013, p. 228).

Ante el clima de crispacién social, la Alianza constituyé un medio para canalizar
las demandas sociales directamente hacia el gobierno, lo cual contribuyé a reducir las
criticas politicas hacia el tema de seguridad, generando una imagen de unidad entre la
sociedad y el gobierno, eliminando las exigencias de renuncia para el gobernador. Ade-
mds, la Alianza no se limitarifa a ser un espacio de didlogo entre la sociedad y el gobierno
sino que permitié la construccién de acuerdos y compromisos mutuos para el disefo e
implementacién de nuevas estrategias en materia de seguridad.”

Ademds de las respuestas gubernamentales tradicionales como la depuracién, la ca-
pacitacién de los cuerpos policiales y la modernizacién de la infraestructura, la cons-
truccién de la “Alianza por la Seguridad” implicé la participacién de la ciudadania, el
sector empresarial y universidades en la discusién y disefio de propuestas en materia

"8 La Alianza por la Seguridad constituyé un mecanismo informal para sumar los esfuerzos del gobierno y
de la sociedad. Desde el gobierno de Natividad Gonzélez Pards se desarrollaron Consejos Ciudadanos,
institucionalizados a través de la Ley Orgdnica de la Administracién Publica (Villarreal, 2009, p. 17),
pero cuyas capacidades se referfan a la aprobacién de las propuestas gubernamentales. En cambio, la
Alianza trascendi6 estos esfuerzos no solo al permitir la participacion ciudadana en el disefo sino al
sumar los esfuerzos sociales con los gubernamentales para la implementacién de las politicas publicas.
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de seguridad publica, destacando la elaboracién de las reformas a la Ley de Seguridad
Pablica que fueron aprobadas por el congreso del estado® y la propuesta para la creacién
de una nueva institucién policial que sustituyera a la tradicional Policia Estatal.

El primer acercamiento entre la iniciativa privada (1p) y el gobierno federal se documen-
ta al mes de octubre del 2010, en una reunién del grupo de coordinacién operativa (Gco),*
donde participaban las autoridades federales y estatales responsables de la seguridad, don-
de fueron invitados a participar los representantes de las grandes empresas de Nuevo Ledn,
para dar a conocer un andlisis de la violencia en el estado, destacando los problemas para
lograr el reclutamiento de policias necesario para hacer frente a la violencia.

La Alianza por la Seguridad constituyé un medio de la sociedad civil para exigir al
gobierno del estado el reconocimiento de su responsabilidad para hacer frente a la vio-
lencia generada por el crimen organizado. En ese tenor, a partir del segundo informe de
gobierno, el gobernador —a diferencia de la gestién anterior— sefialé la participacién
de su gobierno de manera coordinada con el gobierno federal para enfrentar la violencia
del crimen organizado, el impulso a la propuesta del mando tnico y la creacién de la
nueva policia estatal llamada Fuerza Civil, la cual se volveria el proyecto mds importan-
te del sexenio (GENL, 2011, p. 171).

La firma de acuerdos al seno de la Alianza por la Seguridad fue muy similar al
“Acuerdo Nacional por la Seguridad” que firmaron representantes de los Poderes de
la Unién y las entidades federativas con representantes de la sociedad civil. Sin embar-
go, en el Acuerdo Nacional por la Seguridad, particularmente el gobierno federal se
comprometié a hacer lo que ya estaba establecido en el Plan Nacional de Desarrollo y
los programas sectoriales de seguridad publica y seguridad nacional (Montero, 2010,
p- 27). En cambio, en la Alianza por la Seguridad, los empresarios de Nuevo Ledn se
comprometieron a brindar recursos al estado para la realizacién de un diagnéstico del
problema, la elaboracién de propuestas, el reclutamiento del personal, la certificacién
policial, el equipamiento, el desarrollo de infraestructura y la evaluacién al desempeno
gubernamental (Salazar, 2013, p. 60); es decir, la Alianza no constituyé sélo un medio
para dialogar o exigir al gobierno, sino que se establecieron compromisos donde los
empresarios asumieron un papel muy relevante para asesorar en el uso de los recursos.
Los principales acuerdos de la Alianza consideraban siguientes las acciones de seguridad
y de prevencion (La Jornada, 14 de septiembre, 2010; Salazar, 2013, p. 60):

1. Implementar en las policias el sistema de mando tnico.

" Dichas reformas se refieren al Desarrollo Policial para homogeneizar el concepto con la Carrera Policial
establecida en el seno del Sistema Nacional de Seguridad Publica, destacando elementos relativos a la
certificacién, estimulos, carrera policial y un nuevo régimen disciplinario. Adicionalmente transforma
la Academia Estatal de Policia en la Universidad de Ciencias de la Seguridad.

*°Estos grupos fueron desarrollados por el asesor enviado por la presidencia de la repiblica durante el
2007, como un mecanismo de coordinacién entre las fuerzas federales de apoyo, con las dependencias
estatales y los gobiernos municipales. Su integracion, reproduce la estructura del Consejo de Seguridad
Nacional (Montero, 2011).
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Darle mds facultades al gobernador en materia de seguridad publica.
Seguir depurando a fondo los cuerpos policiales.

Robustecer el reclutamiento de policias estatales.

Consolidar los programas de la Academia Estatal de Seguridad Publica.
Dignificar a los policias con mejor salarios y otras prestaciones.

Proveer a los uniformados mejor equipo y armamento.

Mantener los grupos mixtos de reaccién inmediata como recursos contra los blo-
queos de calles y avenidas.

9. Reforzar al Grupo Antisecuestros.

10. Ampliar la flotilla de helicdpteros para mejorar la vigilancia aérea.

11. Proveer mejor a las necesidades del centro de control cs.

12. Multiplicar los sitios donde el ciudadano pueda presentar denuncias.

13. Reformar a fondo el sistema de Justicia Penal.”

©N oV p oW

A inicios del 2011 se constituy6 formalmente la Alianza por la Seguridad, con el objetivo
principal de contribuir en el reclutamiento de los policias estatales necesarios.” Para ello,
entre las primeras contribuciones de la 1p y las universidades con el gobierno del estado, se
elaboré un diagnéstico sdlido, el cual arrojaria que debido a la desconfianza de la ciudada-
nia hacia la policia, resultaba necesario crear una nueva policia, es decir, dejar a un lado los
elementos actuales de la policia estatal y crear un nuevo cuerpo de policial con un nuevo
concepto, incluso con otro nombre (Salazar, 2013, p. 64). En consecuencia, se decidi6 crear
la Fuerza Civil, acompafiada con una importante campana de marketing y comunicacién
que destacaria la profesionalizacién y certificacién de sus integrantes, separdndola con
claridad de otras policias, pero cuidando de no violentar los criterios establecidos por el
Sistema Nacional de Seguridad Publica y por el Sistema Integral de Desarrollo Policial.
La coordinacién y gestién del proyecto de reclutamiento de Fuerza Civil marcé un
acontecimiento que ningtn otro estado ha logrado. Debe enfatizarse que uno de los
principales problemas que enfrenté el gobierno del estado desde el inicio de la gestién de
Rodrigo Medina fue el reclutamiento, sobre todo en el periodo de crisis, donde los poli-
cfas eran asesinados por delincuentes y donde eran vistos con desconfianza por parte de
la ciudadania; en ese sentido, uno de los principales retos para Fuerza Civil, era reclutar

*' Asi mismo, el programa inclufa un presupuesto de 140 millones de pesos para acciones sociales. Estas
fueron llevadas a cabo en su mayoria por la Subsecretaria de Prevencién y Participacién Ciudadana en
conjunto con asociaciones civiles. Entre las principales acciones implementadas por el gobierno para la
construccién de la seguridad, constituyé en la recuperacién de espacios publicos, destacando la construc-
cién de dos macro-centros comunitarios, reproduciendo el modelo desarrollado en Medellin (Fajardo,
2007, p. 29), en dos de los sectores mds violentos de la zmm: los sectores Independencia y San Bernabé.

**Segtin Salazar (2013, p. 62) en el mes de febrero, el gobernador de Nuevo Leén pidié el esfuerzo coor-
dinado de lo que dentro del proyecto de la “Alianza de Seguridad” llego a denominarse de como el
grupo de los 10 0 “Grupo Monterrey”, integrado por las empresas mds importantes de Nuevo Leén y
de gran importancia a nivel nacional, debido a su enorme poder econémico y su capacidad para influir
en las decisiones politicas estatales y nacionales. Lo integran los presidentes de Alfa, Vitro, Visa, Cydsa,
Cemex, Gamesa, Imsa, Banorte-Gruma, Pulsar y Conductores Monterrey, a los que posteriormente se
sumarfan Xignux, Proeza, Soriana, Lamosa, Axtel y Senda (Nuncio, 2012).
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el nimero de policias necesarios ripidamente. Las empresas incorporadas en la Alianza
se involucraron en el proceso de reclutamiento con escasos resultados, debido a que ser
policia estatal seguia siendo poco atractivo y los requisitos para pertenecer a la nueva
fuerza eran muy altos, llevando a descartar a una importante cantidad de interesados.”
Para enfrentar el problema, los empresarios se comprometieron a invertir para hacer mds
atractiva la labor del policia estatal, ofreciendo uno de los salarios mds atractivos del
pais, vivienda, prestaciones excepcionales; para crear una nueva “marca’ para la policia
con el nombre de Fuerza Civil, el cual a través de las estrategias de marketing buscaria
separarse completamente de la idea de las policias tradicionales; y para llevar el recluta-
miento mds alld de Nuevo Ledn, a diferentes estados de la repiblica.

Se crearon mesas de trabajo segtin las necesidades que se debian atender, siendo estas
las de comunicacién y marketing; reclutamiento y seleccién; coordinacién y logisti-
ca; plataforma tecnolégica; procesos y estructura; y formacién. La iniciativa privada
se coordinaba con las respectivas dreas de gobierno entre ellas estaba la Secretaria de
Seguridad Publica (ssp) que llevaba las tareas de exdmenes y documentacién, el Secreta-
riado Ejecutivo de Seguridad Publica del Estado de Nuevo Le6n (sesPeENL) que llevaba
las tareas de coordinacién y marketing y la Universidad de la Ciencias de la Seguridad
(ucs) que llevaba las tareas de adiestramiento.

Es un hecho que uno de los factores que permitié que el gobierno de Nuevo Ledn
recuperar la autoridad sobre la violencia y crimen es el trabajo que se cred con la 1p, las
universidades y la sociedad civil. La Alianza por la Seguridad, que derivé en el desa-
rrollo de Fuerza Civil, creé una institucién legitima que no ha podido ser criticada por
ninguna fuerza politica, alejindola también de las discusiones politicas y el propio uso
discrecional por parte del gobierno del estado, debido a que Fuerza Civil no puede atri-
buirsele al estado sino a la suma de esfuerzos sociales.**

El PED y el psst partian del no reconocimiento a la crisis de seguridad que ya para
entonces se vivia en el estado. Al igual que el gobierno anterior, se responsabilizé al go-
bierno federal tanto de la violencia como la responsabilidad por enfrentar a los grupos
criminales. Sin embargo, la propia crisis de seguridad obligaria al estado, empujado por
la actuacién de la ciudadania a formular un nuevo Programa Sectorial de Seguridad
Pdablica (pssp) en el 2012, con el objetivo de adecuarlo a la situacién vigente en el estado.

El pssp parte de reconocer “una situacién sin precedente en la entidad, principalmente
por el fenémeno de la delincuencia organizada...”, lo cual obligé a un repliegue de la
fuerza policial del estado y de los municipios, ademds de reconocer un fuerte incremen-

3 Los escasos resultados en el proceso de reclutamiento llevé a la desesperacién de los empresarios quienes
exigieron al gobierno mejores resultados. Ante ello, en particular Soriana se involucré en el proceso de
reclutamiento, llevdndole a reconocer la dificultad del proceso ya que de 100 personas interesadas, en
promedio, 30 aplicaban, solo dos eran aprobados, pero ninguno acababa reclutado (Salazar, 2013, p. 64).

*#Adicionalmente, con el objeto de fortalecer la legitimidad de Fuerza Civil, el gobierno del estado ha rea-
lizado durante los afnos 2013 y 2014 exposiciones de Fuerza Civil, similares a las realizadas por el Ejército
Mexicano con la exposicion itinerante “La Gran Fuerza de México”, donde la ciudadania puede conocer
y convivir con los policias, conocer y probar su equipamiento, conocer el armamento y los vehiculos
policiales, etc. (GENL, 2012, p. 137).
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to en delitos como el robo a casa habitacién y de vehiculos, asi como un crecimiento
del 700% en los homicidios dolosos (pssp, 2012, p. 37). El pssp destaca que a través de
la colaboracién del gobierno, iniciativa privada y universidades se conformé un grupo
denominado “Alianza para la Seguridad”, el cual apoy¢ al reclutamiento de elementos
que conformarian el nuevo modelo de policia estatal denominado “Fuerza Civil”, lo cual
constituye tres de los elementos diferenciadores de este modelo de policia: 4) la participa-
cién de la sociedad civil en el desarrollo de la nueva institucién policial; &) el apoyo de
empresarios para financiar las consultorias al gobierno del estado en materia de seguri-
dad para determinar la pertinencia y sentido de las transformaciones institucionales pro-
puestas; y ¢) el apoyo de empresarios para el reclutamiento de los integrantes de Fuerza
Civil, a través de reclutadores expertos aportados por las empresas® (GENL, 2011, p. 171).2¢

Es muy importante sefialar que Fuerza Civil no fue la Ginica institucién en materia de
seguridad que se transformo a partir de entonces, pero si la que ha tenido mayor proyec-
cién entre la sociedad a nivel local y nacional. Sin embargo, también se hicieron fuertes
esfuerzos entre el gobierno y las universidades, principalmente la UANL por la profesio-
nalizacién de los policfas, ministerios ptblicos y peritos de la Procuraduria General de
Justicia; también el desarrollo del Centro de Informacién para la Seguridad de Estado,
de Evaluacién y Control de Confianza, que se convertiria en el centro de inteligencia del
estado en materia de seguridad. Sin embargo, carecemos del espacio para poder ahondar
en la exposicién y andlisis a detalle.

El nuevo modelo de policia estatal, se hizo a semejanza del modelo de la policia federal
implementado durante la gestién del presidente Felipe Calderén, en el cual se destaca no
s6lo la necesidad de la capacitacion constante y la modernizacién de la infraestructura sino
la incorporacién de labores de inteligencia para la actuacién policial (Garcfa, 2011). En
consecuencia, la Fuerza Civil incorporé no sélo personal operativo sino también andlisis
e investigacion, es decir, inteligencia, lo cual constituye un cuarto elemento diferenciador
de este nuevo modelo de policia (pssp, 2012, p. 6). Un quinto elemento diferenciador es
la capacitacién que recibe el personal operativo, quienes son adiestrados y capacitados
por la Secretaria de la Defensa Nacional en cuarteles militares, por la Academia Superior
de Seguridad Publica de la Secretaria de Seguridad Publica Federal y finalmente en la
Universidad de Ciencias de la Seguridad, anteriormente Academia de Policia. De manera
complementaria, el gobierno del estado realiz6 fuertes inversiones en la adquisicién de

» Debe destacarse que se cre6 un método de reclutamiento partiendo de cero ya que el gobierno y la 1p
no tenfan experiencia ante tales circunstancias, el sistema con el que contaba ssp era obsoleto para las
tareas requeridas y la capacidad de atraccién local era pobre por lo que se tuvo que salir del estado a
buscar candidatos. Fue necesario lanzar publicidad a nivel nacional y crear unidades de reclutamiento
itinerantes como primer filtro del proceso, para agilizar la evaluacién. La capacidad del gobierno estatal
para converger y trabajar lado a lado con la iniciativa privada permitié reclutar a més de 3,000 elementos
de la Fuerza Civil, siendo esto un trabajo importante dentro de todo el programa de seguridad.

26Un elemento importante que se debe enfatizar en el reclutamiento de los integrantes de Fuerza Civil es
la tendencia a su militarizacién. Fuerza Civil restringe el reclutamiento a quienes hayan fungido alguna
vez como policias estatales o municipales en cualquier parte del pais o integrantes de las fuerzas armadas
desertores, privilegiando la seleccién de estudiantes universitarios, militares y marinos.
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infraestructura y recursos necesarios para la labor policial como uniformes especiales,
vehiculos, armamento y sistemas de informacién, entre los mds importantes.

La creacion de Fuerza Civil nace en el contexto del modelo de Policia Estatal Acre-
ditable impulsado por el gobierno del presidente Felipe Calderén al interior de la XXIX
reunion del Consejo Nacional de Seguridad Publica, celebrado en enero del 2011, donde
se aprobaron los lineamientos y criterios para el financiamiento de este nuevo modelo
de policia, caracterizado por la rigurosidad en el reclutamiento y la certificacién de sus
miembros a través de controles de confianza (DOF, 06-o01-2011).

Entre los principales objetivos de Fuerza Civil se encuentran: 4) la capacidad de reaccién
ante emergencias ocasionadas por grupos de la delincuencia; 4) combatir el delito apoya-
dos de inteligencia policial; ¢) generar confianza entre la poblacién a partir del profesiona-
lismo en su actuacién y con el rigor en su reclutamiento para atacar la desconfianza de la
ciudadania. En ese sentido, el gobierno del estado reconocié que el honor es un elemento
valioso para la institucién que tiene un bajo costo, para lo cual se realizé la exposicién
“Vive Fuerza Civil”, en donde la ciudadania pudo acudir a conocer los vehiculos, equipo
e integrantes de la institucién, recibiendo la visita de 170 mil personas (GENL, 2012, p. 137).

La Alianza por la Seguridad y el desarrollo de Fuerza Civil durante la primera mitad
del 2011, llegaron en un momento inmejorable para el gobierno del estado. Tal como
se observa en la Grafica 2, a partir del mes de mayo del 2011 se dispararia nuevamente
el nimero de homicidios dolosos en el estado y en el mes de agosto tendria lugar la
tragedia del incendio en el Casino Royale, lo que daria lugar a la mayor exigencia social
para la renuncia del gobernador. Sin embargo, la comunicacién al interior de la Alianza
permitié al gobernador contar con el respaldo de los empresarios, las universidades y
ciertos sectores sociales, a pesar de la exigencia de renuncia que se hacia en las moviliza-
ciones sociales. Adicionalmente, la respuesta que harfa Fuerza Civil al aprehender rapi-
damente a los autores materiales e intelectuales del incendio en el casino, le brindarian
reconocimiento a nivel local y nacional, respaldando también el trabajo realizado por
el gobernador. Una tercera prueba de fuego que enfrentd el gobierno del estado y que
puede considerarse como el evento que marca el fin de la crisis, pues a partir de entonces
el indice de homicidios comenzaria a bajar paulatinamente, fue la masacre y fuga de
reos del penal de Apodaca, donde Fuerza Civil se haria responsable de enfrentar la crisis
de una manera incuestionable.

Para el 2013 Fuerza Civil se habia convertido en uno de los proyectos mds importantes
del sexenio. Sin embargo, para este afio la crisis de seguridad ya habia concluido y en
el 2014 el gobernador sefalaba ptblicamente en su quinto informe que la inseguridad
habia sido contenida, abordando el tema de seguridad de la manera mds breve en com-
paracién a los informes de gobierno anteriores (GENL, 2014, p. I).

Debe subrayarse que el funcionamiento de Fuerza Civil coincidié con la reduccién de
la violencia y los indices delictivos en Nuevo Ledn, lo que lleva a asumir que la reduc-
cién delictiva es consecuencia de la actuacién de Fuerza Civil, lo cual no es asi debido
a que la dependencia tuvo muy poco tiempo de actuacién. En cambio, la reduccién
de la violencia y la delincuencia es consecuencia de la estrategia implementada por el
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gobierno federal en contra de los grupos del crimen organizado, pero la existencia de
Fuerza Civil permite al estado contar con una institucién mds confiable y profesional
para enfrentar los problemas de seguridad con mayor capacidad. Dicho modelo, se ajus-
ta adecuadamente a las recientes propuestas esgrimidas por el presidente Enrique Pefia
(2014), para constituir mandos Unicos estatales, lo cual refuerza el ejemplo desarrollado
por Fuerza Civil para el resto del pais.

CONCLUSIONES

Durante el periodo de estudio se pueden identificar dos importantes crisis de seguridad.
La primera, en los afios 2005-2007; la segunda y mds severa, entre los anos 2009-2011.
La estrategia del gobierno de Natividad Gonzélez Pards (2003-2009) y la estrategia ini-
cial del gobernador Rodrigo Medina de la Cruz, fue evadir la responsabilidad de enfren-
tar a las organizaciones criminales, responsabilizando al gobierno federal de esta lucha.
Sin embargo, la crisis desarrollada entre el 2009-2011 llevé a la sociedad mds alld del
limite, reconociendo la incapacidad gubernamental y asumiendo la responsabilidad de
sumar esfuerzos con el gobierno para enfrentar el problema de la seguridad en el estado.

El periodo 2009-2011 pone de manifiesto una crisis de gobernabilidad en Nuevo
Leén. Tal como se ha sefialado a lo largo del trabajo, el crimen organizado tenia la
capacidad para someter violentamente a las autoridades de los municipios rurales, asesi-
nando funcionarios putblicos, policias, personas inocentes, etc., afectando directamente
la actividad econémica del estado. En la zmwm, los delincuentes actuaban con plena
libertad, asesinando a otros criminales, policias de los tres ordenes de gobierno, funcio-
narios publicos municipales y estatales a plena luz del dia, en zonas altamente concurri-
das por la ciudadania, colocando mantas para amenazar a las autoridades, organizando
bloqueos vehiculares, enfrentando a las fuerzas de seguridad de los tres ordenes de go-
bierno, etc.. Adicionalmente, las victimas de la delincuencia ya no eran solo los propios
delincuentes sino que también se encontraron ciudadanos inocentes, empresarios y es-
tudiantes. Finalmente, la delincuencia se encontraba arraigada en el estado no solo de
manera violenta como se ha referido para el caso de los municipios rurales, sino también
de manera pacifica a través de la corrupcién de las instituciones gubernamentales, tal
como lo demuestra la convivencia de delincuentes en el acaudalado municipio de San
Pedro Garza Garcia, durante mds de una década.

En pocas palabras, el crimen organizado en Nuevo Leén generd una crisis de gober-
nabilidad que afecté directamente los sectores social, econémico y gubernamental. El
gobierno era incapaz de imponer su autoridad a través del uso legitimo de la fuerza, de-
bido a que los delincuentes tenian la capacidad de enfrentarlo y superarlo, pero ademds
por que se encontraba corrompido y colaboraba con los delincuentes. En consecuencia,
se puede hablar de que el Estado estaba siendo danado y sometido por los grupos cri-
minales; sin embargo, en respuesta, la sociedad civil se movilizé para exigir al gobierno
justicia y ajustes en la estrategia de seguridad; pero ademds, sumaron esfuerzos con el
gobierno del estado, a través de la Alianza por la Seguridad, para el desarrollo de una
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nueva institucién policial que tuviera la capacidad de enfrentar problemas de seguridad
como los enfrentados en el periodo al que se ha referido.

La Alianza por la Seguridad constituy6 una herramienta para el disefio e implemen-
tacién de la nueva policia estatal de Nuevo Leén. Asimismo, la alianza se desarrollé
bajo un modelo de gobernanza de la seguridad en donde el gobierno dejé de tener el
papel determinante y fue complementado por el sector empresarial, las universidades y
la sociedad civil; en consecuencia, se puede afirmar que la gobernanza de la seguridad
constituyé una herramienta para la gobernabilidad de Nuevo Leén.

El producto de la alianza, fue el desarrollo de Fuerza Civil, la nueva policia estatal de
Nuevo Leén, la cual por su origen al seno de la alianza cuenta con enorme legitimidad.
Al respecto, debe enfatizarse el papel que tuvieron las universidades, sociedad civil y em-
presarios en el disefio y desarrollo de Fuerza Civil, a través de brindar asesoria experta, en
la construccién del diagnéstico, en los procesos de reclutamiento y capacitacion, etc., que
implicé la erogacién de importantes recursos por parte de la IP, tanto en efectivo como en
especie (principalmente a través de consultorias), que han hecho de Fuerza Civil un pro-
ducto no del gobierno sino de la sociedad civil, los empresarios y el gobierno. Adicional-
mente, la legitimidad se ha fortalecido a través del desempeno de la policia, especialmente
a través de las aprehensiones de importantes criminales en el estado; por la visibilidad de
su actuacion, al asumir la seguridad de diversos municipios e incluso en la zMMm, ocupan-
do los vacios que ha dejado el gobierno federal al retirarse paulatinamente del estado o
que los municipios han sido incapaces de vigilar y asegurar; por la exposicién “Vive Fuer-
za Civil”, en donde la ciudadania ha convivido directamente con su policia, fortaleciendo
los lazos sociedad-policia de manera muy importante; y por la campana de marketing, la
cual destaca la profesionalizacién y rigurosidad en la seleccion de sus integrantes.

La nueva policia estatal enfrenta retos importantes. En primer lugar, destaca el fi-
nanciamiento, el cual depende de acuerdos informales, no institucionalizados, entre el
gobierno del estado y los empresarios. En segundo lugar, el proceso electoral del 2015 en
Nuevo Ledn someterd a prueba la continuidad de la Alianza, la cual dependerd de que los
actores sociales asuman el liderazgo e incentiven la suma de esfuerzos gubernamentales;*”
sin embargo, en los anos siguientes, la continuidad de la Alianza estard en cuestiona-
miento una vez que ha pasado la emergencia y que se han reducido los incentivos para la
cooperacién debido a que no es un mecanismo institucionalizado. En tercer lugar, es ne-
cesario el fortalecimiento de las policias municipales o el desarrollo de unidades de policia
de proximidad, toda vez que Fuerza Civil estd diseiada para realizar labores de reaccién
inmediata, choque, pero no de prevencién, lo que puede llevar a un proceso de securitiza-
cién de Nuevo Ledn o de la zmM una vez que concluya el periodo de crisis de seguridad.

La principal leccién que puede dejar el caso de Nuevo Ledn para otros estados que es-
tdn desarrollando policias estatales de manera similar, es la necesidad de generar acuer-

*7 A pesar de la promulgacién de la Ley de la Institucién Pablica Estatal Fuerza Civil, gran parte del apoyo
que dan los empresarios es en especie, no es fiscalizado y no se encuentra comprometido formalmente,
por lo que dichos acuerdos son de buena voluntad.
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dos entre la sociedad, el gobierno y los empresarios. Sin embargo, dichos acuerdos deben
involucrar activamente a la sociedad y a los empresarios en el desarrollo de las institucio-
nes policiales, rompiendo la idea tradicional de que es una responsabilidad exclusiva del
gobierno, conduciendo a la apropiacién de la nueva institucién policial por parte de la
ciudadania en general, evitando que las nuevas policias sean vistas como productos aje-
nos a la ciudadania, en cambio, la apropiacién de la institucién policial brindard mayor
legitimidad y solidez a la policia estatal.

El combate al crimen organizado requiere del desarrollo de instituciones policiales
s6lidas en los estados. Ante las emergencias de violencia en los estados, que han requerido
del auxilio subsidiario del gobierno federal, es indispensable recordar que la presencia del
gobierno federal no es permanente y, en consecuencia, requiere de que los estados desa-
rrollen sus propias instituciones policiales para asumir la responsabilidad de la seguridad
una vez que el gobierno federal deba retirarse, lo cual constituye una leccién adicional
del caso de Nuevo Ledn. Es cierto que la reduccién de la violencia en el estado no es
consecuencia de la existencia de Fuerza Civil, sin embargo, las nuevas instituciones esta-
tales, producto de un notable ejercicio de gobernanza, han asumido las responsabilidades
que asumid el gobierno federal durante la emergencia de seguridad. Sin duda, existen
importantes retos para Fuerza Civil, destacando la sostenibilidad en su financiamiento y
la préxima renovacién del gobierno del estado, pero su desarrollo desde el 2011 hasta el
2014 ha dejado importantes lecciones para el resto de los estados, sobre todo después del
anuncio del presidente Enrique Pefia Nieto, para el desarrollo de policias estatales Gnicas.

El trabajo puede considerarse como un insumo que permita crear nuevas estrategias
de gobernabilidad, considerando en este caso el tema de seguridad publica. Las venta-
nas de desarrollo que tiene la sociedad y los gobiernos para mejorar los mecanismos de
regulacién social y desarrollo econémico son tnicos para cada lugar y momento. Sin
embargo, el caso Nuevo Leén en seguridad piblica deja entrever que mds alld de la
buena gestién y administracién de proyectos debe de existir la voluntad homologada y
un objetivo en comin como lo fue el desarrollo de Fuerza Civil.
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