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Resumen

El objetivo de este articulo es evidenciar las inconsistencias en materia de prevencion del
delito durante la administracién presidencial de Enrique Pefia Nieto, tanto en el disefio
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del Programa Nacional (PRONAPRED), como en las debilidades analiticas detectadas
en la definicion de los municipios beneficiarios y en la identificacion de los factores de
riesgo. El argumento se divide en tres apartados: en el primero se analizan los elementos
conceptuales y el origen de la politica de prevenciéon en México, donde se aborda el con-
texto y las principales inconsistencias del programa federal; en el segundo, se muestran
las evaluaciones técnicas a las que fue sometida la politica preventiva. En el tltimo apar-
tado se hace referencia a las fuentes de informacién disponibles sobre prevencion del
delito; se sefialan varias falencias en el uso acritico de factores de riesgo documentados
desde la evidencia internacional y, por Gltimo, se reflexiona brevemente sobre la politica
de prevencién en el contexto del actual cambio de gobierno en México.

Palabras clave: prevencion del delito, violencia, evaluacion, factores de riesgo.

Clasificacion JEL: K420, K140.

Abstract

The purpose of this paper is to show the inconsistencies in crime prevention during the
presidential administration of Enrique Pefia Nieto (2012-2018), particularly in three
relevant issues: the design of the National Prevention Program (PRONAPRED), the
analytical weaknesses detected in the definition of the beneficiary municipalities, and
the identification of risk factors. The article is divided in three sections: in the first one,
the theoretical aspects, the origin of the prevention policy in Mexico, the context and
the main inconsistencies found in the federal program are analyzed. The second one,
shows the technical assessment to which the preventive policy was submitted during this
period. The last section focuses on making reference about different sources of infor-
mation available on crime prevention. Some shortcomings in the uncritical use of risk
factors are pointed out and, finally, a reflection about the crime prevention policy in the
recent transition of the new government.

Keywords: Crime prevention, violence, evaluation, risk factors.

Classification JEL: K420, K140.
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Introduccion

En afios recientes, tanto en México como en América Latina, la prevencion social de la
violencia y la delincuencia se ha convertido en un elemento central en los programas y
estrategias de seguridad. Tal es asi que no solo los gobiernos, sino también distintos or-
ganismos internacionales han tratado de crear marcos normativos, asi como promover
e implementar estrategias para la reduccion de la violencia a través de la articulaciéon de
diversos componentes sociales y la identificaciéon de factores de riesgo. No obstante, es
limitado el nimero de paises que han asumido un compromiso encaminado a privilegiar
la prevencion sobre lo punitivo y particularmente a evaluar criticamente las acciones
emprendidas en la materia.

La crisis de violencia e inseguridad presente desde hace varias décadas en México y la
incapacidad gubernamental para reducir sus niveles, abri6 la posibilidad de incorporar
la prevencion social como una via tendiente a revertir esta problematica. Las primeras
acciones fueron implementadas en el afno 2008, a través de la Estrategia Integral de
Prevenciéon del Delito y Combate a la Delincuencia durante el periodo presidencial
de Felipe Calderén. Esta estrategia se caracterizé por una débil planeacién y limitada
capacidad operativa, tal es asi que en el 2012 y en un intento por distanciarse del go-
bierno antecesor, Enrique Pefia Nieto introdujo un nuevo Programa Nacional para la
Prevencion Social de la Violencia y la Delincuencia.

El objetivo de este articulo es, por lo tanto, evidenciar las inconsistencias en materia de
prevencion del delito durante la administracion presidencial de Enrique Pena Nieto,
centrando la atenciéon en el disefio del Programa Nacional (PRONAPRED), asi como
en las debilidades analiticas detectadas en la definicién de los municipios beneficiarios y
en la identificacion de los principales factores de riesgo.

Lalinea argumentativa se divide en tres apartados. En el primero se sefialan algunos ele-
mentos conceptuales y el origen de la politica de prevencion en México, donde se abor-
da el contexto y las principales inconsistencias del programa federal; posteriormente, en
el segundo apartado, se muestran cuatro evaluaciones técnicas a las que fue sometida la
politica preventiva y los resultados obtenidos que identifican las debilidades del disefio
e implementacién institucional; por ultimo, en el tercer apartado, se hace referencia a
las fuentes de informacion disponibles sobre prevencion del delito, especificamente a
la Encuesta de Cohesion Social para la Prevencion de la Violencia y la Delincuencia
(ECOPRED); asi mismo, se senalan varias falencias en el uso acritico de factores de
riesgo documentados desde la evidencia internacional y, por dltimo, se reflexiona bre-
vemente sobre la politica de prevenciéon en el contexto del actual cambio de gobierno
en México.

117



REVISTA

CIFE

Revista CIFE / ISSN: 0124-3551 e-ISSN: 2248-4914 / Bogota-Colombia / Vol. 21 N.° 34 / enero-junio 2019 / pp. 115-135

I. Elementos conceptuales y el origen de la politica de
prevencion del delito en México

Durante las Gltimas tres décadas, en América Latina, el discurso de la seguridad ciuda-
dana y la prevencion del delito se ha convertido en un elemento comtn en las distin-
tas agendas politicas. Este paradigma surge como una respuesta institucional frente al
crecimiento de la violencia e inseguridad, particularmente de la violencia homicida en
varios de los paises que integran la regiéon y como resultado de la incapacidad del Estado
para atender estas problematicas. Sin embargo, y aun cuando su uso se ha extendido,
ambos conceptos se caracterizan no solo por tener todavia un significado laxo, sino
principalmente por la carencia de un soporte institucional y juridico sélido e integrado.

La prevencion del delito, como un elemento central del paradigma de la seguridad ciu-
dadana, ha tenido un tratamiento tebrico diverso, no obstante, como refiere Arturo
Alvarado (2012, p. 88), la idea de que el delito es resultado de la forma en que los sujetos
se conducen cotidianamente y del hecho de que son propietarios de bienes a los que se
les asignan valores, constituye el nicleo de estos enfoques tedricos. La literatura sobre la
prevencion del delito se mueve dentro de un amplio espectro de tradiciones tedricas, en
donde es posible destacar la teoria de la desorganizacion social de shaw y McKay (1940);
el esquema de la tension social y anomia de Robert Merton (1957); la teoria de las oportu-
nidades criminales de Marcus Felson, Ronald Clarke y Lawrence Cohen (1979), asi como
un nuevo cuerpo de teorias basadas en los modelos de la accion racional.

Si bien es cierto que, en México y América Latina, la incorporacion de la prevencion
del delito en las politicas gubernamentales es relativamente reciente, a nivel interna-
cional existe, cuando menos desde la década de 1950, un interés en la prevenciéon del
delito (UNDOC, 2010). Al respecto, cabe destacar que en el 2002 la Organizacion de
las Naciones Unidas emiti6 las directrices para la prevencion social del delito, en don-
de se sefiala que esta comprende una serie de estrategias y acciones encaminadas a la
reduccion del riesgo de ocurrencia del delito y sus potenciales efectos perjudiciales aten-
diendo sus multiples causas, es decir, la prevencién del delito requiere de la adopcién de
una perspectiva multisectorial, multidisciplinaria e integradora (ONU, 2002). Como se
sefial6 anteriormente, la violencia y el delito ocupan hoy dia un espacio importante en
la agenda publica global. México no es la excepcion, tomando en cuenta el incremento
de la actividad criminal de las altimas décadas, asi como el tipo de respuesta institucio-
nal que se ha dado frente al problema y sus posibles efectos. De hecho, en los Gltimos
diez anos, los homicidios en México se han duplicado y mostrado una tendencia al alza
(Galindo, Huerta y Rodriguez, 2018; Diaz, 2016), pero no solo eso, antes bien, desde
inicio de milenio, como sefialan Molzahn, Rodriguez y Shirk (2013, p. 39), es posible
observar cambios significativos en la distribucion geografica y dispersion de la violencia
homicida, particularmente en la region central y la frontera este, asi como en la costa
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del Pacifico central, donde una de las posibles explicaciones es la presencia de grupos
de narcotrafico y delincuencia organizada en los estados que componen estas regiones.

Institucionalmente se ha privilegiado una politica basada en el aumento y despliegue de
las Fuerzas Armadas (FA) en seguridad publica, a pesar de no estar facultadas ni capa-
citadas para realizar estas tareas. En el 2012, por ejemplo, la Secretaria de la Defensa
Nacional report6 la instalacion de 75 bases de operaciones mixtas (BOM), con un total
de 1680 efectivos militares (Sedena, 2013). En el 2017, el despliegue promedio men-
sual de militares fue de 51 mil efectivos en apoyo a la seguridad ptblica; se realizaron
182213 patrullajes; la Sedena tuvo mediacién en los 32 grupos de coordinacion y el ni-
mero de bases de operaciones mixtas aumento6 a 180 con presencia en 26 entidades del
pais (Sedena, 2017)". En este sentido, y a pesar del despliegue de las Fuerzas Armadas,
el delito no ha disminuido y la inseguridad se ha posicionado como la principal preocu-
pacion de los mexicanos; de hecho, en el 2018, y de acuerdo con la Encuesta Nacional
de Victimizacién y Percepcion sobre Seguridad Publica, el 64.5 % de los mexicanos asi
lo percibe (INEGI, 2018). En términos generales, la politica de seguridad de los Gltimos
anos ha sido objeto de criticas (Gentro Prodh, 2017), ya sea por no tener el efecto desea-
do —disminucién de los indicadores delictivos— o por estar relacionada con violaciones
de derechos humanos®. Frente a esta situacion, se han planteado alternativas para la
prevencion del delito como tratamiento alterno y paralelo al problema de la violen-
cia y la delincuencia. Uno de los primeros intentos en México por implementar una
politica de prevencién fue la Estrategia Integral de Prevencion del Delito y Combate
a la Delincuencia presentada en marzo de 2008 por Felipe Calderén. Esta estrategia
contenia siete ejes, la mayoria de ellos de caracter punitivo, mientras que la prevencion
se limito a la creacién de consejos ciudadanos de seguridad ptblica y a la implementa-
cion de los programas “Escuela segura”, “Salud solo sin drogas” y “Recuperacion de
espacios publicos” a cargo de la Secretaria de Seguridad Publica (SSP), en coordinacion
con las Secretarias de Desarrollo Social, Educacion, Salud y la Comisién Nacional del
Deporte (SEGOB, 2008).

La politica preventiva fue claramente de caracter limitado, tanto en su disefio como en
su operacion, pues careci6 de diagnodsticos previos que permitieran identificar factores
de riesgo y poblacién objetivo. De igual forma, en 2010, la Auditoria Superior de la
Federacion (ASF) sefialé en su auditoria sobre el desempeno de la SSP que se obviaron
metas para evaluar los avances y resultados del cumplimiento de los objetivos de los

1 Las bases de operaciones mixtas son definidas como fuerzas interinstitucionales compuestas por elementos de
dependencias federales como la Sedena y de los gobiernos estatales. En el reporte de actividades de 2017, se sefala
la participacion de 4715 militares y 2151 civiles.

2 Segun la Comisiéon Nacional de Derechos Humanos (CNDH), “los derechos humanos enfrentan actualmente una
de sus etapas mas criticas en nuestro pais” (CNDH, 2017, p. 13). Mientras que la Comision Interamericana de
Derechos Humanos (CIDH) estima una situacién grave, siendo de particular preocupaciéon “las denuncias de des-
apariciones, ejecuciones extrajudiciales y tortura, asi como la situacién de inseguridad de personas o grupos mas
expuestas por razones de discriminacion historica o por sus actividades” (CIDH, 2015, p. 231).
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programas de prevencion, al mismo tiempo que no pudo acreditar que a través del
Consejo Ciudadano de Seguridad Publica se hubieran realizado acciones encaminadas
a establecer vinculacién con organizaciones, consejos ciudadanos o vinculos institucio-
nales con las autoridades e instancias responsables de la prevencion social del delito

(ASE, 2010).

Durante este periodo, a nivel local se desarrollaron otras intervenciones, siendo quiza
las mas notorias los programas Todos Somos Juarez (Cano y Rojido, 2016) en Ciudad
Juarez, Chihuahua, por los recursos destinados y sus hipotéticos efectos, y el programa
Convive Feliz de Aguascalientes, por la coordinacién interinstitucional de su esquema
de operacién (Jaramillo y Diaz, 2018). A nivel nacional se han proclamado ordena-
mientos juridicos como la Ley General para la Prevencién Social de la Violencia y la
Delincuencia en enero de 2012, ademas de otorgar recursos a entidades federativas y
municipios a través del Subsidio para la Seguridad en los Municipios (SUBSEMUN), el
cual desde el 2012 destina el 20 % del recurso a politicas de prevencién.

Durante la administraciéon de Enrique Pefia Nieto (2012-2018) —en un intento de
abierto deslinde con el gobierno antecesor— se plante6 entre sus primeras acciones, un
programa antidelito, que posteriormente seria el Programa Nacional para la Prevencion
Social de la Violencia y la Delincuencia (PRONAPRED) con asidero en la prevencién.
Por medio del eje “México en Paz” en el Plan Nacional de Desarrollo (PND, 2013-2018)
se introdujo una aparente nueva planeacion en seguridad en la Administracién Pablica
Federal (APT), con el objetivo de mejorar las condiciones de seguridad en dos planos:
en un primer momento, a través de la prevencion social de la violencia, seguido de la
contencion del delito mediante intervenciones policiales oportunas y efectivas (PND,
2013, p. 39). Otras metas contempladas en el mismo eje fueron mejorar las condiciones
de seguridad publica (estrategia 1.3), y aplicar, evaluar y dar seguimiento al Programa
Nacional para la Prevenciéon Social de la Violencia y la Delincuencia (estrategia 1.3.1)
que contiene seis lineas de accién relacionadas con la prevencion; en una de ellas se pro-
pone una estrategia coordinada que permita la reduccién de los indices de violencia a
partir de sus causas, tomando en cuenta las variables que favorecen las conductas antiso-
ciales, asi como de la vinculacién con organizaciones sociales, participaciéon ciudadana,

especialistas y la academia (PND, 2013, p. 108).

También se modifico la estructura de la APF con la creacion en 2013 de la Subsecretaria
de Prevenciéon y Participacion Ciudadana (SPyPC) en el interior de la Secretaria de
Gobernacién (SG), que tuvo como funcion elaborar, coordinar y dar seguimiento al
PRONAPRED, el cual se rige a través del Programa Nacional para la Prevenciéon Social
de la Violencia y la Delincuencia® (PNPSVD) publicado en abril de 2014 (DOE 2014a).

3 El1 PRONAPRED existia con anterioridad al PNPSVD, incluyendo la partida presupuestal U006 con la que opera

la prevencién. No obstante, el PNPSVD es el documento rector que determina la planeacién programatica de las
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Por dltimo, la Secretaria de Hacienda cred las partidas U006 “Programa Nacional de
Prevencién del Delito” y PO23 “Fomento de la cultura de la participaciéon ciudadana en
la prevencion del delito” para financiar la iniciativa presidencial. En otros términos, la
politica federal en prevencién tuvo por objeto “atender los factores de riesgo (FR) y pro-
teccion vinculados a la violencia y la delincuencia” (DOE, 2014b). Los objetivos centrales
son: 1) incrementar la corresponsabilidad de la ciudadania y actores sociales en la pre-
vencion social mediante su participacion y desarrollo de competencias; 2) reducir la vul-
nerabilidad ante la violencia y la delincuencia de las poblaciones de atencién prioritaria;
3) generar entornos que favorezcan la convivencia y seguridad ciudadana; 4) fortalecer
las capacidades institucionales para la seguridad ciudadana en los gobiernos municipa-
les/delegaciones, estatales y federal; 5) asegurar la coordinacion entre las dependencias
y entidades de la APF para la implementacion de programas de prevencion social. Para
cumplimentar los objetivos se estipularon 16 estrategias con 98 lineas de acciéon. Las
acciones del programa se vinculan con el SUBSEMUN vy el Fondo de Aportaciones a la
Seguridad Publica, sin tener una aparente coordinacion entre dependencias.

Aun cuando se precisan los objetivos, el programa identifica los factores de riesgo me-
diante la revision de literatura, pero con una total carencia de evidencia acumulada para
el caso mexicano o, en su defecto, a través del levantamiento de datos o estadisticos ad
hoc. Conceptualmente, los factores de riesgo, de acuerdo con Mac Ara (2012, p. 540),
pueden ser entendidos como aquellas “caracteristicas adversas o conductas identificadas
en un punto previo al inicio de un resultado particular” y, por definicién, un factor de
riesgo permite predecir la alta probabilidad de ofender, en claro contraste con los facto-
res de proteccion que predicen una baja probabilidad de ofensa en un grupo que esta en
riesgo (Farrington, 2014, p. 554).

En términos operativos, el programa considera como factores de riesgo: el consumo y
abuso de drogas ilegales, los ambientes familiares deteriorados o problematicos, la de-
sercion escolar, la falta de oportunidades laborales, la informalidad, la desocupacion, el
capital social debilitado y la participacién ciudadana incipiente, los entornos de ilegali-
dad, los espacios publicos para la convivencia insuficientes, la migracion y la exclusiéon
social. Adicionalmente, los grupos de atencién prioritaria son: los nifos y las niflas,
los adolescentes/jovenes, las mujeres, la poblacién penitenciaria y los migrantes. De
este modo, la operacién del programa involucra un esquema de focalizacion doble, ya
que, por un lado, atiende a los grupos prioritarios y, por el otro, concentra su atenciéon
territorialmente; es decir, los municipios incorporados en el programa manifiestan, al
menos tedricamente, caracteristicas sociales de violencia y delincuencia que ameritan
ser atendidas.

actividades que se pueden hacer con los recursos de PRONAPRED. Lo anterior ha causado confusién, pues no es
clara la diferencia entre ambos.
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Los recursos y los municipios beneficiarios han variado con el paso del tiempo. En el
2013, todavia sin la publicaciéon oficial del programa, se conté en 57 demarcaciones (48
municipios, 2 delegaciones y 7 zonas metropolitanas) con una bolsa de 2500 millones.
En el 2014, el PRONAPRED tuvo un presupuesto de 2595 millones de pesos para las
mismas 57 demarcaciones beneficiarias del periodo anterior; un afio después el monto
se increment6 a 2683, 230000 millones para 80 demarcaciones (66 municipios, 5 de-
legaciones y 7 zonas metropolitanas y 2 conurbadas). En el 2016, el recurso disminuy6
24.8 % para aplicarse en 82 demarcaciones (69 municipios, 5 delegaciones, 7 zonas
metropolitanas y una zona conurbada), mientras que en 2017 se decretd presupuesto 0
al PRONAPRED, con lo cual se le conden al terreno de las buenas intenciones. En el
ano 2018, el programa nuevamente recibi6 subsidios por parte del Gobierno Federal,
ahora para 64 municipios, dos por cada entidad federativa con un presupuesto total de
300 millones de pesos, es decir, con un presupuesto ocho veces menor que el otorgado
durante su primer afio de operacion.

Las criticas al programa son multiples. Se ha cuestionado la relacién de la prevencién
del delito con ciertas intervenciones, siendo la entrega de lentes uno de los casos de ma-
yor revuelo (México Evalta, 2014). Por otra parte, es necesario senalar que juridica y
administrativamente se presentan inconsistencias, como la duplicacion de funciones con
el Centro Nacional de Prevencion del Delito (Ramirez y Diaz, 2017).

En términos de auditoria, el programa fue puesto en cuestiéon, en este sentido cabe
destacar que la Auditoria Superior de la Federacién (ASF) considera como magros los
avances, cuestiona la coordinaciéon de las dependencias, ademas de sefialar inconsis-
tencias en las temporalidades de entrega del presupuesto, pues cada ano los recursos
fueron transferidos a las demarcaciones beneficiarias durante el segundo trimestre del
ano, iniciando de forma tardia las licitaciones y con ello la operacion de las politicas de
prevencion. No obstante, y quiza lo mas grave para el programa, tal como sostiene la
Auditoria Superior, es la ausencia de elementos para determinar y evaluar el impacto
del programa en la reduccion de los factores de riesgo (ASE 2015).

Politicamente se puso en duda el compromiso del Gobierno Federal con la prevencion
tras la salida de Roberto Campa Cifrian de la Subsecretaria y con la llegada de Arturo
Escobar, exdirigente nacional del Partido Verde, a la cabeza de la subsecretaria, ya que
el efimero subsecretario promovio, en su momento, la pena de muerte a secuestradores
—posicién abiertamente paraddjica para el titular de un programa que pretende tratar
a los FR—, ademas de ser un personaje fuertemente cuestionado por hacer uso de re-
cursos publicos en fines electorales; de hecho, dej6 el cargo por una orden de aprehen-
sion en su contra por la Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos Electorales.
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I1. Analisis y evaluaciones técnicas del Programa Nacional
de Prevencion

Mias alla de los cuestionamientos e inconsistencias sefialadas en la aplicaciéon del pro-
grama se destaca, tanto por su marcada elaboraciéon metodolégica como por lo con-
traintuitivo de sus hallazgos, cuatro investigaciones que posicionan cuestionamientos
sistematicos a los criterios de seleccion del programa, asi como a los resultados esperados
de las intervenciones.

La primera es de la organizacion México Evalaa, cuyo diagnostico considera los cri-
terios de seleccion de las demarcaciones en el interior del PRONAPRED, asi como las
acciones que los municipios en particular deberian de aplicar con los recursos otor-
gados. Sobre el primer punto se argumenta que no existe un criterio con fundamento
metodolégico solido que permita, de manera pristina, determinar qué municipios se
incorporan al programa. El criterio técnico de seleccion parala SG, de acuerdo con esta
evaluacion, fue determinado del siguiente modo: se contraté a un grupo de consultores
que integraron una base de datos con 210 municipios* y con 23 variables (de compo-
siciéon sociodemografica, proxys de factores de riesgo, de violencia y delincuencia), del
universo total de posibles beneficiarios se integré una submuestra con 100 eventuales
municipios beneficiarios, bajo el siguiente procedimiento:

Primero se calculd el promedio de cada una de las 23 variables [...]. Después se observo
cuantas variables estuvieron por encima de la media en cada municipio. A ambos compo-
nentes se les asigné el mismo peso, entonces 50 % de la calificacién del municipio corres-
ponde al nimero de variables por encima de la media nacional entre el total de variables en
cada componente. Esta calificacion se utilizé para generar el ranking que [...] debid haber
definido a las 100 demarcaciones. (Chapa, Fernandez y Ley, 2014, p. 15)

De la submuestra de 100 municipios se seleccionaron 57 demarcaciones merecedoras de
recursos del programa, sin embargo, de acuerdo con el diagnostico de México Evaltia
(Chapa, Fernandez y Ley, 2014, pp. 15-16) los mecanismos de seleccién son imprecisos
y la informacién publica es limitada, lo cual no permite replicar el modelo de seleccién
para corroborar que efectivamente la eleccion de las demarcaciones responda a los pro-
blemas que se pretende contrarrestar. No llegar a los mismos resultados tratando de re-
producir la metodologia de seleccién empleada para la definicién de las demarcaciones
beneficiarias, cuestiona de manera significativa el fundamento técnico de la interven-
cibén y abre la puerta a la opacidad, sobre todo cuando se hace evidente que algunos de
los municipios presentes no cumplen con los criterios de seleccion supuestos.

4 El criterio fue todos los municipios que hasta 2015 tuvieran, al menos, una poblacién proyectada de 100 mil
habitantes.
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Una vez asignados los municipios prioritarios, los gobiernos locales deben aplicar los re-
cursos en poligonos de intervencion. Las posibles acciones por aplicar estan ya predefini-
das acorde con un catalogo de lineas de accién presentes en el programa. Teéricamente,
los municipios deberian e realizar un diagnostico para saber qué acciones implementar
con el objeto expreso de disminuir los FR, de hecho, entre las lineas de accion esta la
elaboracion de diagnosticos (se pueden destinar recursos), que deben ser la justificacion
de las acciones. A pesar de ello, algunas de las acciones implementadas muestran diso-
ciacion con algan tipo de diagnéstico, por no decir de algin vinculo conceptual con la
prevencion. Ejemplo de lo anterior puede ser el citado programa de entrega de lentes o,
en su defecto, acciones como “cocina sanamente”, en el estado de Durango, iniciativa
que tuvo por objeto “reducir los indices de violencia y delincuencia a través de la capa-
citacién a las mujeres del poligono en la preparacién de una amplia variedad de platillos
de cocina econémicos” (Chapa, Fernandez y Ley, 2014, p. 41).

Para analizar la consistencia de las acciones en territorio, esta organizaciéon compil6 una
muestra de acciones llegando a la conclusiéon de que los diagnoésticos presentados por los
municipios beneficiarios indican que los objetivos de los proyectos no fueron definidos a
partir de los resultados o hallazgos obtenidos de tales ejercicios, sino todo lo contrario, es
decir, la informacién proporcionada, en muchos casos escueta, fue utilizada para justifi-
car los objetivos preestablecidos por los lineamientos del programa (Chapa, Fernandez
y Ley, 2014, p. 44).

Una segunda investigacién publicada en abril de 2018 elaborada por la Facultad de
Economia de la Universidad Nacional Auténoma de México, presenta el analisis de la
Evaluacion de Consistencia y Resultados realizada al Programa Presupuestario U006 del
PRONAPRED para el afio 2015. Este diagnoéstico revisa el diseflo, planeacion, cober-
tura, operacion y percepciodn de la poblacion atendida. La evaluacion fue realizada con
base en informacién proporcionada por la Subsecretaria de Prevencion y Participacion
Ciudadana (SPyPC), asi como entrevistas con los responsables del programa.

Este ejercicio, aun cuando concluye que “el Programa lleva a cabo acciones que son
relevantes, es decir, que estan justificadas las intervenciones que realiza desde una pers-
pectiva normativa” (Gonzélez, 2016, p. 83), las acciones de planeacién, orientacion,
resultados y monitoreo de la Subsecretaria de Prevencion carecen de consistencia con
los documentos que las sustentan. Por otra parte, indica que existe confusion sobre el
problema que pretende atender, particularmente sobre la definiciéon de su poblaciéon po-
tencial, objetivo y atendida. Asi mismo, se detecta la falta de un padrén de beneficiarios
finales en conjunto con las dependencias, entidades y gobiernos locales que permita co-
nocer con precision la poblacion beneficiada, el tipo y caracteristicas de los apoyos otor-
gados. Finalmente, en concordancia con el diagnéstico realizado por México Evalia,
en esta segunda investigacion se encuentran limitantes en la informacion, lo que difi-
culta conocer sistematicamente las caracteristicas especificas de cada unidad de ambito
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territorial en cuanto a los factores de riesgo y variables de incidencia delictiva para un
monitoreo efectivo de los subsidios entregados (Gonzalez, 2016).

Las investigaciones restantes que cuestionan al programa hacen uso de métodos
cuasiexperimentales. En términos 6ptimos, para dar nota sobre argumentos de causa-
lidad, la base metodologica es el disenio de estudios bajo la logica experimental. Esto
es, determinar el efecto causal sobre una variable dependiente, o fenémeno de interés,
mediante la administracion del algiin tipo de tratamiento a una poblacién y realizar una
comparacion frente a otra que no recibe tratamiento (grupo de control), siempre buscan-
do maximizar el control (el criterio 6ptimo es la asignacion aleatoria). En términos idea-
les, la evaluacién de una politica publica deberia ser bajo este tipo de criterios, pues per-
mitirian conocer el efecto neto del tratamiento sobre el objetivo deseado de la politica, no
obstante, esto no siempre es posible, ya que la evaluaciéon con criterios factibles deberia de
estar en el centro del disefio de la politica, lo cual elevaria de forma significativa los costos
asociados, ademas de que, en algunos casos, podria tener fuertes implicaciones éticas.

Frente a las limitaciones monetarias y éticas, existe un grupo de técnicas cuasiexperi-
mentales de uso popular en la evaluacién, asi como en la criminologia, que prueban
sobre factores maleables por medio de la intervencion estatal antes que la identificaciéon
puntual de elementos causales como basamento de la teoria. Asi, se ha pasado de los
correlativos simples a los argumentos causales y a los efectos tratamiento (Sampson,
Winship y Knight, 2013). Estas técnicas permiten observar los efectos de un tratamien-
to’ con datos no experimentales®, a partir de la estimacién de puntajes de propension
tomando como referente supuestos estadisticos que permiten dilucidar qué pasa para los
grupos de control y tratamiento (Ramirez y Diaz, 2017, pp. 111-114). En ese sentido,
una de las técnicas de mayor uso es el pareamiento por puntajes de propension. Para el
contexto del PRONAPRED, basicamente se pueden definir dos grupos de municipios,
uno de tratamiento (demarcaciones en el interior del PRONAPRED) y municipios fuera
del programa, una variable dependiente sobre la cual se supondria que el tratamiento
deberia de tener efecto’ y un grupo de correlativos de esta variable.

La primera investigacién que hace uso de métodos cuasiexperimentales para evaluar
el programa es la de José Merino y Blanca Torreblanca (2017). Los autores recurren
a la técnica coarsened exact malching, la cual sirve para emparejar a los municipios con
un contrafactual lo mas parecido a este. Como resultado central de su investigacién se
encuentran dos evidencias. La primera es que “estar o no en el PRONAPRED no tiene
ninguna relaciéon con la tasa de homicidios con arma de fuego” (Merino y Torreblanca,

5 En este caso la incorporacién de los municipios como beneficiarios del PRONAPRED.

6  Esto es, con informacién ya existente o con informacién construida, pero que no necesariamente se tuvo que haber
disenado para hacer prueba expresa de los efectos. Para este caso pueden ser registros administrativos.

7 Se supone que el PRONAPRED deberia tener efectos sobre los factores de riesgo, no asi, ni de manera directa, sobre
las tasas de delito que se pueden estimar con datos publicos.
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2017, p. 20), lo cual indica que el programa no tuvo ningun efecto sobre el crimen
violento y violencia interpersonal. La segunda es que ser un municipio beneficiario del
PRONAPRED no tienen el mas minimo efecto sobre delitos contra la propiedad, es
decir, en robo de autos. A primera vista, los resultados muestran que, basicamente, el
programa no tiene relevancia alguna para hacer frente al delito, no obstante, se tiene

que problematizar con mayor detalle los hallazgos.

Adicionalmente, Merino y Torreblanca apuntalan varias criticas derivadas de sus hallaz-
gos, todas ellas con relacion directa al diagnostico, es decir, en referencia a los posibles
criterios que pudieron orientar la seleccién de la muestra de municipios beneficiarios.
En primera instancia, sostiene que se seleccionaron municipios con un nimero grande
de homicidios, pero no necesariamente con tasas altas de homicidio, lo cual llevaria a
considerar a municipios con mayor violencia en la lista de beneficiarios. En segundo lu-
gar, afirman que se eligieron “por lo general municipios individuales, no se entendié que
la violencia tiene patrones geograficos con contagios regionales” (Merino y Torreblanca,
2017, p. 27) critica que, en efecto, puede ser cierta, sin embargo, la incorporacién de 7
zonas metropolitanas como tales corresponde, precisamente, a dinamicas urbanas parti-
culares que toman en cuenta el precepto de la colindancia geogréfica.

Por Gltimo, comentan que “no se entendi6é que hay que analizar tendencias y cambios
en la violencia, no solo niveles” (Merino y Torreblanca, 2017, p. 28), esto es, analizar
los datos en serie temporal y no solamente en un punto particular en el tiempo. Como
conclusion, refieren que el Programa Nacional de Prevencion, tal cual ha ocurrido en
otros casos, sirvié solo como un mecanismo para transferir mas dinero a los estados, un
programa con un costo de 10 mil millones de pesos que no tuvo el efecto esperado sobre

la violencia y delincuencia.

La segunda investigacion, y quiza la mas consistente metodolégicamente y con los resul-
tados de mayor interés, fue publicada a finales de 2017 (Ramirez y Diaz, 2017) y hace
uso de una técnica llamada Propensity Score Matching. Cabe destacar que la evaluacion de
la iniciativa tuvo dos variables dependientes relacionadas con violencia interpersonal
para el ano 2014 (un afo después del inicio de operaciones del PRONAPRED): ho-
micidio doloso y lesiones, como correlativos hacen uso de predictores robustos a nivel
agregado delineados previamente en la bibliografia internacional.

El primer hallazgo de los autores se refiere a la relacion entre presupuesto y tasas delictivas.
Con ello muestran que ni la designacién como municipio prioritario ni los montos asigna-
dos presentan un vinculo mayor con las tasas criminales. Haciendo uso de distintos mé-
todos de extraccion de inferencias por medio de Propensity Score, se llega al resultado central
de la investigacion, “los municipios que recibieron el tratamiento tuvieron un incremento
en la tasa de homicidio en un rango que va de 6.6 a 8.3 homicidios mas por cada 100 m/h;
todos los resultados tuvieron significancia estadistica” (Ramirez y Diaz, 2017, p. 121).
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En el caso de lesiones, los resultados no llegaron a tener significancia estadistica; es decir,
que la aplicacién de la iniciativa de prevencion del delito no tuvo ningan resultado. En
términos concretos, los hallazgos de Ramirez y Diaz son contraintuitivos al compararlos
con las intenciones de PRONAPRED, puesto que logran mostrar como es que la inclu-
si6n de municipios como beneficiarios no disminuye la criminalidad. Esto no representa
que la aplicacion del subsidio incremente el delito, mas bien que el resultado puede estar
captando dindmicas criminales y posibles errores de disefio del programa.

Como conclusion general, se desprende que es posible identificar avances en relacion
con su estructura y grado de institucionalizacién, no obstante, las inconsistencias y debi-
lidades del programa, asi como la ausencia de evidencia empirica y elementos tedricos
en el diseno, diagnoéstico y evaluacion, son las problematicas mas importantes, al grado
de cuestionar la existencia de un compromiso solido por parte del Gobierno Federal en
materia de prevenciéon como medida para contener y disminuir la violencia y el delito
(Ramirez y Diaz, 2017, p. 122).

En dicha investigaciéon se anade que los efectos obtenidos se pueden replantear desde
otra perspectiva metodologica. Es decir, con modelos que tomen en cuenta una varia-
ble temporal para ver los efectos de la intervencion con el paso del tiempo, ya que la
apuesta preventiva presumiblemente tendra efectos no en el corto, sino en el mediano
y largo plazo. Como sugerencia, y mas alla de los criterios técnicos y de los objetivos de
su investigacion, invitan a revivir y reestructurar el programa a partir de la evidencia.

En resumidas cuentas, las evaluaciones con distintos criterios y controles metodologicos
convergen en un punto central: la ausencia de evidencia consistente, ya sea tanto en
la seleccion de municipios beneficiarios como en la identificacion de soporte empirico
que sustente las acciones. En el caso de México Evalta, con un ejercicio netamente
descriptivo, se hace evidente la opacidad en los criterios de selecciéon de la muestra y la
disociaciéon entre las acciones en los poligonos de intervencion y los diagnoésticos que
idealmente les deberian de dar sustento. Merino y Torreblanca enfatizan en los efectos
nulos del programa, ademas de senalar las grandes ausentes y debilidades metodologi-
cas en el diseflo, tasas para conocer la dispersion de los eventos homicidas en la pobla-
cibén y la ausencia de tendencias espaciotemporales. Ramirez y Diaz hacen evidente los
efectos contraintuitivos en la tasa de homicidio doloso, ademas de sostener que uno de
los problemas estructurales de la prevencion en nuestro pais es la ausencia de evidencia
empirica, tanto en el diagnéstico como en la evaluacién.

Ahora bien, frente a estos resultados poco estimulantes, ;qué se puede hacer para pro-
porcionar insumos analiticos que orienten las decisiones en materia de politica ptblica,
sobre todo tomando en cuenta que el llamado a uso de evidencia empirica tiene mas
similitud con la figura literaria del deus ex machina que con un predicado real? ;Cémo
calibrar de un mejor modo nuestros instrumentos de medicion?
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I11. Problemas y fuentes de evidencia

Si el objetivo central del PRONAPRED es la disminucién de los factores de riesgo aso-
ciados a la violencia y delincuencia, entonces la definicién e identificacién de estos es
el primer paso en el disenio de una politica publica basada en la evidencia, ya que estos
no solo permiten la definicién de las posibles manifestaciones a atender, sino que a su
vez, y bajo un precepto de transparencia y operacién técnica, deberian ser elementos de
primer orden en la clasificaciéon de los municipios de atenciéon prioritaria. El problema
con todo esto es que los FR fueron identificados con base en la revision de la literatura
internacional, no asi con un levantamiento de datos ex professo.

Lo anterior puede ser fuente de controversia, ya que la identificaciéon de FR en los es-
tudios mas acabados® se realiza por medio de costosos estudios panel, donde se sigue a
una muestra de individuos por largos periodos de tiempo, con esto se identifican los fac-
tores que pueden tener relacién con la iniciacion, persistencia y desistencia en las carre-
ras criminales. En esta tesitura se encuentran los proyectos de investigacion de David
Farrington (estudio de Cambridge sobre el desarrollo delincuencial, 1961) y el proyecto
sobre la Juventud en Pittsburgh; con estos estudios longitudinales se puede dilucidar en
torno a la etiologia del delincuente. En el caso de la identificacion de FR a nivel comu-
nitario, se hace con estudios a nivel de area que den nota de variables a nivel agregado,
como el proyecto de Desarrollo Humano en los barrios de Chicago.

Mias alla del costo y del tiempo asociado de los proyectos senialados, el problema es que
algunos de los correlativos mas fuertes de las teorias criminologicas norteamericanas y
europeas no necesariamente operan en América Latina, tal y como se ha mostrado en
las investigaciones relativas a la distribucion del delito en las ciudades al amparo de la
teoria de la desorganizacién social. Para ejemplificar, las pruebas empiricas desvelan
coémo los correlativos en Brasil muestran predicciones opuestas a la teoria, asi como
sefialan Villareal y Silva (2006, p. 735): en Belo Horizonte los barrios de menor percep-
cién econdmica tienen mayores niveles de integracién social e intercambio de favores
entre residentes que los barrios mas ricos.

Adicionalmente, como estos autores apuntan, no es posible encontrar una asociacion
significativa entre cohesion social y delito en los barrios. Por otra parte, se ha mostrado
en un estudio para tres ciudades (Belo Horizonte, Curitiba y Sao Paulo) que las tenden-
cias presentan comportamientos diferentes a las sefialadas en el ambito tedrico, como en
la teoria de la desorganizacion social, pues para estas tres ciudades se observa el incre-
mento de las probabilidades de victimizacién mediante el aumento de la cohesion de la
capacidad de supervision o vigilancia de los jévenes (Oliveira y Rodriguez, 2013, p. 777).

8  Usualmente vinculados a la criminologia centrada en el curso de vida.
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Los resultados de las investigaciones para América Latina pueden estar captando sin-
gularidades en el proceso sociohistorico que pasan tanto por la relacion entre el Estado
y la sociedad, patrones de urbanizacién marcados por la negociacion, el conflicto, la
ilegalidad y el clientelismo, por no hablar de una socializacién por demads contextual,
donde eventualmente puede llegar a resaltar el rol de la institucién familiar. Lo anterior
supone, pues, un fuerte cuestionamiento en el uso de los factores de riesgo y correlativos
identificados en la bibliografia internacional, pero no solo eso, antes bien, al uso acritico
de teorias que hipotéticamente se yerguen como cuasiuniversales.

El argumento que aqui se esgrime es que se requiere de una mayor elaboracién teérica
en la formulacién de conceptos de teorias que se quieran dar por validas en entornos
mas generales, y que tomen en cuenta las particularidades del contexto cultural e insti-
tucional del lugar donde sean aplicadas, ademas del disefio de observables empiricos. Lo
anterior no supone que la evidencia acumulada a nivel internacional deba ser desecha-
da; antes bien, se refiere a una lectura critica y reflexiva de los resultados, asi como de
las potenciales limitaciones explicativas.

Una adecuada identificacion de los factores de riesgo, que hubiese pasado por una in-
vestigacion previa, y el levantamiento constante de informacién, habrian ayudado a
elaborar los criterios técnicos adecuados que determinarian cuales son los municipios
proclives a ser incorporados al programa’; ademas de que el acopio de informacion
continua permitiria la posible evaluacion de los resultados esperados.

Quiza la importancia de la informacion especializada en FR quedé contemplada por el
PRONAPRED con la publicaciéon de la Encuesta de Cohesion Social para la Prevencion
de la Violencia y la Delincuencia (ECOPRED) en el 2015, que contiene informacién
valiosa en la identificacion de variables de interés para el diseno de iniciativas basadas en
un sustento empirico, ademas de proveer correlativos para la elaboracion de inferencias
y hacer prueba de argumentos teoéricos. De hecho, el objetivo de la ECOPRED es medir
en la poblacion joven (12 a 29 anos) los factores de riesgo y su exposicion a situaciones de
violencia que los hacen propensos a replicar situaciones similares en la sociedad. En este
sentido, esta encuesta toma en cuenta el contexto individual de los jévenes; el desarrollo
y relaciones en el entorno familiar; la interaccién con amistades y compaferos, asi como
el contexto social en general (INEGI, 2015).

A pesar de la gran importancia de la ECOPRED, el ejercicio presenta un problema no
menor, pues manifiesta el criterio central de la seleccion de municipios del programa.
Los datos de la encuesta, tomando en cuenta la documentacioén técnica y conceptual, se
pueden desagregar para las 57 demarcaciones prioritarias, es decir que su informacion,

9 Incluso la seleccién de los municipios se podria evaluar con alguna técnica multivariante, como el andlisis discrimi-
nante. Este consiste en analizar qué tan bien categorizados se encuentran los grupos naturales (en este caso munici-
pios) acorde a un grupo de variables independientes.
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en primer lugar, fue publicada dos anos después de haber iniciado operaciones el pro-
grama, por otra parte, los datos por criterio muestral son utiles para esas demarcaciones,
lo que significa que con estos insumos no se pudo haber hecho una seleccién de muni-
cipios prioritarios, lo que si es factible es orientar de un mejor modo las lineas de accién

por demarcacioén.

Al publicarse dos afios después de iniciado el programa, la encuesta reproduce el mis-
mo problema que la publicacion del PNPSVD, es decir que, ya en operaciones, el
PRONAPRED establece de manera desfasada tanto su documento rector como el re-
positorio de datos que deberia nutrir la toma de decisiones de los gobiernos locales en
materia de prevencion. Ya sea este desfasamiento por criterios normativos de la APE,
por obligaciones de la Secretaria de Hacienda o de algin otro organismo, lo cierto es
que el PRONAPRED denoté premura por parte del Gobierno Iederal, la cual se rela-
ciona con el “deslinde discursivo de esta administracion respecto de la que le precedi6”
(Centro Prodh, 2017, p. 29). Dicho distanciamento se fue desvaneciendo con el tiempo
hasta llegar a un punto de no retorno con la desaparicion forzada de los 43 normalistas
de Ayotzinapa, y dar paso a un discurso y una practica netamente draconiana, cuio y
macula de la politica de seguridad de la presidencia de Enrique Pena Nieto.

En el contexto actual, tomando en consideracién las fallas institucionales y de planea-
cibén, se vuelve relevante hacer un ejercicio critico de las falencias y dificultades que
han caracterizado a la politica de prevencién en México, especificamente por el punto
de inflexién que representa el nuevo Gobierno Federal y la llegada a la presidencia de
Andrés Manuel Lopez Obrador. Hoy se esta otra vez frente a un giro discursivo en ma-
teria de seguridad, pero plagado de eclecticismos que buscan conciliar una perspectiva

preventiva con una punitiva y apoyada en un componente militar.

En el nuevo gobierno la prevencion del delito se ha posicionado como un elemento re-
currente en el Plan Nacional de Seguridad, pero que atn de forma temprana muestra
inconsistencias y una tendencia a repetir los errores del pasado. El Plan Nacional de Paz
y Seguridad (2018-2024) se apoya en ocho ejes principales: 1) erradicacion de la corrup-
ci6n y reactivacion de la procuracion de justicia; 2) garantizar empleo, educacion, salud
y bienestar; 3) pleno respeto y promocion de los derechos humanos; 4) regeneracion
ética de la sociedad; 5) reformulaciéon del combate al trafico de drogas; 6) emprender la
construccion de la paz; 7) recuperacion y dignificacion; 8) un plan de seguridad puabli-
ca. De los ejes que componen el Plan, es necesario problematizar sobre dos elementos
centrales; en un primer momento, sobre la reorientacion de las tareas de las Fuerzas
Armadas y, posteriormente, en la atencion de las causas sociales del delito.

La refuncionalizacion de las tareas de las Fuerzas Armadas y la propuesta de creaciéon
de la Guardia Nacional representan un cambio crucial en la estrategia preventiva en

México, particularmente porque las fuerzas militares desplazan a la policia civil como
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actor central en la prevencién social del delito. El esquema preventivo toma un giro
pragmatico al recaer inicamente en esta institucion con disciplina y jerarquia militar.

Bajo el segundo eje, se entiende que existe una relacion causal entre la pobreza, la des-
igualdad y el comportamiento delictivo, premisa clasica del pensamiento criminolégico,
por lo que se busca hacer frente a estos fendmenos a través de la generacién de empleo,
educacién, inversion en salud y programas de desarrollo econémico. Sin embargo, tal
como apunta Estévez (2018), el andlisis empirico de tales asociaciones no indica que
la relaciéon sea de caracter universal, ni causal. Asi, ha ocurrido que, en periodos o
momentos de crecimiento en los indicadores socioeconémicos del mundo occidental
(1955-1995), se registre de forma paralela un crecimiento en las tasas de incidencia
delictiva (Estévez, 2018). Lo anterior no invalida la relacién entre pobreza, desigualdad
y conducta delictiva, sino que su caracter deja de ser causal para ser indirecto, aspecto
que se vuelve importante porque aleja de la atraccion de igualar las politicas sociales con
una politica criminal, lo cual es relevante si lo que se busca es evitar las falencias de los
esquemas preventivos anteriores.

Conclusiones

A lo largo del texto se examina el contexto que dio origen a la politica de preven-
cién del delito en la administracion presidencial de Enrique Pefia Nieto (2012-2018).
Posteriormente se expone, de manera breve, los supuestos en los cuales se basé la po-
litica de prevencion, en especifico del Programa Nacional para la Prevencion Social
de la Violencia y la Delincuencia, para después hacer evidente una serie de criticas al
programa, ya sea en términos de iniciativas, de diagnostico o juridico-administrativas.
En una segunda seccion se describen algunas evaluaciones a las cuales fue sometido el
programa, y en las que se muestran claramente las deficiencias de la iniciativa federal.
Por tltimo, se expone una critica a la forma en como fueron identificados los factores
de riesgo.

En términos concretos, se observa que uno delos principales problemas del PRONAPRED
radica en la ausencia de criterios técnicos en varios niveles. En el plano metodologico es
evidente la falta de directrices claras para la definicién de los municipios beneficiarios,
deficiencia que en sus cinco afos de operacion no fue corregida. Por otra parte, los resul-
tados de las evaluaciones a las que fue sometido el programa muestran que las acciones
de planeacion, orientacion, resultados y monitoreo de la Subsecretaria de Prevencion
carecen de consistencia juridico-normativa con los documentos que las sustentan.

Asi mismo, se indica que existe confusion sobre el problema que se pretende atender,
particularmente sobre la definiciéon de su poblacién potencial, objetivo y atendida, asi
como los factores de riesgo de la conducta delictiva. Lo anterior se torna de capital
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importancia en el contexto nacional actual, donde hay un incremento sostenido de los
indicadores de la violencia homicida desde 2015, superando la tasa histérica mas alta re-
gistrada en el 2011 (Galindo, Huerta y Rodriguez, 2018) ademas de la carencia de estra-
tegias plausibles para hacerle cara al delito. En términos operativos, el PRONAPRED
vio reducidos sus subsidios en casi un 80 % en comparacion con su primer ano de
operacion, lo cual hace pensar que lejos de asumir la prevencion social de la violencia y
la delincuencia como un compromiso verdadero, se llevo a un estado de estancamiento.

Tras la revision de los resultados arrojados por las distintas evaluaciones, asi como las
falencias e inconsistencias del programa, uno de los argumentos centrales que aqui se
posicionan es que se requiere de una mayor elaboracién tedrica en la formulacion de
categorias analiticas y de teorias que se quieran dar por validas en entornos mas gene-
rales, y que consideren particularmente los contextos sociales de los lugares donde son
aplicadas, ademas del disefio de observables empiricos lo mas cuidados posibles. Luego,
se requiere posicionar, de nueva cuenta, a la prevenciéon del delito como estrategia al-
terna y paralela, esta vez, esperemos, basados en evidencia y con conocimiento experto

en el tema.
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