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Esperamos que el fruto de este trabajo sea útil para que las autoridades y la 
ciudadanía formulen propuestas de políticas públicas que contribuyan a la crea-
ción de un modelo policial de seguridad ciudadana en beneficio de la sociedad.

Estamos seguros de que todavía hay mucho por hacer, pero con una estra-
tegia de colaboración académica y social entre las comunidades, instituciones 
públicas y empresas privadas interesadas en desarrollar proyectos de beneficio 
social en los que se pretende aportar esfuerzos y recursos humanos, educativos 
y tecnológicos que beneficien a una comunidad, alcanzaremos logros en mate-
ria de seguridad ciudadana y, por tanto, una mejor calidad de vida.

Muchas gracias.
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Prólogo

La sola mención del título me trajo a la memoria imágenes policiales que 
me ha tocado vivir; primero, de niño, la policía rural y municipal, y lue-
go, cuando aumentó el número de vehículos, un policía de tránsito. Todos 
ellos eran personas del mismo pueblo conocidos de todos. Los policías del 
pueblo se dedicaban a cuidar el orden, atender problemas entre vecinos, 
vigilar que no se cometieran faltas administrativas y, en general, asuntos 
para los que no se requerían capacidades muy profesionales ni armamento 
muy avanzado. Cuando veíamos policías con buen armamento y bien uni-
formados es que algo grave había sucedido. Se notaba la diferencia entre 
los policías del pueblo (los “cuicos”) y los que mandaba el gobierno. Incluso 
había gente que decía “llegó el gobierno” cuando se presentaban policías 
estatales o federales. 

Otro modelo policial me tocó vivir en Israel, en 1974, cuando estuve be-
cado en ese país y tuve la oportunidad de conocer comunidades, como los 
Kibutzim, donde no había policías profesionales porque todos los ciudada-
nos estaban preparados para esta función y la cumplían mediante rotaciones 
para la seguridad del pueblo, tanto al interior como al exterior por los pro-
blemas con el pueblo árabe. Yo lo veía como un doble papel de policías y 
soldados. También me pareció interesante el modelo de Costa Rica, donde, 
ante la ausencia del ejército, la policía cumple funciones que en otros países 
corresponden a los soldados. Eran evidentes los diversos modelos de trabajo 
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policial, pero nunca como ahora se había discutido y hablado tanto sobre este 
tema, lo que se explica por la terrible ola de violencia que pasamos, ante la 
cual los modelos policiales vigentes no han dado los resultados idóneos. Por lo 
mismo, pocas veces como en estos momentos son tan necesarios los estudios 
y las propuestas sobre nuestros modelos policiales, que en esta ocasión se en-
focan al municipio de Guadalajara. 

Este texto inicia con el marco jurídico de las normas federales y del es-
tado de Jalisco, que regulan el ejercicio de las policías, lo cual ayuda a contar 
con un contexto referencial del estudio. En seguida se describen las políticas 
de gobierno, acciones y estrategias implementadas durante los periodos de 
gobierno 2010-2012 y 2012-2105.

Asimismo, se analizan los principales elementos de modelos policiales 
instituidos de acuerdo con criterios de investigadores reconocidos por sus 
aportaciones en este campo. En ese sentido, es de destacar el análisis estadísti-
co de los delitos de alto impacto cometidos en Guadalajara de 2006 a la fecha.

Es interesante ver cómo se presentan lo elementos que caracterizan al 
policía en este modelo de seguridad ciudadana y conocer la percepción que 
tiene la ciudadanía acerca de la inseguridad en Guadalajara, así como su rol 
en un modelo policial de proximidad y la importancia de la mediación que 
desempeña el cuerpo policial. Lugar especial ocupan los derechos humanos 
como parte esencial del modelo de proximidad policial de Guadalajara, lo que 
implica no sólo su conocimiento, sino sobre todo su respeto. 

Importante aportación de este trabajo es el estudio de las herramientas 
de medición de los componentes de seguridad ciudadana para aplicarse a 
cualquier cuerpo policial, así como las propuestas y reflexiones sobre la inves-
tigación que llevaron a cabo los y las estudiantes. 

No soy conocedor del tema de esta obra. Mi visión es la de un ciuda-
dano que observa la función de los cuerpos policiales y su relación con la 
sociedad. Esto es relevante en los programas de la licenciatura en Seguridad 
Ciudadana, lo que motiva y explica publicaciones como ésta, que pueden des-
pertar el interés de los estudiantes de esta carrera, de los policías en ejercicio 
y de la ciudadanía en general. 

Manuel Moreno Castañeda
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Presentación

En México, la seguridad ciudadana adquiere importancia en la política na-
cional a partir de enero de 2012 con la publicación del Reglamento de la Ley 
General para la Prevención de la Violencia y la Delincuencia, que determina 
que las políticas, programas y acciones en la prevención social de la violencia 
y la delincuencia de las dependencias y entidades de la administración públi-
ca federal cuyas funciones incidan en esta materia se basen en el enfoque de 
seguridad ciudadana, perspectiva de género y derechos humanos; la primera 
es entendida como “obligación del Estado de garantizar la seguridad de la 
persona, actuando sobre las causas que originan la violencia, la delincuencia 
y la inseguridad”.

En correlación, el Programa Nacional para la Prevención Social de la 
Violencia y la Delincuencia 2014-2018 señala que “su fundamento descansa 
en el enfoque de seguridad ciudadana, el cual privilegia la participación ciu-
dadana en la construcción de ambientes seguros a través de la prevención, 
además de entender la seguridad como un derecho humano que debe ser ga-
rantizado por el Estado pero que a su vez, debe ser coproducido por todos los 
actores sociales”.1

1 Cuarto párrafo de la introducción del Programa Nacional para la Prevención Social 
de la Violencia y la Delincuencia 2014-2018, publicado el 30 de marzo de 2014.
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Así, se establece entre sus objetivos, estrategias y líneas de acción “in-
crementar la corresponsabilidad de la ciudadanía y actores sociales en la 
prevención social, mediante su participación y desarrollo de competencias”;2 
desde esta perspectiva, se destaca que “la seguridad ciudadana es un bien pú-
blico que tiene que ser construido de manera conjunta entre el gobierno y los 
actores sociales del país. El interés primordial de este objetivo es incentivar la 
participación ciudadana y la toma de decisiones de manera conjunta, que faci-
liten la coordinación de acciones para prevenir la violencia y la delincuencia”.3

La seguridad ciudadana determinada en los instrumentos jurídicos an-
tes mencionados se materializó en el Acuerdo por el que se establecen los 
Lineamientos para el otorgamiento de apoyos a las entidades federativas en 
el marco del Programa Nacional de Prevención del Delito,4 cuyo objetivo es 
establecer las disposiciones para el otorgamiento, ejercicio, vigilancia y se-
guimiento de los recursos federales en el marco del Programa Nacional de 
Prevención del Delito.

Esta investigación se refiere a los componentes de seguridad ciudadana 
del modelo policial del municipio de Guadalajara de 2010 a 2015. El modelo 
policial propio de la seguridad ciudadana comenzó a ser un esquema 
racionalizador de la seguridad pública, con auge y replica en los países lati-
noamericanos, donde el caso de México no es una excepción y es partícipe de 
una nueva tendencia de política pública que integra las relaciones entre insti-
tuciones de seguridad y ciudadanía. El municipio de Guadalajara no fue ajeno 
a recibir esta influencia y sus autoridades adoptaron la seguridad ciudadana 
como principio rector de su modelo policial. 

Sin embargo, la implementación de un modelo no es automática; es in-
dispensable transformar la estructura y las funciones de los componentes 
existentes, así como la creación de áreas especializadas, un cambio sustancioso 
que va desde la administración, la ideología, las prácticas institucionales, as-
pectos culturales y la operatividad policial.

2 Objetivo específico 1, capítulo III. Objetivos, estrategias y líneas de acción del Pro-
grama Nacional para la Prevención Social de la Violencia y la Delincuencia 2014-2018, 
publicado en el Diario Oficial de la Federación el 30 de abril de 2014.
3 Íbid., p. 34. 
4 Publicado en el Diario Oficial de la Federación el 26 de diciembre de 2014.
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Presentación

En este orden de ideas, los autores cuyos trabajos fueron analizados en esta 
investigación estimaron que en el parámetro de seguridad ciudadana los mo-
delos de policía orientados a la comunidad o de proximidad se caracterizaron 
por contener en su perfil: liderazgo en la comunidad, manejo de resolución de 
conflictos, ser agente social y garantista; en su filosofía: incorporación de los 
ciudadanos en la producción de seguridad y actuar, especial atención en su efi-
ciencia y rendición de cuentas; y en su actuar: democratización de la organización 
policial, identificación de problemas en la comunidad, factores vinculados con 
la inseguridad, propuesta y gestión de soluciones y diseño de estrategias a nivel 
local (unidad geográfica más pequeña: barrio, vecindario, colonia, etcétera).

Respecto a lo anterior, se destaca la descentralización en la estructura 
organizativa a unidades más pequeñas de atención y una organización ho-
rizontal que permita el traslado de poder en la toma de decisiones hacia las 
unidades base. En esta obra se describe la transición de la policía de Guada-
lajara en 2010 al modelo de seguridad ciudadana, que existe al menos en el 
nombre de la institución, y se analiza la funcionalidad, viabilidad, operativi-
dad y resultados del ejercicio administrativo y operativo de sus componentes, 
mediante la utilización de un sistema de medición especializado. 

En este contexto, a partir de marzo de 2010, la entonces Dirección Ge-
neral de Seguridad Pública de Guadalajara cambió su nombre a Secretaría de 
Seguridad Ciudadana de Guadalajara. Desde ese momento hasta noviembre 
de 2014, dicha dependencia ha tenido dos modificaciones en su estructura 
orgánica; una de ellas tiene que ver con la integración de la Unidad de In-
formación para la Prevención del Delito y la modificación en el nombre de la 
Dirección Operativa por Dirección de las Fuerzas de Seguridad Ciudadana. 

En este libro se analiza también la dimensión de la institución en cuanto 
a sus recursos humanos, materiales y financieros, ya que es insoslayable que 
la institución de seguridad cuente con el personal suficiente para garantizar la 
seguridad de los tapatíos. En 2014 se tenía registrado como personal operati-
vo adscrito a la Secretaría de Seguridad Ciudadana un total de 2 593;5 de esta 

5 Oficio CESCPS 337-2014 signado por el secretario técnico de la Comisión Edilicia 
de Seguridad Ciudadana y Prevención Social, el cual remite a los integrantes de la 
comisión en mención un informe del titular de la Secretaría de Seguridad Ciudadana 
con fecha de junio de 2014.
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cifra, es necesario considerar la comisión de 123 elementos a la Fuerza Única 
Operativa bajo un solo mando para el estado de Jalisco.6

Es menester destacar que no todo el personal operativo realiza funcio-
nes de patrullaje o actividades de seguridad en las colonias. Se estima que de 
los 2 593 servidores públicos con plaza operativa, 212 elementos se encuen-
tran trabajando en el Centro de Comunicación y Observación Electrónica y 
el Grupo Zeus; 87 comisionados a dependencias del ayuntamiento (algunos 
con actividades propias de escolta o asistencia personal); 14 a la oficina del 
Subsidio para la Seguridad de los Municipios; 24 a la Unidad de Análisis e 
Inteligencia; 279 a la Oficialía de Cuartel con labores de custodia de edificios; 
213 elementos presentan dictamen de incapacidad parcial permanente, y otros 
más fueron dados de baja por no acreditar el examen de control y confianza.7

De los 1 641 elementos restantes de quienes se presume que realizan 
labores de patrullaje y seguridad en las calles todos los días, es necesario 
considerar aquellos que desempeñan en las bases operativas actividades ad-
ministrativas o que gozan de una prestación como vacaciones, incapacidades, 
licencias y permisos.

El interés de la investigación en la que se basa esta obra fue, por una 
parte, involucrar a los estudiantes en un ejercicio de indagación, análisis y 
propuestas que sirviera para su formación integral como profesional de la li-
cenciatura en Seguridad Ciudadana del Sistema de Universidad Virtual y, por 
otra, formular a las autoridades, organizaciones de ciudadanos y a quien tu-
viera interés una propuesta de parámetro de los componentes de la seguridad 
ciudadana de un modelo de policía a fin de identificar fortalezas y debilidades 
del cuerpo policial en torno a este tema.

6 El 16 de mayo de 2013, el Ayuntamiento de Guadalajara aprobó el decreto municipal 
por el cual se autorizó la firma del convenio de coordinación, colaboración y regiona-
lización para la integración de una fuerza única operativa bajo un solo mando para el 
estado de Jalisco que celebraron el Poder Ejecutivo del estado y otros municipios de 
la zona metropolitana. Para este fin, el ayuntamiento autorizó la designación de 123 
elementos de policía adscritos a la Secretaría de Seguridad Ciudadana.
7 Dictamen de la Comisión Edilicia de Seguridad Ciudadana y Prevención Social que 
rechaza la iniciativa con turno 591/09, “que tiene por objeto instruir a la Dirección 
de Seguridad Pública a implementar un sistema de horarios de ocho horas para el 
personal operativo”.
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Presentación

El fundamento metodológico consistió en un paradigma empírico, 
analítico y deductivo para la tipificación de los componentes de seguridad ciu-
dadana, así como la aplicación de un instrumento de medición para saber si la 
corporación de policía de Guadalajara cumplía con los requisitos de definición 
de un modelo de proximidad dentro del concepto de seguridad ciudadana. 

En dicha investigación, el concepto de seguridad ciudadana fue entendido 
como un sistema complejo que debe ser abordado desde diferentes enfoques 
y disciplinas, los cuales obligaron a plantear un marco mixto de acercamiento 
a los componentes de la seguridad ciudadana. Con relación a los objetivos 
planteados, se analizaron aspectos teóricos, metodológicos, administrativos 
y operativos dentro de la Secretaría de Seguridad Ciudadana de Guadalaja-
ra, desde la siguiente visión: “En el campo de las ciencias sociales donde la 
realidad es cambiante e incierta, producto del contexto complejo en la cual se 
encuentra inmersa, surge el enfoque mixto (cuali-cuantitativo) como vía para 
que el investigador pueda acercarse a su objeto de estudio” (Del Canto, 2013). 

Dentro de este marco mixto, se prepararon tres herramientas metodo-
lógicas que permitieron extraer información sintetizada: se aplicaron dos 
encuestas, dos grupos focales y una entrevista para observar el movimiento y 
la naturaleza del objeto de estudio. Cada una de las herramientas fue dirigida 
a obtener información de los diferentes componentes seleccionados del con-
cepto de seguridad ciudadana; posteriormente, se analizó esta información 
para comparar si dentro de la Secretaría de Seguridad Ciudadana de Gua-
dalajara se encontraban los elementos descritos en el concepto de seguridad 
ciudadana. Por medio de esta comparación, se logró deducir acerca de la ci-
tada secretaría y su ejercicio como policía que opera dentro de un modelo de 
seguridad ciudadana. 

Las herramientas mencionadas fueron pensadas para obtener informa-
ción necesaria para alcanzar los objetivos planteados en la investigación y 
dar mayor luz sobre los componentes de la seguridad ciudadana. Tanto en las 
preguntas del grupo focal como en los cuestionarios de la encuesta se formula-
ron ítems para explorar la percepción de seguridad, la confianza en la policía, 
actividades realizadas por policías, vinculación entre policía y comunidad, 
mediación comunitaria y cohesión social, así como las estrategias para llevar a 
cabo esta lista de componentes dentro de la seguridad ciudadana. 
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De los datos recuperados, se aplicaron dos formas de interpretación: por 
una parte, en el caso de las herramientas cualitativas (grupo focal) se hizo un 
análisis hermenéutico de lo dicho por los entrevistados, en el cual se tomó en 
cuenta el contexto, el lenguaje, “lo dicho y lo no dicho” y quién lo dijo; por 
otra, a partir del ejercicio interpretativo intencional y contextual, por medio 
del software de interpretación de datos cualitativos Atlas.ti, se codificó e inter-
pretó la información y se llevó a cabo un ejercicio comparativo que permitió 
relacionar los componentes descritos desde la teoría. 

Respecto a los dos cuestionarios, uno fue aplicado a 326 policías y 
miembros de la corporación de policía y otro a 1 095 ciudadanos, ambos del 
municipio de Guadalajara; luego, se codificó la información obtenida en 
el  software de análisis de datos SPSS y se realizó una interpretación de los 
datos para hacer una comparación con los componentes de seguridad ciuda-
dana, ejercicio similar al análisis cualitativo. 

La entrevista fue abierta al grupo de policías de proximidad denominado 
Poseidón, adscrito a la Secretaría de Seguridad Ciudadana de Guadalajara; la 
finalidad era obtener el punto de vista institucional sobre las funciones y los 
logros de este grupo de policías en particular. 

Uno de los obstáculos durante la investigación de campo fue que, en al-
gunos casos, se percibió una actitud negativa por parte de los elementos al 
momento de encuestarlos en virtud del temor a ser afectados en su área laboral 
y las represalias a las que pudieran ser sujetos, muchos de ellos manifestaron 
su miedo a los exámenes de control y confianza, ya que por este tipo de exáme-
nes son separados de manera definitiva de la corporación sin la posibilidad de 
ser reinstalados.

En cuanto al contenido, en la primera parte de este libro se presentan 
las consideraciones metodológicas para acercarse de forma objetiva al sujeto 
de estudio. Se describe la naturaleza del concepto de seguridad ciudadana y, 
por medio del pensamiento complejo, se hace un análisis sistematizado de 
sus componentes con base en herramientas metodológicas que parten de un 
enfoque mixto cuanti-cualitativo.

En el capítulo 1 se examina el marco jurídico de las normas federales, 
del estado de Jalisco y del municipio de Guadalajara que regulan el ejercicio 
de los policías. Para comprender el concepto de seguridad y modelo policial 
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que establece dicho marco, se aborda la parte legal que aplica al caso concre-
to del modelo de seguridad con fundamento en la Constitución Política de 
los Estados Unidos Mexicanos, el Plan Nacional de Desarrollo de Desarrollo 
2013-2018, la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Pública, la Ley 
de la Policía Federal, la Ley General para la Prevención Social de la Violencia 
y la Delincuencia, la Constitución Política de Estado de Jalisco, el Plan Estatal 
de Desarrollo Jalisco 2013-2033, la Ley del Sistema de Seguridad Pública para 
el Estado de Jalisco, el Plan Municipal de Desarrollo 2030, el Plan de Gestión 
Institucional 2012-2015 y el Reglamento Interno de la Secretaría de Seguridad 
Ciudadana de Guadalajara. 

En este mismo capítulo se identifican las funciones de seguridad pú-
blica que le corresponden a la Federación, el Distrito Federal, los estados y 
municipios, además de las labores básicas que le competen al estado y a los 
municipios en la materia de prevención de delitos, investigación y persecución 
para hacer efectiva la seguridad, sanción de las infracciones administrativas y 
principios que rigen la actuación policial.

Un buen gobierno se basa en un proceso abierto y sistemático de delibe-
ración, discusión, implementación, evaluación y rendición de cuentas de sus 
acciones. A esto se le conoce como un gobierno por políticas públicas; por ello, 
en el capítulo 2 se analizan las acciones y estrategias de la policía de Guadala-
jara afines a la seguridad ciudadana de 2010 a 2015.

En el capítulo 3 se describen los principales elementos de los modelos 
policiales instituidos en la seguridad ciudadana con base en estudios espe-
cializados. Se reconocen las características de un modelo de policía dentro 
de la seguridad ciudadana y, a partir de ello, se advierte si las instituciones 
de seguridad ciudadana, en particular la de Guadalajara, cuentan con uno 
congruente con este enfoque; o bien, si el cambio en el nombre de la institu-
ción obedece a una tendencia general y no necesariamente a la innovación 
de su modelo.

En este capítulo, además, se examinan los elementos que caracterizan 
al policía en el ejercicio de un modelo de seguridad ciudadana, así como la 
definición de seguridad ciudadana, compleja por el nivel de sus componentes 
interrelacionados, como la convivencia pacífica, el derecho de aprovecha-
miento de espacios públicos, la protección de los derechos humanos, la visión 
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inclusiva, la plataforma de desarrollo y los derechos individuales, como invio-
labilidad del domicilio, libertad de tránsito y disfrute de patrimonio.

En el capítulo 4 se aborda la percepción ciudadana de inseguridad en 
Guadalajara con base en encuestas aplicadas a los ciudadanos y a grupos fo-
cales que permiten conocer su sentir ante un tema tan importante. Se trata el 
concepto de percepción de forma sencilla con el objetivo de que sea entendible 
para los lectores, y se interpretan los resultados obtenidos en la encuesta y en 
otros instrumentos, como la Encuesta Nacional de Victimización y Percepción 
sobre Seguridad Pública 2014.

En el capítulo 5 se estudia el rol de los ciudadanos en un modelo policial 
de proximidad en Guadalajara, cuya implementación puede darse sólo en un 
esquema de seguridad ciudadana. La participación ciudadana surge como una 
respuesta ante la ineficiencia de los gobiernos para satisfacer los intereses o 
necesidades de la comunidad, y puede fortalecer la gobernabilidad y la demo-
cracia en una sociedad. 

Rosana Ruiz Sánchez
Carmen Julia Prudencio González
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Capítulo 1
Marco jurídico de la función policial

El marco jurídico de una corporación de policía engloba el nombre, el con-
cepto y el modelo que pretende aplicar. En los últimos años se ha dado una 
transformación en el mundo que intenta superar el concepto de seguridad pú-
blica por el de seguridad ciudadana. Guadalajara no ha sido la excepción y, en 
2010, transformó la Dirección de Seguridad Pública en Secretaría de Seguri-
dad Ciudadana. 

Introducción

La Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos determina que la 
función de la seguridad pública se encuentra a cargo de la Federación, los es-
tados, el Distrito Federal y los municipios, lo que, de entrada, genera el dilema 
de establecer un modelo policial nacional o, como en el caso de los municipios, 
cada uno de ellos tendrá su propio modelo. Lo ideal es que la legislación defina 
un concepto de seguridad a seguir. Hoy, el debate se centra entre la seguridad 
pública y la seguridad ciudadana a fin de instituir un modelo policial acorde.

En este capítulo nos referiremos a aquellos aspectos de la legislación que 
nos permitan esbozar el concepto de seguridad que se utiliza en México, en 
Jalisco y, de forma específica, en el municipio de Guadalajara, donde ya se ha 
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utilizado el modelo de proximidad. Nuestro análisis parte de la Constitución 
Política de los Estados Unidos Mexicanos, la Ley del Sistema Nacional de 
Seguridad Pública, el Plan Nacional de Desarrollo, el Plan Estatal de Desa-
rrollo, la Ley del Sistema de Seguridad Pública para el Estado de Jalisco y el 
Reglamento Interno de la Secretaría de Seguridad Ciudadana de Guadalaja-
ra. El propósito es comprender el concepto de seguridad y modelo policial 
que establece el marco jurídico y los ejes rectores del desarrollo del munici-
pio de Guadalajara.

Como preámbulo, debemos considerar que la Constitución de los Estados 
Unidos Mexicanos, en su artículo 21, estipula que la función de brindar segu-
ridad pública correrá a cargo de la Federación, el Distrito Federal, los estados 
y municipios, lo que incide en la armonía jurisdiccional de cada uno de los 
órdenes de poder para cumplir con dicha función, los cuales se comprome-
ten a coadyuvar a lograr sus objetivos relativos a la libertad, el orden y la paz 
pública como condiciones indispensables, así como el respeto inminente a los 
derechos fundamentales que la Constitución reconoce.

Este mismo ordenamiento prevé que toda actuación de las instituciones 
policiales se someterá a los principios de legalidad, eficiencia, profesionalismo 
y honradez, y se implementarán, además, nuevas estrategias y reestructura-
ción policial.

Conceptos

Seguridad ciudadana

Hasta 2010, Guadalajara contó con la Dirección de Seguridad Pública, ya que 
ese año se creó la Secretaría de Seguridad Ciudadana con la intención de es-
tablecer un modelo integral de seguridad en beneficio de los habitantes del 
municipio a través de un modelo policial de proximidad.8

8 Secretaría de Seguridad Ciudadana de Guadalajara, Acerca de la Secretaría de Se-
guridad Ciudadana. Recuperado el 12 agosto 2015 de http://seguridadciudadana.gua-
dalajara.gob.mx/index?sec=acerca
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Varios autores han mencionado la existencia de diversos modelos poli-
ciales, entre los que se encuentran el modelo policial de proximidad y el de 
policía comunitaria. Torrente (citado en Tudela, 2008, p. 11) señala que “los 
modelos policiales pueden clasificarse en dos vertientes: aquellos cuyo eje rec-
tor es la legalidad y el cumplimiento de la ley (modelos racional-burocrático) 
y aquellos sujetos a la influencia de la comunidad, la policía y la autoridad y 
la legalidad misma en la definición de su quehacer y función (modelo comu-
nitario)” (p. 11). El de Guadalajara se acercaría más al segundo, sin dejar de 
observar que en ambos se presenta la característica de cumplir la ley.

Los elementos del modelo de policía comunitaria, según Frühling (2003), son

… primero, el modelo pone énfasis en la actividad policial de tipo preventiva enfocada en un 

área geográfica muy reducida: el vecindario; segundo, promueve el establecimiento de re-

laciones estrechas con la comunidad con miras a consultar en forma permanente a los ciu-

dadanos, a fin de asegurar que la policía tome en cuenta las percepciones de la comunidad; 

tercero, supone los esfuerzos de la policía por movilizar a la comunidad en acciones pre-

ventivas, y cuarto, se basa en la estrategia de lograr una iniciativa concertada que involucra 

a la policía en el estudio de las condiciones y circunstancias que favorecen la delincuencia 

o las infracciones menores que trastornan la vida de las personas. Otros elementos de este 

modelo que se citan a menudo y se relacionan con lo anterior son el enfoque en la resolución 

de problemas de seguridad concretos que afectan a los vecinos y en la prevención, en lugar 

de la actuación meramente reactiva frente a las llamadas de la ciudadanía; un énfasis en la 

actuación destinada a enfrentar el temor subjetivo de los ciudadanos, sometiendo a revisión 

las prioridades de la policía, y el reconocimiento de que la comunidad, defínase como se 

defina, desempeña un papel fundamental en la resolución de los problemas de un barrio; 

finalmente, el reconocimiento también de que los cuerpos policiales tendrían que reorgani-

zarse para responder a las demandas de esta estrategia (p. 10).

De lo anterior, es posible advertir que el modelo policial comunitario tie-
ne los componentes siguientes:

•	 Actividad policial con enfoque preventivo en un vecindario.
•	 Relaciones y consultas estrechas con la comunidad.
•	 Acciones preventivas concertadas con la comunidad.
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•	 Acciones para disminuir la percepción de inseguridad, menos actua-
ción reactiva.

•	 Estrategias a partir de un diagnóstico.

Se trata de un modelo policial que hace hincapié en la prevención y la 
participación de la comunidad en las tareas de seguridad.

Por su parte, Carrasco (2013) indica que la seguridad ciudadana “… sitúa 
en el centro del tema a las personas y significa también que las estrategias de 
intervención tienen un elevado acento en el anclaje comunitario” (119).

El estudio del marco jurídico federal, estatal y, parcialmente, el del 
municipio de Guadalajara puede ayudar a encontrar esos elementos para de-
terminar si cuenta con un modelo policial de proximidad y si tiene como base 
la seguridad pública o a la seguridad ciudadana.

Seguridad pública

Además de la definición de seguridad pública que aporta la Constitución Polí-
tica de los Estados Unidos Mexicanos, la Ley del Sistema de Seguridad Pública 
para el Estado de Jalisco, en su numeral 2, propone la siguiente:

La seguridad pública es la función gubernamental que prestan en forma institucional, ex-

clusiva y en el ámbito de su competencia, el Estado y los municipios, la cual se regirá bajo 

los principios constitucionales de legalidad, objetividad, eficiencia, profesionalismo y hon-

radez, respetando del gobernado sus derechos humanos consagrados en nuestra carta mag-

na y la Constitución particular del Estado.

De lo anterior se desprende que se trata de una función exclusiva del 
Estado, es decir, sin la participación de los ciudadanos, lo que corresponde 
al modelo racional burocrático, que busca sólo el cumplimiento de la ley, 
pero, como demostraremos más adelante, lo que existe es un modelo po-
licial de proximidad que no se circunscribe a la definición limitada de la 
seguridad pública.

Antes de mencionar lo que instaura nuestra Carta Magna, es necesario ela-
borar una lista de disposiciones legales, federales y estatales, así como planes 
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de desarrollo que forman la columna vertebral de la actuación de la policía en 
Jalisco, sin ser las únicas:

•	 Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos
•	 Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018
•	 Ley del Sistema Nacional de Seguridad Pública
•	 Plan Estatal de Desarrollo Jalisco 2013-2033
•	 Ley del Sistema Estatal de Seguridad Pública para el Estado de Jalisco
•	 Ley de Control de Confianza del Estado de Jalisco y sus Municipios
•	 Reglamento Interno de la Secretaría de Seguridad Ciudadana de 

Guadalajara

Las disposiciones contenidas en ellas son analizadas para conocer si la 
Secretaría de Seguridad Ciudadana de Guadalajara responde a un modelo po-
licial determinado, si se ajusta a lo dispuesto en las normas federales y, en su 
caso, si en verdad adopta la seguridad ciudadana.

Normas federales y del estado de Jalisco que regulan el ejercicio de los policías

Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos

La Constitución señala, en su artículo primero, que todas las autoridades tie-
nen, en el ámbito de su competencia, “la obligación de promover, respetar, 
proteger y garantizar los derechos humanos”, por lo cual las instituciones po-
liciales se encuentran sujetas a ella. Se trata de una disposición fundamental 
que no establece de forma directa la existencia de un modelo policial ni de 
seguridad, pero sí ordena una directriz para toda autoridad, que incluye a las 
instituciones policiales de los tres órdenes de gobierno.

Por ese mandato constitucional, las autoridades policiales tienen la obliga-
ción mencionada y, por tanto, las disposiciones que las rigen deben ir dirigidas 
a ello, es decir, el marco jurídico de cualquier institución policial debe promo-
ver, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de las personas, lo 
que significa que no pueden quedarse en un concepto de seguridad pública que 
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tiene como finalidad primordial defender las instituciones y el orden público, 
sino que debe actualizarse para cumplir los objetivos marcados en el citado 
artículo primero; por ejemplo, las instituciones policiales deben regular un 
modelo policial, precisar un concepto de seguridad y, a partir de él, incluir en 
su normativa la forma en que habrán de cumplir el mandato contenido en el 
artículo primero de nuestra Carta Magna. 

Ese nuevo enfoque implica tener un marco jurídico que no se dedique a 
describir un régimen interno de organización, disciplina y de seguridad social 
para sus integrantes, sino la forma en que garantizan efectivamente los dere-
chos humanos de las personas, tanto en el momento de una detención como 
en el proceso para decidir si queda en libertad o es remitido a otra autoridad; 
lo más importante es el modo en que van a garantizar el derecho a la vida, 
la libertad, la propiedad, la no discriminación, de ahí que un marco jurídico 
limitado no respondería al mandato constitucional.

Los derechos humanos y la seguridad pública no son temas que deben 
contraponerse; por el contrario, la seguridad (pública o ciudadana) no tendría 
razón de ser sino es para crear y garantizar las condiciones adecuadas para 
que los seres humanos ejerzan el derecho a la vida, la propiedad, la salud, la 
educación, la no discriminación, al medio ambiente, etcétera, por lo que ambos 
se complementan: “Se trata de una función pero también de un derecho, debe 
existir una defensa plena de esos derechos y una seguridad al servicio de ellos”.9

El artículo 21 de la ley fundamental establece, en la parte relativa, que 
en nuestro país tenemos un sistema de seguridad pública que se acerca más 
al modelo racional burocrático, ya que restringe la participación de la co-
munidad –inciso e– a la evaluación de las políticas de prevención y de las 
instituciones policiales; esta última parte podría interpretarse de forma am-
plia para acrecentar esa participación, sobre todo cuando se relaciona con 
otras disposiciones constitucionales.

En el artículo 69 se indica la obligación del presidente de la república 
para que exponga ante el Senado la Estrategia Nacional de Seguridad Pública; 
en ella se encuentra uno de los objetivos del Programa Nacional de Seguridad 

9 Suprema Corte de Justicia de la Nación. Las garantías sociales, segunda edición. 
México, 2010, p. 98.
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Pública, que consiste en “desarrollar en las instituciones de seguridad pública 
esquemas de proximidad y cercanía con la sociedad”,10 objetivo que se repite 
en el documento y en la estrategia II referente a “Gobierno cercano y moder-
no”, en la cual advertimos los elementos de un modelo de proximidad:

Estrategia 4.1 Fomentar una efectiva vinculación y corresponsabilidad entre las institucio-

nes de seguridad pública y la sociedad.

Estrategia 4.2 Fomentar el uso de “Inteligencia Social”, como complemento de la inteligen-

cia policial, para identificar factores de riesgo para la seguridad.

Estrategia 4.3 Desarrollar herramientas y aplicaciones en plataformas múltiples, para iden-

tificar y atender oportunamente las denuncias y demandas ciudadanas.

Estrategia 4.4 Fomentar una cultura policial que promueva el respeto irrestricto a los dere-

chos humanos y pugne por su promoción y defensa.

Estrategia 4.5 Establecer en las instituciones policiales esquemas de protección a las vícti-

mas de delitos, violaciones de derechos humanos y desastres naturales.

Estrategia 4.6 Implementar mecanismos de comunicación y entrega de información orien-

tados a la evaluación y retroalimentación ciudadana y rendición de cuentas.

Las estrategias y los objetivos citados se refieren al ámbito federal y tie-
nen el carácter de nacional, por lo cual nada impediría que se repliquen en el 
orden estatal y municipal, ya que existe la obligación de los gobernadores de 
cumplir la legislación federal (artículo 120 de nuestra Carta Magna), además 
de existir el Sistema Nacional de Seguridad Pública, que coordina los esfuer-
zos en la materia.

La Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos, en sus nume-
rales 25 y 26, establecen que al Estado le corresponde la rectoría del desarrollo 
de la nación, así como también la necesaria participación de los distintos sec-
tores de la sociedad.	

La Ley de Planeación, en su artículo 21, precisa lo que debe contener el 
Plan Nacional de Desarrollo, por ejemplo, los objetivos, estrategias y priorida-

10 Diario Oficial de la Federación, 30 de abril de 2014, Programa Nacional de Se-
guridad Pública. Recuperado el 12 de agosto de 2015 de http://www.dof.gob.mx/
nota_detalle.php?codigo=5343081&fecha=30/04/2014
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des del desarrollo integral y sustentable del país, así como los lineamientos de 
política de carácter global, sectorial y regional.

La norma federal determina que la responsabilidad sobre el desarrollo 
integral y sustentable del país le corresponde al Estado, que debe regular la 
coordinación con los gobiernos de las 31 entidades federativas y con distintos 
sectores para que la planeación de las acciones sean en forma conjunta.11 En el 
mismo sentido, el numeral 33 de la Ley de Planeación considera la participa-
ción que corresponde a los municipios.

Los documentos rectores del desarrollo de nuestro país, del estado y del 
municipio son:

•	 Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018
•	 Plan Estatal de Desarrollo Jalisco 2013-2033
•	 Plan de Desarrollo Municipal de Guadalajara, visión 2030
•	 Plan de Gestión Institucional del Ayuntamiento de Guadalajara 

2012-2015 

Otro artículo fundamental es el 115 constitucional, que implanta como 
facultad de los municipios (apartado III, inciso h) prestar el servicio de se-
guridad pública en los términos del artículo 21 de ese mismo ordenamiento, 
formar parte de un sistema nacional, coordinarse, etcétera, lo que reafirma la 
idea de utilizar el modelo de proximidad para las tareas de seguridad pública.

Otro elemento que deriva del mandato constitucional es la existencia de 
la policía preventiva, que estará al mando del presidente municipal y por ex-
cepción del gobernador del estado.

Para evitar que elementos de seguridad pública que cumplen con todos 
los requisitos de permanencia y se conduzcan con honestidad y profesionalis-
mo sean separados del cargo por otro tipo de intereses sin tener la posibilidad 
de ser reinstalados, se debe revisar el artículo que puede prestarse a la con-
tradicción al pretender eliminar a cualquier elemento de las instituciones que 
integran el Sistema Nacional de Seguridad Pública que no cumpla con los re-
quisitos de ingreso y permanencia, lo que es loable y deseable, pero permite el 

11 Artículos 2°, 33 y 34 de la Ley de Planeación. 
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despido injustificado sin derecho a la reinstalación de elementos que cubren 
esos requisitos y son separados de manera arbitraria por un superior jerárqui-
co. ¿Cómo se protegen sus derechos humanos? ¿Cómo proteger a la sociedad? 
¿Cómo profesionalizar a los elementos de seguridad pública? Esta contradic-
ción deriva del artículo 123, fracción XIII, párrafo segundo, que a la letra dice: 

Los agentes del Ministerio Público, los peritos y los miembros de las instituciones po-

liciales de la Federación, el Distrito Federal, los Estados y los Municipios, podrán ser 

separados de sus cargos si no cumplen con los requisitos que las leyes vigentes en el mo-

mento del acto señalen para permanecer en dichas instituciones, o removidos por incu-

rrir en responsabilidad en el desempeño de sus funciones. Si la autoridad jurisdiccional 

resolviere que la separación, remoción, baja, cese o cualquier otra forma de terminación 

del servicio fue injustificada, el Estado sólo estará obligado a pagar la indemnización y 

demás prestaciones a que tenga derecho, sin que en ningún caso proceda su reincorpo-

ración al servicio, cualquiera que sea el resultado del juicio o medio de defensa que se 

hubiere promovido.

El mandato que deriva de ese artículo obliga a que los policías que no 
cumplan los requisitos de ingreso y permanencia establecidos por la ley o sean 
retirados de su función no serán reinstalados en su cargo aun cuando esa sepa-
ración sea injustificada. Lo anterior implica, en la práctica, que elementos que 
cubran todos los requisitos –que pueden ser ejemplares– sean apartados por 
sus superiores por causas ajenas a lo que indica la ley, y a pesar de que demues-
tren ante tribunales que la causa de separación es contraria a la ley, no podrán 
obtener la reincorporación; con ello se abre la posibilidad de que se pierdan 
buenos policías en perjuicio de la comunidad a la que sirven, más cuando esa 
disposición constitucional se repite en las respectivas leyes estatales.12

Es necesario buscar cambios a la norma para que sea posible sepa-
rar del cargo a aquellos policías que no cumplen los requisitos, como no 
aprobar los exámenes de evaluación y control de confianza, sin afectar los 

12 Ley de Control de Confianza del Estado de Jalisco y sus Municipios, publicada el 
21 de julio de 2012, con vigencia a partir del 22 de julio de 2012. Recuperado el 3 
de septiembre de 2015 de http://sepaf.jalisco.gob.mx/sites/sepaf.jalisco.gob.mx/files/
ped-2013-2033_0.pdf
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derechos de quienes a diario cumplen con sus obligaciones constitucionales 
y legales. No debe ser permitido un solo despido injustificado por capricho 
o conveniencia de un superior jerárquico o por cualquier otro interés ajeno 
al cumplimiento de la ley.

Es un tema que merece mayor reflexión; al no ser nuestro objeto de 
estudio, habrá de dejarse como un señalamiento para ser atendido en su opor-
tunidad por los tribunales jurisdiccionales competentes, por los legisladores y 
estudiosos de los temas de seguridad ciudadana.

Respecto al modelo policial, desde la norma constitucional se delinea uno de 
proximidad con tendencia a la prevención de la violencia social y la delincuencia.

Por otra parte, el artículo 21 constitucional dispone las bases mínimas que 
conforman el Sistema Nacional de Seguridad Pública:

a) La regulación de la selección, ingreso, formación, permanencia, evaluación, reconoci-

miento y certificación de los integrantes de las instituciones de seguridad pública. La ope-

ración y desarrollo de estas acciones será competencia de la Federación, el Distrito Federal, 

los Estados y los municipios en el ámbito de sus respectivas atribuciones.

b) El establecimiento de las bases de datos criminalísticos y de personal para las institucio-

nes de seguridad pública. Ninguna persona podrá ingresar a las instituciones de seguridad 

pública si no ha sido debidamente certificado y registrado en el sistema. 

c) La formulación de políticas públicas tendientes a prevenir la comisión de delitos. 

d) Se determinará la participación de la comunidad que coadyuvará, entre otros, en los 

procesos de evaluación de las políticas de prevención del delito así como de las instituciones 

de seguridad pública. 

e) Los fondos de ayuda federal para la seguridad pública, a nivel nacional serán aportados 

a las entidades federativas y municipios para ser destinados exclusivamente a estos fines.

Esas bases mínimas no establecen un cierto modelo policial, pero inclu-
yen el mandato de la participación de los ciudadanos en la evaluación de las 
políticas de prevención del delito y de las instituciones de seguridad pública; 
tampoco señalan a qué legislación o autoridad corresponde determinar esa 
participación; sin embargo, es posible deducir que todas las autoridades en 
el ámbito de su competencia deben precisar los mecanismos y herramientas 
para que esa participación ciudadana sea efectiva.
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Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Pública

El Sistema Nacional de Seguridad Pública está regulado por la Ley General del 
Sistema Nacional de Seguridad Pública,13 que consta de 152 artículos divididos 
en 12 títulos. La ley utiliza el concepto de seguridad pública y busca sentar las 
bases de coordinación entre la Federación, los estados, el Distrito Federal y 
los municipios:

La presente Ley es reglamentaria del artículo 21 de la Constitución Política de los Estados 

Unidos Mexicanos en materia de Seguridad Pública y tiene por objeto regular la integra-

ción, organización y funcionamiento del Sistema Nacional de Seguridad Pública, así como 

establecer la distribución de competencias y las bases de coordinación entre la Federación, 

los Estados, el Distrito Federal y los Municipios, en esta materia (artículo 1°).

De esa disposición resulta la existencia de un sistema nacional de seguri-
dad pública, una distribución de competencias entre los distintos órdenes de 
gobierno, entre éstos el municipal, y la coordinación entre ellos; sin embargo, 
sigue refiriéndose a la función de seguridad pública,

que tiene por fines salvaguardar la integridad y derechos de las personas, preservar las 

libertades, el orden y la paz públicos y comprende la prevención especial y general de 

los delitos…

El Estado desarrollará políticas en materia de prevención social del delito con carácter 

integral, sobre las causas que generan la comisión de delitos y conductas antisociales, así 

como programas y acciones para fomentar en la sociedad valores culturales y cívicos, que 

induzcan el respeto a la legalidad y a la protección de las víctimas.

Una de las instancias de coordinación y distribución de competencias de 
ese sistema es la Conferencia Nacional de Seguridad Pública (artículo 10, frac-
ción V), regulada de forma directa por el capítulo del título segundo y por los 

13 Diario Oficial de la Federación, 2 de enero de 2009. Recuperado el 21 de agosto de 
2015 de http://www.dof.gob.mx/
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artículos 32 y 33, que contienen el modo en que se integra y las funciones mí-
nimas para los municipios; entre estas últimas se encuentran las siguientes:

I. Emitir sus reglas de organización y funcionamiento; 

II. Proponer y aplicar políticas y programas de cooperación municipal en materia de Segu-

ridad Pública; 

III. Promover el desarrollo y fortalecimiento de las dependencias encargadas de la seguri-

dad pública municipal; 

IV. Elaborar propuestas de reformas a las normas de aplicación municipal en materia de 

Seguridad Pública; 

V. Intercambiar experiencias y apoyo técnico entre los Municipios; 

VI. Proponer políticas públicas en materia de Seguridad Pública; 

VII. Colaborar con las instituciones públicas y privadas, en la ejecución de programas ten-

dientes a prevenir el delito; 

VIII. Promover en el ámbito municipal, la homologación del Desarrollo Policial; 

IX. Organizar seminarios, conferencias y ponencias sobre la materia de Seguridad Pública 

municipal, y 

X. Las demás que establezcan otras disposiciones legales o el consejo nacional.

Salvo la primera, todas la demás funciones se refieren a proponer, co-
laborar y organizar, pero no tienen mayor influencia en las decisiones del 
sistema nacional; esto, a pesar de que la organización municipal es la más 
importante en nuestro país y donde reside la afectación directa a la seguridad 
del ciudadano.

En materia de competencias, los municipios, junto con los estados y la 
Federación, según dispone el artículo 39, apartado B, de la ley que regula al 
sistema nacional, pueden:

I. Garantizar el cumplimiento de la presente Ley y demás disposiciones que deriven de ésta; 

II. Contribuir, en el ámbito de sus competencias, a la efectiva coordinación del Sistema;

III. Aplicar y supervisar los procedimientos relativos a la Carrera Policial, Profesionaliza-

ción y Régimen Disciplinario; 

IV. Constituir y operar las Comisiones y las Academias a que se refiere esta Ley; 

V. Asegurar su integración a las bases de datos criminalísticos y de personal; 
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VI. Designar a un responsable del control, suministro y adecuado manejo de la información 

a que se refiere esta Ley; 

VII. Integrar y consultar en las bases de datos de personal de Seguridad Pública, los expe-

dientes de los aspirantes a ingresar en las Instituciones Policiales; 

VIII. Abstenerse de contratar y emplear en las Instituciones Policiales a personas que no 

cuentan con el registro y certificado emitido por el centro de evaluación y control de con-

fianza respectivo; 

IX. Coadyuvar a la integración y funcionamiento del Desarrollo Policial, Ministerial y Pericial; 

X. Establecer centros de evaluación y control de confianza, conforme a los lineamientos, 

procedimientos, protocolos y perfiles determinados por el Centro Nacional de Certificación 

y Acreditación, así como garantizar la observancia permanente de la normatividad aplicable; 

XI. Integrar y consultar la información relativa a la operación y Desarrollo Policial para el re-

gistro y seguimiento, en las bases de datos criminalísticos y de personal de Seguridad Pública; 

XII. Destinar los fondos de ayuda federal para la seguridad pública exclusivamente a estos 

fines y nombrar a un responsable de su control y administración; 

XIII. Participar en la ejecución de las acciones para el resguardo de las Instalaciones Estra-

tégicas del país; 

XIV. Solicitar la colaboración de los prestadores de servicios de telecomunicaciones, con-

forme a las disposiciones aplicables, para que en el ámbito técnico operativo se restrinja de 

manera permanente todo tipo de comunicación, ya sea transmisión de voz, datos, o imagen 

en los Centros de Readaptación Social Federales y de las Entidades Federativas, cualquiera 

que sea su denominación, y 

XV. Las demás atribuciones específicas que se establezcan en la Ley y demás disposicio-

nes aplicables. 

Los estados y los municipios podrán coordinarse para hacer efectivo lo 
previsto en el artículo 115, fracciones III, inciso h, y VII, de la Constitución 
Política de los Estados Unidos Mexicanos. 

Las leyes estatales de seguridad pública podrán señalar la posibilidad de 
coordinación y, en su caso, los medios para la más eficaz prestación del servi-
cio de seguridad pública entre un estado y sus municipios.

En las disposiciones citadas advertimos la existencia de asegurar los fi-
nes del sistema y sumar a los municipios a ese esfuerzo con independencia 
o más allá de la autonomía que les otorga el artículo 115 constitucional; por 
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ello, se hace necesario que esa instancia de gobierno tenga un marco jurídico 
que establezca un modelo de proximidad y garantice su permanencia sin im-
portar los cambios de administración municipal.

El título quinto regula el tema del desarrollo policial; entre las dis-
posiciones relevantes encontramos la de elevar la profesionalización y 
fomentar la vocación de servicio y el servicio de pertenencia entre los ele-
mentos policiales.

Repite e insiste en que cualquier elemento que sea separado del cargo, 
con independencia del resultado obtenido ante tribunales, no tendrá dere-
cho a ser reinstalado y sólo precederá la indemnización correspondiente, lo 
que parece ser un contrasentido al legalizar los despidos injustificados de 
aquellos elementos que se opongan a obedecer instrucciones de sus superio-
res cuando éstas constituyan delitos o sean contrarias a la ley.

En el numeral 75, la Ley del Sistema Nacional indica a las instituciones 
policiales las funciones que, cuando menos, deberán desarrollar para lograr 
sus objetivos:

I. Investigación, que será la encargada de la investigación a través de sistemas homologados 

de recolección, clasificación, registro, análisis, evaluación y explotación de información;

II. Prevención, que será la encargada de prevenir la comisión de delitos e infracciones 

administrativas, realizar las acciones de inspección, vigilancia y vialidad en su circuns-

cripción, y 

III. Reacción, que será la encargada de garantizar, mantener y restablecer el orden y la 

paz públicos.

Como función policial, las tres son relevantes, pero la segunda es vital en 
un modelo policial de proximidad siempre que se complemente con la partici-
pación de la comunidad.

La ley regula la organización de las instituciones policiales y las funcio-
nes que deben desempeñar, el proceso de ingreso, permanencia y separación, 
entre otros, a los que deben sujetarse sus elementos, pero no hace mención en 
forma directa a la seguridad ciudadana.

En los artículos 128, 131 y 132 se crean las bases de la participación comu-
nitaria a través del Centro Nacional de Prevención del Delito y Participación 
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Ciudadana.14 El numeral 128 dispone que el Centro Nacional de Prevención 
del Delito y Participación Ciudadana establezca mecanismos eficaces para que 
la sociedad participe en el seguimiento, evaluación y supervisión del sistema, 
en los términos de esa ley y demás ordenamientos aplicables.

La participación de la sociedad se realizará como coadyuvanza, con co-
rresponsabilidad de las autoridades; dicha participación será a través de la 
comunidad organizada, o no, y la sociedad civil organizada, las cuales podrán 
llevar a cabo acciones como:

•	 Participar en la evaluación de las políticas y de las instituciones de seguridad pública;

•	 Opinar sobre políticas en materia de Seguridad Pública;

•	 Sugerir medidas específicas y acciones concretas para esta función;

•	 Realizar labores de seguimiento;

•	 Proponer reconocimientos por méritos o estímulos para los Integrantes de las Insti-

tuciones;

•	 Realizar denuncias o quejas sobre irregularidades, y

•	 Auxiliar a las autoridades competentes en el ejercicio de sus tareas y participar en las 

actividades que no sean confidenciales o pongan en riesgo el buen desempeño en la 

función de Seguridad Pública.

Con la creación del Centro Nacional de Prevención del Delito y Participa-
ción Ciudadana se reafirma el objetivo de promover que las instituciones de 
seguridad pública tengan participación ciudadana, lo que fortalece la idea 
de un modelo con bases en la proximidad.

De acuerdo con la legislación que se comenta, la participación ciudadana 
puede especificar indicadores junto con la autoridad para medir el desempeño 
de los integrantes de las instituciones de seguridad pública, el servicio presta-
do y el impacto de las políticas públicas en prevención del delito.

14 El Centro Nacional de Prevención del Delito y Participación Ciudadana es parte 
del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Pública y del Consejo 
Nacional de Seguridad Pública, según lo dispone la ley de la materia en su artículo 12. 
Recuperado el 12 de septiembre de 2015 de http://www.secretariadoejecutivosnsp.
gob.mx/es/SecretariadoEjecutivo/inst_cnpdypc
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El marco normativo dispone que los estudios deban ser entregados a esas 
instituciones del Sistema de Seguridad Pública para la formulación de políti-
cas públicas, lo que implica una vinculación entre lo encontrado y señalado 
por los ciudadanos y las instituciones de seguridad pública.

Esas disposiciones permiten, por lo menos en la ley, una participación de 
la comunidad en dos vertientes: la comunidad organizada, o no, y por medio 
de las organizaciones ciudadanas. Esto ha generado que ya existan ese tipo 
de estudios ciudadanos a través de México ¿cómo vamos?, Alto al Secuestro, 
INCYDE, entre otros, que han logrado posicionarse ante las autoridades fede-
rales. Sin embargo, en los ámbitos estatal y municipal es muy difícil encontrar 
ese clase de participación; en Jalisco existe el Consejo Ciudadano de Seguri-
dad Pública, Prevención y Reinserción Social, previsto en la Ley del Sistema 
Estatal de Seguridad Pública para el Estado de Jalisco, que ejerce funciones de 
vinculación y participación ciudadana, entre otras.

Es necesario resaltar que por tratarse de un sistema nacional que 
encuentra sustento en el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018,15 sus dis-
posiciones se entienden con alcance nacional y deberían ser observadas por 
las instituciones municipales para contribuir a alcanzar los fines y objetivos 
trazados en ellas; esto encerraría la existencia de un modelo policial próximo 
a los ciudadanos y con un enfoque preponderante en la prevención social de 
las violencias.

Ley de la Policía Federal

El 1 de junio de 2009 fue publicada en el Diario Oficial de la Federación la 
Ley de la Policía Federal,16 que consta de 55 artículos divididos en 11 capí-
tulos, mediante los cuales regula las disposiciones generales, la organización 
y el funcionamiento de la Policía Federal, el personal en activo, el servicio 
profesional de carrera policial, el régimen disciplinario, la conclusión del ser-
vicio, el Consejo Federal de Desarrollo Policial, el procedimiento, el auxilio 

15 Plan Nacional de Desarrollo 2013-1018, México en Paz, Seguridad Pública. Recupe-
rado el 2 de septiembre de 2015 de http://pnd.gob.mx/
16 Cámara de Diputados, Ley de la Policía Federal. Recuperado el 21 de agosto de 2015 
de http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LPF.pdf
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a la Policía Federal y los servicios técnicos especializados, la cooperación y 
coordinación con otras autoridades y el control judicial.

En el contenido de esa ley no existe un modelo policial expresamente 
establecido ni tampoco se menciona alguno que concrete el mandato consti-
tucional de la participación ciudadana. Por otra parte, el reglamento17 de esa 
ley, en su artículo 14, asienta que el jefe de la División de Seguridad Regional 
cuenta con una estructura que se integra de la siguiente forma:

I.	 Operativas:

A.	 Investigación, y

B.	 Seguridad Preventiva

II.	 Servicios:

A.	 Apoyo Técnico;

B.	 Administración;

C.	 Asuntos Jurídicos, y

D.	 Enlace y Participación Ciudadana.

Comprende la participación ciudadana, pero no aclara en qué consiste o 
cómo se va a desarrollar; no es sino hasta el artículo 41, referente a las coordi-
naciones regionales, cuando se repite la misma estructura y la omisión respecto 
a las herramientas y los mecanismos para hacer efectiva la participación ciu-
dadana en la evaluación de las políticas e instituciones de seguridad pública.

Ley General para la Prevención Social de la Violencia y la Delincuencia

Esa ley tiene 30 artículos y está vinculada al tema del marco jurídico en ma-
teria policial porque incluye la seguridad pública y contiene obligaciones para 
las instituciones policiales. Tiene una tendencia marcada hacia la seguridad 
ciudadana al considerar, por ejemplo, la participación ciudadana y regular 
los ámbitos social, comunitario, situacional y psicosocial para prevenir la 
violencia y la delincuencia; aun cuando en el texto sólo utiliza el término de 

17 Publicado en el Diario Oficial de la Federación el 17 de mayo de 2010. Recuperado 
el 3 de septiembre de 2015 de http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=514300
4&fecha=17/05/2010
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seguridad pública, su importancia radica en fomentar la participación ciuda-
dana en actividades que ya no son exclusivas de la policía.18

Por el contrario, las instituciones de policía y sus elementos deben tra-
bajar con la comunidad y sus ciudadanos para cumplir lo que esa ley y sus 
lineamientos disponen; por ello, es necesario hacer un esfuerzo para que las 
policías entiendan que ya no pueden ser reactivas en su forma de actuación y 
que deben trabajar, por disposición constitucional y legal, con los ciudadanos 
para resolver los temas de seguridad ciudadana.

Constitución Política de Estado de Jalisco

La Carta Magna de Jalisco debe atender los principios y lineamientos que la 
Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos establece en materia 
de seguridad pública, así como las disposiciones derivadas de los ordena-
mientos nacionales que la regulan; en el artículo 8º reitera lo dispuesto en el 
artículo 21 de la Constitución nacional. También señala que la seguridad pú-
blica es una función que le compete al estado y sus municipios y se advierten 
básicamente las siguientes funciones:

•	 Prevención de los delitos. 
•	 Investigación y persecución para hacer efectiva la seguridad. 
•	 Sanción de las infracciones administrativas.

Reitera los principios de legalidad, objetividad, eficiencia, profesionalis-
mo, honradez y respeto a los derechos humanos reconocidos en la Constitución 
federal y en la estatal, y los que rigen la actuación de las instituciones de se-
guridad pública y la obligación de los tres órdenes de gobierno en esa materia 
de coordinarse. 

Además de reafirmar las bases mínimas que deben cumplirse, destaca la 
referente a la participación comunitaria: “Se determinará la participación de 

18 Ley General para la Prevención Social de la Violencia y la Delincuencia, artículo 8°, 
publicada en el Diario Oficial de la Federación el 24 de enero de 2012. Recuperado 
el 3 de septiembre de 2015 de http://www.sep.gob.mx/work/.../ley_general_preven_
soc_violencia.pdf
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la comunidad que coadyuvará, entre otros, en los procesos de evaluación de 
las políticas de prevención del delito así como de las instituciones de seguri-
dad pública”.19

La Constitución Política del Estado de Jalisco confirma que los ayunta-
mientos tendrán a su cargo, entre otras funciones y servicios, la seguridad 
pública, policía preventiva municipal y tránsito.20

La seguridad es un asunto prioritario que se ha incorporado en las políti-
cas públicas como responsabilidad explícita del estado y que es necesario que 
ésta sea compartida con los diversos órdenes de gobierno. En este contexto se 
tiene un marco jurídico que tiende a instituir como derecho de los ciudadanos 
el participar en la evaluación de las políticas públicas e instituciones de segu-
ridad pública, por lo que no es una concesión que las autoridades puedan dar 
o no a sus ciudadanos; es un mandato constitucional y legal.

En concordancia con el máximo ordenamiento estatal, la Ley Orgáni-
ca del Poder Ejecutivo del Estado de Jalisco determina que las secretarías y 
dependencias del Ejecutivo deberán conducir sus actividades en forma pro-
gramada y con base en las políticas y prioridades del Programa Sectorial de 
Seguridad Pública.21 Esas disposiciones reiteran lo que ya se ordena desde el 
orden jurídico federal y pone como prioridad el tema de la seguridad pública. 

Ley del Sistema de Seguridad Pública para el Estado de Jalisco

La ley fue creada mediante decreto 24036/LIX/12 y publicada en el Periódico 
Oficial del Estado el 21 de junio de 2012 en la sección V;22 consta de 180 artícu-
los. La ley utiliza el concepto de seguridad pública en todo el texto (Moloeznik, 
2013): “A diferencia de la seguridad nacional y de la seguridad interior, la 
dimensión pública de la seguridad se centra un poco más en la persona huma-

19 Artículo 8º, apartado A, de la Constitución Política del Estado de Jalisco.
20 Artículo 79, fracción IX, de la Constitución Política del Estado de Jalisco.
21 Artículo 8º de La Ley Orgánica del Poder Ejecutivo del Estado de Jalisco.
22 Ley del Sistema de Seguridad Pública para el Estado de Jalisco. Recuperado el 
21 de agosto de 2015 de http://transparencia.info.jalisco.gob.mx/sites/default/files/
Ley%20del%20Sistema%20de%20Seguridad%20P%C3%BAblica%20para%20el%20
Estado%20de%20Jalisco_0.pdf
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na, pero conserva la finalidad tradicional de mantenimiento del orden público 
que responde más a una concepción Estado-céntrica” (p. 22).

A diferencia de la seguridad pública, la seguridad ciudadana se centra 
en la persona humana (Moloeznik, 2013); por ello, no es difícil distinguir que 
la primera busca preservar las instituciones del Estado y el orden público, 
mientras que la segunda propone centrar los esfuerzos en proteger a la per-
sona humana.

La ley en comento utiliza el concepto de seguridad pública, pero incluye 
temas de seguridad ciudadana; esto es consecuencia de las disposiciones cons-
titucionales y las leyes generales expedidas con anterioridad; no obstante, en 
la ley estatal se llevan al extremo de señalar como una exclusividad de las ins-
tituciones de gobierno estatales y municipales, como lo dispone el artículo 2°:

La seguridad pública es la función gubernamental que prestan en forma institucional, ex-

clusiva y en el ámbito de su competencia, el Estado y los municipios, la cual se regirá bajo 

los principios constitucionales de legalidad, objetividad, eficiencia, profesionalismo y hon-

radez, respetando del gobernado sus derechos humanos consagrados en nuestra carta mag-

na y la Constitución particular del Estado.

Como advertimos en el contenido descrito, estamos en presencia de una 
visión Estado-céntrica de la seguridad y de forma determinante; sin embargo, 
en el texto de la ley se fijan los fines a alcanzar y, en primer lugar, se pone a la 
persona tal como lo dispone la fracción primera de ese artículo, que a la letra 
dice: “Proteger y respetar la vida, la integridad corporal, la dignidad y los de-
rechos de las personas, así como de sus bienes”.

En las fracciones siguientes encontramos fines que tienen que ver más con 
la seguridad ciudadana, aun cuando en la fracción II se indica: “Mantener el 
orden y la tranquilidad pública en el estado”, lo cual tampoco debería separarse 
de la seguridad ciudadana; quizá lo único que implica es una prioridad distinta, 
porque es necesaria la existencia de instituciones estatales de seguridad para 
proteger a las personas, es decir, se requiere una combinación de la actividad 
de las autoridades y de los ciudadanos para hablar de seguridad ciudadana.

La ley de la materia en Jalisco, en su numeral 2, es más proclive al tema 
de seguridad ciudadana al especificar como fines de la seguridad pública: 
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Promover y coordinar los programas de prevención de delitos, conductas antisociales e 

infracciones a las leyes y reglamentos del Estado, los municipios y, en su caso, las corres-

pondientes del ámbito federal. Procurar la seguridad pública mediante la prevención, in-

vestigación, persecución y sanción de las infracciones y delitos, la reinserción social de los 

delincuentes, de los adolescentes y adultos jóvenes en conflicto con la ley, así como en el 

auxilio y atención integral a las víctimas de hechos delictuosos y detectar y combatir los 

factores que genere la comisión de delitos y conductas antisociales, así como desarrollar 

políticas criminológicas, planes, programas y acciones para fomentar en la sociedad valores 

culturales y cívicos que induzcan el respeto a la legalidad.

La ley también acota las facultades de las policías municipales al incluir-
las en el sistema estatal de seguridad pública, que, al igual que el nacional, 
minimiza al municipio y fortalece al Poder Ejecutivo, por medio de los conve-
nios de coordinación que dirige ese poder.

Los lineamientos se hacen a través del Consejo Estatal de Seguridad Pú-
blica, dependiente del Poder Ejecutivo, y en materia de prevención, por medio 
de la ahora Fiscalía General del Estado, tal como lo dispone el artículo 16 de 
dicha ley.

El Consejo de Coordinación se encuentra totalmente controlado por ins-
tancias en las cuales el municipio simplemente no está considerado (artículo 
17); por lo tanto, es necesario, para fines de la seguridad ciudadana, centrar, 
desde el municipio la protección al ser humano.

En el último párrafo del artículo 25 de esa ley se reconoce la autono-
mía de las policías municipales que operarán bajo el mando del presidente 
municipal conforme al reglamento correspondiente. Lo anterior encierra la 
necesidad de que cada municipio disponga de la reglamentación necesaria 
para que defina qué concepto de seguridad quiere operar, así como definir 
el modelo policial correspondiente, aun cuando no debe perderse de vista 
que el gobernador del estado en ciertas circunstancias tendrá el mando de 
esas policías.

Es necesario resaltar el contenido del artículo 57, que define con claridad 
las obligaciones que tienen los elementos de las instituciones de seguridad 
pública: “… fomentar la cultura de la legalidad, garantizando a la ciudadanía 
el goce de sus derechos y libertades”.
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Ese artículo marca la pauta para inferir que se trata de un modelo policial 
de proximidad con una base en la prevención. Para una mejor comprensión, 
se transcribe la parte conducente: 

La actuación de los elementos operativos buscará prevenir la comisión de delitos e identi-

ficar tendencias que alteren el orden público y la paz social, en los términos de esta ley y 

las demás disposiciones legales. Lo anterior a partir del establecimiento de metodologías, 

procedimientos y sistemas de actuación a través de protocolos y procedimientos de opera-

ción homogéneos, con la finalidad de llevar a cabo la recopilación, análisis y explotación de 

información criminal de manera uniforme para generar inteligencia policial susceptible 

de ser operada con oportunidad y eficacia en el desarrollo de tareas policíacas específicas, 

así como para la toma de decisiones.

En ese sentido se redacta el artículo 59 de esa ley, que marca con claridad 
la tendencia de protección primordial a la persona y no a las instituciones del 
Estado; las siguientes fracciones son un buen ejemplo:

•	 Velar por el respeto irrestricto de los derechos humanos consagrados en la Constitución 

Política de los Estados Unidos Mexicanos, así como los tratados internacionales de los 

que el Estado Mexicano sea parte y de las garantías para su protección y los otorgados 

en la particular del Estado;

•	 Cumplir sus funciones con absoluta imparcialidad, sin discriminación alguna;

•	 Asegurar la plena protección de la salud e integridad física de las personas bajo su cus-

todia, y en particular, tomar medidas inmediatas para proporcionarles atención médica 

cuando se precise; 

•	 Recurrir a medios persuasivos no violentos antes de emplear la fuerza y las armas. Lo 

anterior, sin perjuicio de las excepciones establecidas en las disposiciones aplicables;

En la misma dirección, encontramos fracciones como la VIII, que señala 
el abstenerse de participar en cateos sin orden de autoridad competente en los 
términos de la Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos; la IX, 
que se refiere a llevar a cabo investigaciones con fines de prevención de deli-
tos, detenciones, presentaciones y reinternamientos únicamente dentro del 
marco legal; la XI, que protege la libertad de los retenidos cuya conducta no 
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constituya infracción a los reglamentos administrativos o de policía y buen go-
bierno; o la XVII, que contiene la obligación de prestar auxilio a las personas 
amenazadas por algún peligro o que hayan sido víctimas de algún delito, así 
como brindar protección a sus bienes y derechos, además de que su actuación 
será congruente, oportuna y proporcional al hecho.

Esas disposiciones se refieren a la protección del ser humano, sus derechos 
y bienes, además de prevenir el delito y las infracciones, lo que es congruente 
con el concepto de seguridad ciudadana.

El hecho de que se haga mención sólo al término de seguridad pública no 
necesariamente corresponde a una visión Estado-céntrica, tal como lo declara 
la doctrina, ya que en el contenido normativo se encuentra una tendencia a 
la seguridad ciudadana; lo que faltaría es definir con claridad el concepto de 
seguridad a seguir.

Si la seguridad ciudadana conlleva la participación ciudadana en te-
mas de seguridad, la ley en comento se refiere a ella en el título octavo, que 
denomina “De la participación ciudadana en las instituciones de seguridad 
pública”. Prevé la existencia de un consejo ciudadano de seguridad pública, 
prevención y reinserción social, de carácter estatal, así como la posibilidad de 
que los municipios cuenten con un organismo ciudadano similar.

En el artículo 163 se incluyen las facultades del consejo; podemos desta-
car las siguientes:

•	 Ser órgano de consulta, análisis y opinión en materia de seguridad pública; 

•	 Realizar los estudios relacionados con la situación estatal y, en su caso, municipal, 

en el área de la protección ciudadana, así como analizar la problemática en las zonas 

con mayor índice de delincuencia para proponer los objetivos y políticas para su ade-

cuada solución; 

•	 Verificar que se preste adecuadamente el servicio de seguridad pública;

•	 Proponer normas y procedimientos que permitan mejorar la atención y seguridad al 

denunciar las quejas que formule la ciudadanía contra los abusos de los elementos de 

los cuerpos de seguridad pública;

•	 Otorgar reconocimientos a cualquier institución de seguridad pública o alguno de sus 

integrantes que sobresalgan a su juicio, en la prestación del servicio. Cuando se con-

ceda el reconocimiento a un integrante o grupo de ellos, éste será eficaz para efectos 
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de ascensos en el servicio profesional de carrera, por lo que deberá inscribirse en el 

expediente correspondiente; 

•	 Proponer y en su caso instrumentar estrategias para fomentar, promover e incentivar la 

denuncia de los delitos y otras para reducir los índices de percepción de inseguridad; 

•	 Proponer acciones a emprender para la prevención de delitos e infracciones a las leyes y 

reglamentos del Estado.

De las facultades del consejo, deducimos con claridad cómo la ley estatal 
en materia de seguridad sí tiene una tendencia a la seguridad ciudadana y 
contiene componentes o herramientas para canalizarla; incluso, el organismo 
ciudadano opera un programa de denuncia ciudadana y puede formular pro-
puestas en materia de prevención. Con independencia de los resultados, la Ley 
del Sistema de Seguridad Pública para el Estado de Jalisco contiene elementos 
propios de la seguridad ciudadana.

Por lo tanto, con base en las disposiciones constitucionales, federales y 
estatales citadas, concluimos que aun cuando no hacen mención directa al 
término seguridad ciudadana y utilizan el de seguridad pública, su contenido 
muestra rasgos propios de la primera de ellos y delinea un modelo policial de 
proximidad basado en la prevención.

Normas y programas del municipio de Guadalajara en materia de seguridad pública

Plan Municipal de Desarrollo Visión 2030 y Plan de Gestión Institucional 2012-2015

Estos planes23 fueron publicados en la Gaceta Municipal24 el 26 de marzo de 
2013. En el Plan Municipal de Desarrollo fueron atendidas las necesidades 

23 El ingeniero Ramiro Hernández García y el abogado Tomás Vázquez Vigil, presi-
dente municipal y secretario general del Ayuntamiento de Guadalajara, en ese orden, 
en sesión ordinaria celebrada el 22 de marzo de 2013, presentaron la actualización 
del Plan Municipal de Desarrollo Visión 2030 y el Plan de Gestión Institucional 2012-
2015 para el municipio de Guadalajara, los cuales fueron aprobados en dicha sesión.
24 Gaceta Municipal, suplemento, tomo II, ejemplar 9, año 96, 26 de marzo de 2013. 
Decreto que aprueba el Plan Municipal de Desarrollo Visión 2030 y el Plan de Gestión 
Institucional 2012-2015 para el municipio de Guadalajara.
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de la sociedad a partir de objetivos de desarrollo y se propusieron seis gran-
des ejes, todos relacionados con la seguridad, aunque destacó el de seguridad 
ciudadana efectiva. En el plan se precisan los objetivos generales, estrategias 
y líneas de acción del desarrollo integral del municipio. 

Entre los tres objetivos generales no se encuentra uno directamente 
relacionado con la seguridad ciudadana; sin embargo, el segundo podría inter-
pretarse en forma amplia y dar lugar a ella al establecer: “2. El fortalecimiento 
del tejido social y los modelos de colaboración público privado-social para 
atender los fenómenos de desigualdad, rezago y falta de oportunidades, que 
permitieran avanzar en la reducción de la pobreza y en la generación de ma-
yores oportunidades para los grupos más vulnerables de la sociedad tapatía”.25

Como parte de las estrategias de actualización del plan, se llevaron a cabo 
foros temáticos a través de la consulta pública y participación ciudadana; en-
tre ellos, el Foro de Prevención del Delito y Seguridad Ciudadana, que tuvo la 
misma visión de un modelo de proximidad, al estipular:26

La política de prevención del delito debe de impulsar vínculos de confianza y participación 

ciudadana para el diseño de las estrategias. Así mismo es importante la vinculación con la 

ciudadanía para comprometer a la comunidad en esta materia.

Una estrategia integral de prevención del delito debe de tratar el tema desde una lógica trans-

versal, es decir, involucrando las políticas económicas y de desarrollo social en la materia.

En el foro Buen Gobierno y Administración Eficiente se destacó la necesi-
dad de implementar el proyecto de servicio civil de carrera para profesionalizar 
el servicio público y alcanzar la mejora en las áreas técnicas y operativas.27

En la conclusión de los foros se reiteraron cuatro problemáticas y entre 
ellas la de prevención del delito y seguridad social, es decir, el control de la 
delincuencia mediante la aplicación de programas de prevención del delito, 
proximidad social y una red de vigilancia que garantice la seguridad de las 
personas y sus bienes.

25 Plan Municipal de Desarrollo Visión 2030, p. 11.
26 Ibid., p. 50.
27 Ibid., p. 53.
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En los foros sectoriales que llevaron a cabo las comisiones edilicias de Trans-
parencia, Rendición de Cuentas y Combate a la Corrupción, y de Planeación de 
Desarrollo Urbano Sustentable, se presentaron las principales conclusiones y se 
recopilaron propuestas; entre éstas se encuentran las siguientes:

•	 La inseguridad pública es el principal problema que reportan en todas 
las zonas de Guadalajara, en especial el centro, Oblatos y Tetlán. 

•	 Los cinco mayores problemas que enfrenta Guadalajara son: inseguridad/
robos, corrupción/ineficiencia del gobierno, desempleo, contaminación/
basura y pavimentación de calles.28

Para hacer frente a esa problemática, se formularon, entre otras, las si-
guientes propuestas:

•	 Dar prioridad a la proximidad social como el principal componente de 
confianza hacia la policía municipal en cuanto a seguridad ciudadana.

•	 Lograr que los jóvenes y las juntas de colonos interactúen con los ele-
mentos policiacos y conozcan la problemática que existe en su colonia, 
con el fin de plantear estrategias para la prevención y propiciar el diá-
logo de coordinación.

•	 Recuperar espacios públicos.
•	 Diseñar proyectos integrales sustentados en el arte, la cultura, el de-

porte y la educación que mejoren la participación y la seguridad en 
las escuelas.

En otras palabras, se reitera el concepto de seguridad ciudadana y del 
modelo de policía de proximidad como parte de los componentes para solu-
cionar la problemática que prevalece en el municipio en materia de seguridad.

Por su parte, en el Plan de Gestión Institucional del Ayuntamiento de 
Guadalajara 2012-2015, con objetivos y estrategias generales de promoción del 
desarrollo para mediano y largo plazo, sigue apareciendo la seguridad públi-
ca como prioridad en la línea de acción IV, referente a la seguridad ciudadana 

28 Ibid., p. 65.
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efectiva y prevención social de la violencia y la delincuencia; ésta se sustenta en el 
modelo policial bajo un esquema de proximidad social y un modelo preventivo.29

La planeación municipal también comprende una cartera de proyectos 
estratégicos en la citada línea de acción IV; entre los proyectos estratégicos 
podemos mencionar el de “Policía de proximidad social”.30

De conformidad con los instrumentos de consulta aplicados por las auto-
ridades, destaca la necesidad de

•	 Consolidar la transformación del modelo policial y la articulación del 
nuevo esquema de coordinación interinstitucional entre los tres órde-
nes de gobierno, en el marco de las reformas que en la materia se han 
aprobado a nivel federal y estatal.

•	 Establecer programas de proximidad social y prevención del delito en 
las colonias, mediante la capacitación de la ciudadanía para vigilar y ser 
partícipe de la solución de los problemas asociados a la inseguridad.

•	 Fortalecer el sistema de vigilancia y control de la delincuencia en el 
municipio, mediante la inversión en tecnología, equipamiento y for-
mación de personal profesional y especializado.31

En la estrategia para el desarrollo sustentable de Guadalajara, en particu-
lar en los objetivos y estrategias para el desarrollo de la seguridad ciudadana 
efectiva y prevención social de la violencia y la delincuencia, se marcó como 
objetivo: “Garantizar la seguridad, y el orden público y fomentar una cultura 
para la paz en Guadalajara mediante acciones de prevención de la violencia y de 
la delincuencia; potencializar la coordinación metropolitana y la participación 
ciudadana, en apego y respeto a los derechos humanos, con profesionalismo, 
eficiencia, legalidad y honestidad”.

Como apreciamos, el modelo de proximidad está comprendido en la pla-
neación municipal y se reconoce como una de las prioridades en materia de 
seguridad pública; por ello, podemos deducir que, aun cuando no se ha es-
tablecido como concepto, la seguridad ciudadana prevalece en la imaginaria 

29 Plan de Gestión Institucional 2012-2015, p. 108.
30 Ibid., p. 115.
31 Ibid., pp. 83 y 84.
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municipal desde la planeación y con tres de sus componentes fundamentales: 
la prevención de la violencia y la delincuencia, un modelo policial de proximi-
dad y la participación ciudadana.

Reglamento Interno de la Secretaría de Seguridad Ciudadana de Guadalajara

Consta de 125 artículos32 y señala que la policía se encuentra bajo el mando del 
presidente municipal, quien puede delegar esa responsabilidad al comisario; 
en casos de fuerza mayor o alteración del orden público, estará bajo el mando 
del gobernador, de conformidad al artículo 4°.

El reglamento se refiere a la función de seguridad pública, es decir, a la 
visión Estado-céntrica de la seguridad; así lo dispone en el artículo 5°, sin que 
señale en su contenido el término de seguridad ciudadana.

La Secretaría de Seguridad Ciudadana, para realizar sus funciones, se or-
ganiza de la siguiente forma:

l. Investigación, que será el área encargada de la investigación a través de sistemas homolo-

gados de recolección, clasificación, registro, análisis, evaluación y explotación de informa-

ción; en materia de conductas delictivas;

II. Prevención, que será el área encargada de prevenir la comisión de delitos e infracciones 

administrativas; y

III. Reacción, que será el área encargada de garantizar, mantener y restablecer el orden y 

la paz públicos mediante acciones policiacas y grupos de control de multitudes (artículo 8°, 

reglamento interno).

La fracción III del reglamento interno tiene la visión de proteger el orden 
y la paz pública que no pertenece directamente a la seguridad ciudadana.

La Secretaría de Seguridad Ciudadana está integrada por las siguientes áreas:

I. Dirección de las Fuerzas de Seguridad Ciudadana;

II. Dirección de Vinculación Social y Prevención del Delito;

32 Ayuntamiento de Guadalajara, Reglamento Interno de la Secretaría de Seguridad Ciu-
dadana. Recuperado el 21 de agosto de 2015 de http://transparencia.guadalajara.gob.mx/
reglamento/reglamento-interno-de-la-secretar-de-seguridad-ciudadana-de-guadalajara
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III. Derogada (reforma aprobada en sesión ordinaria del Ayuntamiento celebrada el 28 de 

abril de 2014 y publicada el 26 de mayo de 2014 en el Suplemento de la Gaceta Municipal).

IV. Dirección Técnica;

V. Dirección Jurídica;

VI. Dirección Administrativa; y

VII. Unidad de Información para la Prevención del Delito.

Destacan la Dirección de las Fuerzas de Seguridad Ciudadana y la Unidad 
de Información para la Prevención del Delito, por ser las que se refieren a un 
modelo policial de proximidad; sin embargo, no mencionan sus facultades y 
atribuciones ni tampoco cómo se integran las fuerzas de seguridad ciudadana 
y qué hacen para implementar un modelo de proximidad. 

Las facultades de la secretaría que se citan de modo general son:

Artículo 12. A la Secretaría corresponden las siguientes atribuciones:

l. Prevenir la comisión de faltas administrativas, y los delitos;

II. Colaborar con las autoridades competentes en la seguridad pública;

III. Garantizar, mantener y restablecer la paz y el orden público, así como salvaguardar la 

integridad, bienes y derechos de las personas;

IV. Participar, en auxilio de las autoridades competentes, en la investigación y persecución de 

delitos, acatando siempre bajo la conducción y mando del Ministerio Público, de conformidad 

al artículo 21 párrafo primero de la Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos;

V. Practicar detenciones o aseguramientos de probables responsables en la comisión de una 

conducta delictiva, en casos de flagrancia y poner a disposición de las autoridades ministe-

riales o administrativas competentes, así como los bienes muebles que se hayan asegurado 

o que estén bajo su custodia, con estricto cumplimiento de los términos constitucionales y 

legalmente establecidos;

VI. Prestar el apoyo cuando así lo soliciten otras autoridades municipales, para el ejercicio 

de sus funciones de vigilancia, verificación e inspección que tengan conferidas por disposi-

ción de otras leyes y reglamentos;

VII. Intervenir, cuando así lo soliciten las autoridades estatales o federales competentes, en 

la protección de la integridad física de las personas y en la preservación de sus bienes, en 

situaciones de peligro, cuando se vean amenazadas por disturbios u otras situaciones que 

impliquen violencia o riesgo inminente;
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VIII. Participar en operativos conjuntos con otras instituciones policiales municipales, fe-

derales o estatales, conforme a lo dispuesto en la legislación relativa al Sistema Nacional de 

Seguridad Pública;

IX. Obtener, analizar, estudiar y procesar información, así como poner en práctica métodos 

conducentes para la prevención de infracciones, faltas administrativas y delitos, ya sea de 

manera directa o mediante los sistemas de coordinación previstos en otras leyes;

X. Vigilar e inspeccionar, para fines de seguridad pública, las zonas, áreas o lugares públicos 

del municipio;

XI. Levantar las boletas o actas por infracciones a las disposiciones legales y reglamentarias 

relativas al Reglamento de Policía y Buen Gobierno de Guadalajara;

XII. Colaborar, a solicitud de las autoridades competentes, con los servicios de protección 

civil en casos de desastres naturales, o situaciones de alto riesgo provocadas por particula-

res o por cualquier otro fenómeno físico;

XIII. Implementar directamente la carrera policial, o bien, a través de las instituciones o 

academias policiales del Estado o la Federación;

XIV. Integrar un Sistema de Información de Seguridad Pública Municipal;

XV. Promover programas para la prevención del delito en coordinación con organismos 

públicos, privados y sociales;

XVI. Promover y hacer efectiva la participación ciudadana en materia de seguridad pública;

XVII. Derogada (reforma aprobada en sesión ordinaria del Ayuntamiento celebrada el 28 de 

abril de 2014 y publicada el 26 de mayo de 2014 en el Suplemento de la Gaceta Municipal).

XVIII. Brindar a los particulares los servicios especiales en materia de seguridad solicitados 

en los casos previstos; y

XIX. Las demás que le reconozca este reglamento y otras leyes.

En cuanto a la prevención, relacionada con la Unidad de Información 
para la Prevención del Delito, la podemos identificar en el contenido de las 
fracciones I, IX y XV; por lo que ve a la participación ciudadana, existe la dis-
posición de promoverla y hacerla efectiva a través de la fracción XVI, sin que 
se desarrolle algún otro mecanismo o herramienta para ello. El Ayuntamiento 
de Guadalajara tiene el Consejo Consultivo de Seguridad Ciudadana,33 que no 

33 Guadalajara estrena Consejo Ciudadano de Guadalajara, El Informador, 4 de diciem-
bre de 2013. Recuperado de http://www.informador.com.mx/jalisco/2013/500757/6/
guadalajara-estrena-consejo-ciudadano-de-seguridad.htm
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depende de la Secretaría de Seguridad Ciudadana; se trata de un componente 
externo para la participación ciudadana en temas de seguridad.

De las facultades establecidas, observamos que la visión que se impone es 
la Estado-céntrica; por ejemplo, la fracción III se refiere primero a las cuestiones 
de orden público y después a las de protección de las personas, o la X, que dis-
pone inspeccionar y vigilar los espacios para “los fines de la seguridad pública”.

El reglamento también mantiene fines considerados propios de la seguri-
dad ciudadana; así se desprende de lo dispuesto en el artículo 18: conducirse 
siempre con dedicación y disciplina, y con apego al orden jurídico y respeto a 
las garantías individuales y derechos humanos reconocidos en la Constitución 
y tratados internacionales; preservar la secrecía de los asuntos que por ra-
zón del desempeño de su función conozcan, en términos de las disposiciones 
aplicables; prestar auxilio a las personas amenazadas por algún peligro o que 
hayan sido víctimas u ofendidas de algún delito; brindar protección a sus bie-
nes o derechos y que su actuación será congruente, oportuna y proporcional al 
hecho. Otro ejemplo es el de cumplir sus funciones con absoluta imparcialidad 
y sin discriminación alguna.

La confusión existente entre el término de seguridad pública y el de segu-
ridad ciudadana se mantiene en el reglamento; es una combinación de ambos 
o, en el mejor de los casos, se trata de utilizar seguridad pública como sinóni-
mo de seguridad ciudadana, sin que se pierda el hecho de que un concepto no 
excluye al otro y podrían válidamente englobarse en el segundo de ellos. 

Estructura de la Secretaría de Seguridad Ciudadana del municipio de Guadalajara

La Ley del Gobierno y la Administración Pública Municipal, de acuerdo con el 
numeral 102, le otorga facultades al ayuntamiento de los municipios para que 
lleven a cabo la organización de la policía preventiva y dispone que las funcio-
nes de dicho cuerpo policial estén reguladas por los respectivos reglamentos 
de los municipios.34

34 En los artículos 9° y 12 del Reglamento de la Administración Pública Municipal 
de Guadalajara se estipula que las facultades y atribuciones de las dependencias de la 
Secretaría de Seguridad Ciudadana no sólo estarán establecidas en los reglamentos, 
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Figura 1. Estructura general de la Secretaría de Seguridad Ciudadana
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Fuente: elaborada con base en el numeral 8, fracción IV, del Reglamento de la Adminis-

tración Pública Municipal de Guadalajara y numerales 6, 8 y 9 del Reglamento Interno 

de la Secretaría de Seguridad Ciudadana de Guadalajara.

sino en los manuales, acuerdos, circulares y otras disposiciones de dicho municipio, 
las cuales serán expedidas por el presidente municipal y de observancia obligatoria 
para los autoridades del municipio.
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Figura 2. Estructura del mando general de las Fuerzas de Seguridad Ciudadana del 

municipio de Guadalajara
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Fuente: elaborada con base en el numeral 10 del Reglamento Interno de la 
Secretaría de Seguridad Ciudadana de Guadalajara y el artículo 24 del Regla-
mento del Servicio Profesional de Carrera Policial de la Secretaría de Seguridad 
Ciudadana de Guadalajara.35

35 Con la modificación del Reglamento Interno de la Secretaría de Seguridad Ciu-
dadana, los entonces elementos de seguridad pública cambiaron de nombramiento 
y de grado jerárquico de acuerdo con las reformas; sin embargo, dichos elementos 
debieron cumplir las obligaciones y los requisitos del reglamento interno en vigor para 
dar continuidad de su cargo, además del perfil académico, su profesionalización, eva-
luaciones y demás requisitos que tuvieron que haber cumplido a más tardar el 3 de 
enero de 2013.



58

Seguridad ciudadana y el modelo policial en Guadalajara

Organización de las unidades operativas básicas para la función del policía

El municipio de Guadalajara tiene una estructura basada en unidades opera-
tivas básicas:

I. Investigación, que será la encargada de la investigación, sistemas de obtención de infor-

mación, clasificación de la misma, así como su registro y evaluación, en los términos de la 

Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Pública;

II. Prevención, que será la encargada de coordinar a sus integrantes para prevenir la comi-

sión de delitos e infracciones administrativas, realizar acciones de inspección, vigilancia y 

vialidad en su circunscripción, así como dar apoyo a las autoridades ministeriales y judicia-

les en el cumplimiento de sus funciones; y

III. Reacción, que será la encargada de garantizar, mantener y restablecer la paz y el orden 

públicos.

Figura 3. Estructura del Departamento de Formación Policial de la Secretaría de Seguridad 

Ciudadana del municipio de Guadalajara

Departamento de
Formación Policial 

Coordinador 
Operativo

Área de 
Educación 

para Adultos

Coordinación 
Académica

Fuente: elaborada con base en el numeral 55 del Reglamento Interno de la Secretaría 

de Seguridad Ciudadana de Guadalajara y el artículo 24 del Reglamento del Servicio 

Profesional de Carrera Policial de la Secretaría de Seguridad Ciudadana de Guadalajara.

En la figura 4 presentamos las funciones y atribuciones de los servidores 
públicos que ocupan los cargos en el Departamento de Formación Profesional.
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Figura 4. Funciones y atribuciones de los servidores públicos del Departamento de 

Formación Profesional adscrito a la Secretaría de Seguridad Ciudadana del municipio 

de Guadalajara 

Cargo Principal función y atribución

Jefe del Departamento
de Formación Policial 

Coordinador académico 

Coordinador operativo 

Supervisa que los elementos operativos cuenten 
con la formación inicial, continua, especializada.

Elabora el plan de estudios y su desarrollo 
de los cursos de formación inicial, continua y 
especializada que forman parte del Servicio 
Profesional de Carrera Policial.

Responsable de la organización, disciplina
e instrucción de los alumnos.
Pasa revista periódica de armamento, 
vestuario y equipo a los alumnos.

Fuente: elaborada con base en los numerales 55, 56 y 57 del Reglamento Interno de la 

Secretaría de Seguridad Ciudadana de Guadalajara.

Resultados de la encuesta aplicada a los elementos de seguridad ciudadana de Guadalajara

Estudiantes y asesores aplicaron encuestas focalizadas a elementos de la ci-
tada secretaría para determinar si el modelo de proximidad es utilizado en el 
municipio tapatío. Sólo abordamos los datos que nos indican por sí mismos 
el modelo policial que perciben los habitantes del municipio, sin incluir los 
porcentajes de opinión; tomamos los que son mayoría.

Ante la pregunta sobre el modelo policial para Guadalajara, los elementos 
policiales entrevistados mencionaron la existencia de un grupo de proximidad 
que dejó de funcionar por “cambio de administración”, es decir, aunque de 
forma limitada, el municipio tenía elementos policiales de proximidad, pese a 
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que el reglamento de la Secretaría de Seguridad Ciudadana no los consideraba 
como tales; no obstante, se pueden encontrar en otras disposiciones internas.

A la pregunta de si los ciudadanos conocían al comandante o a los elemen-
tos que patrullaban en su colonia, la respuesta mayoritaria fue no. Respecto 
a si en los últimos dos años el ciudadano había sido buscado para mejorar la 
seguridad en su colonia, el mayor número de respuesta fue no, lo que tiene 
como consecuencia que el ciudadano tenga poca confianza en su policía.

En un esquema de seguridad ciudadana no puede existir un modelo poli-
cial de proximidad sin ese conocimiento entre policías y ciudadanos, más allá 
de cualquier otra interlocución para lograr la participación de los segundos 
en programas de prevención y en la evaluación de las instituciones policiales. 
Debemos señalar que no existe mecanismo alguno en el marco jurídico muni-
cipal que garantice a los ciudadanos esa participación, por lo cual, en el mejor 
de los casos, quedaría al arbitrio de los mismos policías.

Debemos agregar que el marco jurídico sí hace alusión a los elementos 
del concepto de seguridad ciudadana, que son más amplios que los de segu-
ridad pública; sin embargo, es el segundo el que prevalece en la legislación.

Conclusiones

•	 La Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos y la Ley del 
Sistema Nacional de Seguridad Pública utilizan el término de seguri-
dad pública, pero en el desarrollo de las funciones de las instituciones 
se acerca al concepto de seguridad ciudadana, que es deseable para 
una efectiva protección de los derechos humanos.

•	 Se debe establecer con claridad un modelo policial de proximidad 
acorde con las necesidades de nuestro país y con el concepto de segu-
ridad ciudadana.

•	 En el municipio de Guadalajara prevalece la visión conceptual de la se-
guridad pública y se pone en segundo término al ciudadano, después 
de la seguridad de las instituciones y el orden público.

•	 El municipio de Guadalajara requiere un marco jurídico moderno que 
supere la visión de seguridad pública y adopte el de seguridad ciudadana; 
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así se dará paso de forma efectiva a un modelo de policía de proximidad, 
enfocado a garantizar los derechos humanos en el municipio.

•	 Por su importancia como capital de Jalisco y por la población que lo 
habita, el municipio de Guadalajara debe cimentar, desde el marco 
jurídico, la viabilidad de un modelo de seguridad ciudadana más allá 
de la administración en turno.

•	 En cuanto a la participación ciudadana en la seguridad pública, que 
deriva del texto constitucional, es posible afirmar que se queda en un 
mandato escrito que no aterriza ni se cumple en la aplicación de la ley; 
no existen en el marco jurídico analizado los mecanismos ni las herra-
mientas para hacer efectiva esa participación.

•	 La policía de proximidad se centra en identificar los problemas esen-
ciales de la comunidad; coadyuvar en la solución de otros conflictos 
de interés comunitario y no sólo en la prevención del delito; volver 
al policía de barrio o de a pie; y favorecer la participación activa de la 
comunidad en la prevención del delito.
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Capítulo 2

Políticas públicas de seguridad ciudadana implementadas 
por la policía de Guadalajara, 2010-2012 y 2012-2015 

El gobierno municipal es el encargado de establecer y hacer valer el marco so-
cial con base en el cual se debe desenvolver el ciudadano; por ello, nos vemos 
afectados por las decisiones, acciones, omisiones y recursos que éste destina 
para la planificación e implementación de las políticas públicas. 

Un buen gobierno municipal se basa en un proceso abierto y sistemático 
en la deliberación, discusión, implementación, evaluación y rendición de cuen-
tas de sus acciones. A esto se le conoce como un gobierno por políticas públicas. 

La participación ciudadana es una manera de contar con políticas pú-
blicas de relevancia social. Para elaborar éstas, se requiere un proceso que va 
desde la inclusión en la agenda pública, diseño, obtención de la información, 
elaboración de propuestas, aplicación de estrategias y acciones, así como la 
evaluación de éstas. En este capítulo abordaremos las acciones y estrategias 
puestas en marcha por la policía de Guadalajara sobre seguridad ciudadana 
durante los periodos de gobierno municipal 2010-2012 y 2012-2015.

Introducción

Una ciudadanía participativa, informada y activa resulta ser un componente 
sustancial en las políticas públicas, las cuales deben complementarse mediante 
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mecanismos de participación ciudadana que determinen, por una parte, la 
problemática y necesidades a atender y, por otra, la definición y diseño de las 
políticas públicas, así como la evaluación de los resultados.

Las políticas públicas son un instrumento que posibilita la participación 
y deliberación de los quehaceres en el gobierno municipal con la intervención 
de la ciudadanía a través de la formulación, implementación y evaluación de 
la labor del gobierno. 

En este capítulo analizaremos el Plan Municipal de Desarrollo de Gua-
dalajara correspondiente a dos periodos distintos: el primero 2010-2012 y el 
segundo 2012-2015, con la finalidad de identificar si se plantean estrategias y 
programas tendentes a la proximidad ciudadana. 

Políticas públicas

Para Arellano (2013), las políticas públicas son “aquellas decisiones y acciones 
de gobierno que definen las problemáticas públicas específicas a solucionar 
y los mecanismos particulares a utilizar para ello, no son facultad exclusiva 
de un régimen democrático, pero sí las características de su formulación e 
implementación”. 

Aguilar (2007) refiere que las políticas públicas son las “decisiones de go-
bierno que incorporan la opinión, la participación, la corresponsabilidad y el 
dinero de los privados, en su calidad de ciudadanos, electores y contribuyentes”.

En las sociedades democráticas participativas “gobernar por políticas pú-
blicas es sólo una forma de buscar resolver los problemas sociales” (Aguilar, 
2007, p. 29). Al gobernar por políticas públicas, se presentan tres aspectos: en 
primer lugar, los temas que se eligen a partir de una agenda pública;36 cuando 
estos problemas se discuten, se buscan soluciones y consecuencias en con-
junto ciudadanía y gobierno, se beneficia el interés público, entendido como 
el equilibrio de intereses en función última del bien común. En segundo, se 
disminuye el riesgo de tomar decisiones que afecten de manera profunda a la 

36 Entendemos como agenda pública el conjunto de asuntos que preocupan y afectan 
a la sociedad en general por diversos motivos (Aguilar, 2007).
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sociedad, ya que estas decisiones han sido consensuadas con la población me-
diante los mecanismos de participación adecuados. En tercero, el gobierno por 
políticas públicas planea los programas y las estrategias con soluciones espe-
cíficas. En ese sentido, debemos recalcar que en el proceso de gobernar por 
políticas públicas la transparencia y rendición de cuentas estarán presentes en 
todo momento.

Mencionaremos en forma general, ya que no es tema de este capítulo, 
pero es necesario tener el conocimiento, que el análisis de políticas públicas 
debe seguir ocho pasos (Bardach, 1998):

•	 Definición del problema.
•	 Obtención de la información.
•	 Construcción de alternativas.
•	 Selección de criterios.
•	 Proyección de los resultados.
•	 Confrontación de costos.
•	 Decida.
•	 Cuente su historia. 

Bardach refiere que la secuencia de estos pasos puede variar y que, de-
pendiendo de la situación en particular, se pueden o no considerar en su 
totalidad. Por su parte, Aguilar hace referencia del proceso o ciclo de políticas 
de la siguiente manera:

•	 Entrada a la agenda gubernamental.
•	 Definición del problema.
•	 Diseño.
•	 Implementación.
•	 Evaluación.

Al hablar sobre una política pública, no debemos olvidar que en ella intervie-
nen dos actores: el gobierno y la ciudadanía, cada uno de los cuales manifestará 
su postura y brindará las propuestas para solucionar los problemas o necesida-
des de la sociedad. 
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El artículo 160 del Reglamento del Ayuntamiento de Guadalajara de-
fine el Plan Municipal de Desarrollo como “un instrumento que señala los 
objetivos generales, estrategias y líneas de acción del desarrollo integral del 
municipio; se refiere al conjunto de la actividad económica y social, y rige la 
orientación de los programas operativos anuales”.37

Los ejes estratégicos precisan las líneas de acción que se tienen que de-
sarrollar en los planes municipales y señalan el camino que debe seguir cada 
área estratégica para responder a las exigencias de los ciudadanos de acuerdo 
con sus problemas y necesidades.

Plan Municipal de Desarrollo 2010-2012

Este plan precisa, en materia de seguridad pública, líneas de acción que propo-
nen contar con sistemas efectivos para la prevención del delito, la readaptación 
social y el combate a la delincuencia. Para ello, el gobierno municipal “sosten-
drá y promoverá un diálogo respetuoso y abierto con las autoridades estatales 
a efecto de procurar, en lo conducente, la congruencia de los programas pú-
blicos para la consecución de las estrategias municipales de mediano plazo y 
el cumplimiento de las líneas estratégicas que lleve a cabo el Ayuntamiento 
durante los próximos tres años”.38

En el apartado correspondiente a los retos y desafíos del desarrollo mu-
nicipal, el punto 4 hace referencia que, para establecer un gobierno de la 
comunidad, se debe reformular un pacto municipal entre sociedad y gobierno 
mediante acuerdos de corresponsabilidad; para tal fin, el gobierno municipal 
plantea en las orientaciones estratégicas que los programas municipales esta-
rán encaminados a recuperar la tranquilad y la seguridad ciudadana.

El objetivo estratégico “Hacia una Guadalajara socialmente equitativa” 
es “fincar los cimientos de bienestar y desarrollo de las personas, la cohesión 
vecinal y la seguridad comunitaria que contribuyan al mejoramiento de las 

37 Capítulo primero “Plan Municipal de Desarrollo”, artículo 160 del Reglamento del 
Ayuntamiento de Guadalajara.
38 Plan Municipal de Desarrollo Guadalajara 2010-2012, publicado en la Gaceta Mu­
nicipal el 3 de junio de 2010, p. 21.
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condiciones de habitabilidad de los barrios y colonias de Guadalajara donde 
las y los tapatíos estén en condiciones de ejercer de manera equitativa sus 
derechos y asuman plenamente sus responsabilidades para con su ciudad”. 

Las líneas estratégicas que propone son: 

•	 Abatir la pobreza urbana, lograr la inclusión social y la seguridad 
ciudadana. 

•	 Promoción de los derechos sociales de los tapatíos. 
•	 Habitabilidad barrial, espacios públicos y áreas verdes accesibles. 
•	 Capital social y corresponsabilidad social. 
•	 Gobierno de la comunidad. 

En este capítulo nos enfocaremos en la primera línea estratégica, que de-
fine la seguridad pública cercana al ciudadano como la estrategia que impulsa 
la figura del policía de proximidad cuyo propósito es generar la confianza y 
colaboración de los vecinos en las tareas de seguridad barrial, en particular la 
orientada a contrarrestar y combatir algunas prácticas delictivas vinculadas al 
pandillerismo y el narcomenudeo.

De forma específica, en los programas a implementarse sobre “Guadalajara 
segura”, el gobierno municipal se compromete, a través de las instituciones de 
seguridad ciudadana y justicia municipal, a diseñar políticas, estrategias y pro-
gramas que permitan mejorar la seguridad mediante la participación ciudadana. 

Los programas, así como los objetivos identificados en este periodo 2010-
2012, que promueven la proximidad ciudadana son:

•	 Proximidad Social Policial y de Emergencias. […] búsqueda permanente de acercamien-

to a la ciudadanía mediante mecanismos de información, preparación y respuesta que 

brinden un clima de confianza y bienestar sostenido.

•	 Mejora de la Denuncia Ciudadana. Brindar mejor servicio de respuesta y atención ciu-

dadana con sistema de comunicación de punta que permita fomentar mayor participa-

ción en la denuncia anónima de delitos y prácticas inadecuadas de servidores públicos.

•	 Control y Prevención del Delito/emergencias. Apegado a la aplicación de métodos, pro-

cedimientos y criterios técnicos-científicos que permitan realizar acciones apegadas a la 

normatividad legal y en estricto respeto de los derechos humanos…
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•	 Información e Investigación. Generar en el ámbito policial y de protección civil sistemas 

actuales y confiables de información y estadísticas que permitan a la ciudadanía conocer 

lo que pasa de manera directa, oportuna y confiable, a partir de información relacionada 

con la seguridad y su operación, así como la actualización y complemento del Atlas de 

Riesgos Local y del Área Metropolitana de Guadalajara.

•	 Coordinación, Colaboración e Intercambio de Información que faciliten la planeación y 

operación en forma oportuna y coordinada con las diversas instituciones de los órdenes 

municipales, estatales y federales en la atención y prevención de delitos.

Los objetivos contenidos en el eje estratégico “Guadalajara segura” bus-
can garantizar un entorno seguro mediante el orden público y con sistemas 
de prevención del delito y el combate a la delincuencia. Para ello, se requiere 
crear redes de vigilancia ciudadana que reactiven los mecanismos de denun-
cia ciudadana anónima y consoliden los sistemas de protección comunitaria 
y de autoprotección. 

De los programas emprendidos por el gobierno municipal durante 2010-
2012, algunos de los indicadores tienen continuidad sólo en dos años de 
gobierno; por ello, para su mejor comprensión, realizamos un comparativo, 
cuyo resultado presentamos a continuación.

Plan Municipal de Desarrollo 2010-2012, continuidad de los indicadores

El Plan Municipal de Desarrollo 2010-2012 tiene identificados 26 indicadores 
para la realización de sus estrategias, los cuales son los siguientes:

•	 Colonias participantes en la formación de la policía de proximidad.
•	 Denuncias registradas en base palomar.
•	 Denuncias realizadas a través de taxis miembros de la red de vigilancia.
•	 Taxis instalados con equipos electrónicos y comunicación. 
•	 Brigadas Escuadrón de Rescate Oportuno de Valores EROS V.
•	 Operativos “antipandillas”.
•	 Programa Tu Escuela Segura.
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•	 Vecinos en alerta.
•	 Detenidos remitidos a Procuraduría General de Jalisco.
•	 Detenidos remitidos a Procuraduría General de la República.
•	 Detenciones remitidas a instancias de impartición de justicia.
•	 Operativos especiales.
•	 Operativos en antros y bares.
•	 Operativos en mercados.
•	 Operativos policiales.
•	 Servicios de patrullaje brindado.
•	 Servicios por fenómenos naturales.
•	 Aseguramiento de pastillas psicotrópicas.
•	 Aseguramiento de polvo blanco.
•	 Aseguramiento de vegetal verde.
•	 Atención de servicios operativos de Bomberos y Protección Civil.
•	 Casos atendidos a peticiones ciudadanas a través de acciones de con-

tacto ciudadano.
•	 Empresas participantes en prevención del delito (Emprendel).
•	 Número de redes integradas al programa Familias en Alerta.
•	 Reportes atendidos por el Centro de Comunicación y Observación 

Electrónica.
•	 Sesiones del programa Familias en Alerta.

Es importante señalar que de la continuidad de los programas y el cum-
plimiento de los indicadores depende el logro de la legitimidad de las políticas 
públicas del municipio. Vale la pena mencionar que de los 26 indicadores in-
cluidos en el Plan Municipal de Desarrollo, sólo el referente a las colonias 
participantes en la formación de la policía de proximidad tuvo continuidad 
en los tres años del gobierno municipal –en 2011 se integró formalmente el 
Grupo de Proximidad Ciudadana (ver tabla 1).

Por su parte, 13 indicadores mantuvieron continuidad en dos años de la 
administración pública y 12 fueron considerados sólo en un año, por lo cual 
se deduce que no se dio seguimiento a la implementación de los programas 
(ver tabla 1).
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Tabla 1. Continuidad de los indicadores del Plan Municipal de Desarrollo 2010-2012

Objetivo Año
Meta.

Denuncias 
registradas

Logrado
Porcentaje de 
cumplimiento

Indicador: Colonias participantes en la formación de la policía de proximidad.
Formar la policía de proximidad vecinal 
entre colonos. En 2012, el objetivo es 
promover la coparticipación ciudadana 
en seguridad a través de acciones de 
proximidad y prevención del delito.

2010 947 505 53

2011 100 114 100

2012 48 30 62

Indicador: Denuncias registradas en base palomar.
Propiciar entornos de convivencia y socia­
les más seguros.

2010 180 768 69 338 38
2011 180 765 94 442 52

Indicador: Denuncias realizadas a través de taxis miembros de la red de vigilancia.
Operar una red de vigilancia con taxistas 
para la reacción inmediata.

2010 85 26 30
2011 489 48 9

Indicador: Taxis instalados con equipos electrónicos y comunicación.
Operar una red de vigilancia con taxistas 
para la reacción inmediata.

2010 1,000 450 45
2011 40 40 100

Indicador: Brigadas Escuadrón de Rescate Oportuno de Valores EROS V.
Impulsar el desarrollo de las zonas margi­
nadas del municipio.
En 2012, el objetivo es intervenir la colonia 
Santa Cecilia con el Programa de Inter­
vención por Objetivos (PIO).

2010 18 32 100

2012 34 24 70

Indicador: Operativos “antipandillas”.
Objetivo: Impulsar el desarrollo de las 
zonas marginadas del municipio.
En 2012 presenta varios objetivos:
•	 Intervenir la colonia El Fresno con el PIO.
•	 Intervenir la colonia Miravalle con el PIO.
•	 Intervenir la colonia Santa Cecilia con 

el PIO.

2010 8 16 100

2012. 1 26 52 100

2012. 2 16 41 100

2012. 3 26 73 100

Indicador: Programa Tu Escuela Segura.
Impulsar el desarrollo de las zonas margi­
nadas del municipio. 
En 2012, el objetivo es intervenir la colonia 
Santa Cecilia con el PIO.

2010 7 24 100

2012 6 3 50
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Objetivo Año
Meta.

Denuncias 
registradas

Logrado
Porcentaje de 
cumplimiento

Indicador: Detenciones remitidas a instancias de impartición de justicia.
Propiciar entornos de convivencia y socia­
les más seguros.

2011 38 243 28 274 Detenidos
2012 32 109 17 082 Detenidos

Indicador: Operativos policiales.
Propiciar entornos de convivencia y socia­
les más seguros.

2011 6 93 100
2012 41 154 100

Indicador: Aseguramiento de pastillas psicotrópicas.
Propiciar entornos de convivencia y socia­
les más seguros.

2011 32 222 8 404 26
2012  4 265 2 530 59

Indicador: Aseguramiento de polvo blanco.
Propiciar entornos de convivencia y socia­
les más seguros.

2011 5 654 797 851 100
2012 3 390 1 215 35

Indicador: Atención de servicios operativos de Bomberos y Protección Civil.
Propiciar entornos de convivencia y sociales 
más seguros.

2011 32 296 18 150 56

2012 22 205 10 889 49
Indicador: Casos atendidos de peticiones ciudadanas a través de acciones
de contacto ciudadano.
Propiciar entornos de convivencia y sociales 
más seguros.
En 2012, el objetivo es promover la copar­
ticipación ciudadana en seguridad a través 
de acciones de proximidad y prevención 
del delito.

2011 217 329 100

2012 225 130 57

Indicador: Empresas participantes en prevención del delito (Empredel).
Propiciar entornos de convivencia y socia­
les más seguros.

2011 1 320 2 944 100
Año 3 050 1 610 52

Indicador: Vecinos en alerta.
Impulsar el desarrollo de las zonas margi­
nadas del municipio.

2010 3 2 66

Indicador: Detenidos remitidos a Procuraduría General de Jalisco.
Propiciar entornos de convivencia y sociales 
más seguros.

2010 0 6 689 100

Indicador: Detenidos remitidos a Procuraduría General de la República.
Propiciar entornos de convivencia y sociales 
más seguros.

2010 0 660 100
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Objetivo Año
Meta.

Denuncias 
registradas

Logrado
Porcentaje de 
cumplimiento

Indicador: Operativos especiales.

Propiciar entornos de convivencia y sociales 
más seguros.

2010 0 7 100

Indicador: Operativos en antros y bares.

Propiciar entornos de convivencia y sociales 
más seguros.

2010 65 18 27

Indicador: Operativos en mercados.

Propiciar entornos de convivencia y sociales 
más seguros.

2010 87 106 100

Indicador: Servicios de patrullaje brindado.

Propiciar entornos de convivencia y sociales 
más seguros.

2010 146 205 95 441 65

Indicador: Servicios por fenómenos naturales.

Propiciar entornos de convivencia y sociales 
más seguros.

2010 2 058 5 424 100

Indicador: Aseguramiento de vegetal verde.

Propiciar entornos de convivencia y sociales 
más seguros.

2012 32 831 30 902 94

Indicador: Número de redes integradas al programa Familias en Alerta.

Promover la coparticipación ciudadana en 
seguridad a través de acciones de proximi­
dad y prevención del delito.

2012 75 137 100

Indicador: Reportes atendidos por el Centro de Comunicación y Observación Electrónica.

Propiciar entornos de convivencia y sociales 
más seguros.

2012 137 395 69 521 50

Indicador: Sesiones del programa Familias en Alerta.

Intervenir la colonia Santa Cecilia con el PIO. 2012 4 8 100

Del análisis de la información, de los 26 indicadores del plan municipal, 
10 fueron cumplidos, 11 no lograron la meta establecida, y 5 cumplieron de 
forma parcial.
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Plan Municipal de Desarrollo Visión 2030 
y Plan de Gestión Institucional 2012-2015

El Plan Municipal de Desarrollo 2012-2015 establece el eje “Seguridad ciu-
dadana efectiva y prevención social de la violencia y la delincuencia” con el 
objetivo de garantizar la seguridad y el orden público, fomentar la cultura 
de la paz y potencializar la participación ciudadana. Para lograrlo, presenta 
diez estrategias:

•	 Transformación del modelo policial para asumir plenamente las com-
petencias y funciones municipales en el marco de las políticas y normas 
nacionales de seguridad pública y aplicación de los mecanismos de 
coordinación intergubernamental y metropolitana en la materia. 

•	 Participación activa del gobierno y los sectores sociales de Guadalajara 
en las acciones previstas dentro del Programa Nacional de Prevención 
Social de la Violencia y la Delincuencia para reducir la incidencia de 
conductas de riesgo y factores que propicien la delincuencia y la des-
integración del tejido social. Fortalecer la cultura de la denuncia de 
conductas ilícitas respecto a los derechos de reserva y protección de la 
información otorgada por los ciudadanos.

•	 Programas de prevención social de la violencia y la delincuencia con 
la implementación de mecanismos socioeducativos, culturales, artís-
ticos, que coadyuven a la prevención de la violencia en niños y niñas, 
jóvenes y adolescentes, con enfoque participativo y privilegiando el 
diálogo. Establecer la atención a víctimas de la violencia y del delito. 

•	 Profesionalización, equipamiento, certificación, estímulos al desem-
peño y carrera policial para conformar la mejor corporación de policía 
municipal en el país. 

•	 Fortalecimiento de los mecanismos de control de confianza, transpa-
rencia, combate a la corrupción y respeto a los derechos humanos en 
las áreas de policía y justicia municipal. 

•	 Innovación tecnológica y de los sistemas de información de prevención 
de la violencia y la delincuencia mediante el sistema de estadísticas 
criminales, mapas de violencia, informes y medios que se consideren 



76

Seguridad ciudadana y el modelo policial en Guadalajara

necesarios para un adecuado seguimiento, y para fortalecer la vigilan-
cia y mejorar la capacidad de respuesta ante conductas delictivas. 

•	 Programa de profesionalización de la policía municipal desde un esquema 
de proximidad social y un modelo preventivo de seguridad que preserve 
el respeto a los derechos humanos y la transversalidad de género. 

•	 Coordinación metropolitana con las dependencias de seguridad públi-
ca del ámbito federal, estatal y municipal. 

•	 Fomento, difusión y práctica de una cultura de protección civil y preven-
ción de accidentes, desastres y riesgos para la población y su patrimonio. 

•	 Impulso y consolidación de mecanismos de mediación para la solu-
ción pacífica y extrajudicial de controversias y conflictos. 

Como líneas de acción presenta diversos programas; los de nuestro inte-
rés son: 

•	 Programa Interinstitucional para la Prevención Social de la Violencia 
y la Delincuencia 
─	 Aplicación de los ejes del Programa Nacional para la Prevención 

Social de la Violencia y la Delincuencia, a través de la imple-
mentación del Comité Municipal Interinstitucional, como un 
programa transversal y participativo que involucre a todas las de-
pendencias municipales en acciones que tengan como propósito 
fortalecer la cohesión social, combatir las adicciones, rescatar los 
espacios públicos y promover proyectos productivos, entre otros, 
para reducir la incidencia de conductas de riesgo y factores que 
propicien la violencia, la delincuencia y la desintegración del teji-
do social. 

─	 Programas preventivos (DARE, Ciudadanos en Red, Empresa Soli-
daria, Mujeres en Paz, Cultivarte en Comunidad, “Cuenta, cuantos, 
cuentos cuentas”, Brigadas Deportivas, Promotores Comunitarios). 

•	 Modelo policial 
─	 Programa de profesionalización de la policía municipal a partir de un 

esquema de proximidad social y un modelo preventivo de seguridad 
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que preserve el respeto a los derechos humanos y la transversalidad 
de género. 

─	 Revisión y mejoramiento del esquema de vigilancia y patrullaje para 
asegurar una disminución en los tiempos de respuesta a las llama-
das de emergencias y denuncias ciudadanas. Establecer sistemas de 
supervisión más efectivos y de control de calidad para el mismo fin. 

─	 Coordinación metropolitana con las dependencias de seguridad 
pública del ámbito federal, estatal y municipal. 

A continuación presentamos los resultados obtenidos de estos programas 
en los dos informes de gobierno municipal.

Primer Informe de Gobierno 2012-2013

En el Programa Interinstitucional para la Prevención Social de la Violencia y la 
Delincuencia se informa que se trabajó en la vinculación entre la sociedad y el 
gobierno; por ello, se promovió la participación de los representantes de 250 
colonias en el municipio. Se realizaron diagnósticos de prevención del delito 
para identificar y atender las causas de inseguridad en cada zona. Se recupe-
raron espacios públicos y se reconocieron problemas, intereses y necesidades 
mediante la estrategia de prevención de violencia entre las juventudes. 

Gracias al programa Modelo Policial, se capacitó en el curso “Bases me-
todológicas para la proximidad social” a los integrantes de las corporaciones 
policiales y las áreas de prevención para desarrollar habilidades de proximi-
dad social en las labores de seguridad ciudadana y prevención de la violencia 
y la delincuencia. 

Instituciones municipales, estatales y federales firmaron un convenio con la 
Red Interinstitucional de Capacitación Profesional con la finalidad de homologar 
criterios de formación, capacitación y academia en temas de policía y seguridad. 

De los logros que reporta el gobierno municipal de Guadalajara, los más 
destacados son: 

•	 De octubre de 2012 a julio de 2013 se recibieron más de 95 000 re-
portes y denuncias de la población en el Centro de Comunicaciones 
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y Observación Electrónica, de los cuales más de 40 000 resultaron 
positivos; la atención brindada a las demandas ciudadanas ante la fla-
grancia del delito se hicieron en tiempo y forma.

•	 Se detuvieron a cerca de 23 500 personas por la presunta comi-
sión de delitos del fuero común y fuero federal, así como por faltas 
administrativas.

•	 La policía de Guadalajara recuperó más de 2 300 vehículos robados.
•	 Para promover la prevención del delito y la atención inmediata a 

cualquier denuncia ciudadana y reporte delictivo, se desplegaron al-
rededor de 200 nuevos policías en las calles de las diferentes zonas de 
la ciudad para ampliar la cobertura de vigilancia y patrullaje.

Segundo Informe de Gobierno 2013-2014

En relación con el Programa Interinstitucional para la Prevención Social 
de la Violencia y la Delincuencia, el municipio participa en el Programa 
Nacional de Prevención Social de las Violencias y la Delincuencia (Pro-
napred); así, se establecieron 24 proyectos específicos aplicados en cuatro 
polígonos: Lomas del Paraíso, Oblatos, Oriente y El Sauz, que incluye-
ron un total de 25 colonias que requieren atención prioritaria en materia 
de seguridad. 

Los principales resultados obtenidos en la aplicación de este programa, 
de acuerdo con la información proporcionada por el gobierno del munici-
pio, son: 

•	 Generación de diagnósticos participativos que identifican las prin-
cipales problemáticas de delincuencia e inseguridad en cada uno de 
los polígonos.

•	 Implementación de acciones dirigidas a jóvenes para crear conciencia 
colectiva de paz.

•	 Recuperación de espacios públicos mediante la construcción del Cen-
tro Integral de Prevención del Delito, ubicado en la colonia Miravalle. 

•	 Capacitación de 120 policías del municipio, quienes contribuirán en 
los polígonos a intervenir con un enfoque de seguridad ciudadana, 
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prevención integral de las violencias y el delito, proximidad policial y 
gestión pacífica de los conflictos.

Asimismo, se impulsó durante ese año el programa Una Forma Diferente 
de Hacer Seguridad, dirigido a los estudiantes y maestros de las escuelas de 
todo el municipio, con la finalidad de ofrecer información del bullying, nave-
gar con seguridad en internet y fortalecer la autoestima.

El programa Ciudadanos en Red es otra vertiente que promueve la crea-
ción de vínculos y redes sociales vecinales, enfocado a la recuperación de 
espacios públicos; en éste se trabajó con vecinos de 75 colonias del municipio.

Durante ese año, se pusieron en marcha programas de atención a jóve-
nes, niños y mujeres dirigidos a construir comunidades participativas como 
medida preventiva de delitos y violencia, como CultiArte, brigadas juveniles, 
Mujeres por la Paz. Aunado a lo anterior y con la finalidad de fortalecer la pre-
sencia y proximidad de los elementos la corporación, se realizaron operativos 
a 14 mercados municipales.

Otro proyecto de proximidad policial es Empresa Solidaria, que promueve 
una relación estrecha entre comerciantes y autoridades. En ese año también se 
integró el Consejo Consultivo de Seguridad Ciudadana de Guadalajara con la 
participación de comités compuestos por ciudadanos a favor de la seguridad. 

Por su parte, en el programa Modelo Policial se obtuvieron los siguien-
tes datos:

•	 En el Centro de Comunicación y Observación Electrónicas se recibie-
ron 125 723 llamadas de emergencia.

•	 Se realizaron 101 operativos especiales de atención a fenómenos delic-
tivos y se participó en 52 dispositivos especiales en coordinación con 
los tres órdenes de gobierno.

•	 A través del operativo Poseidón, se definieron 23 cuadrantes de aten-
ción prioritaria mediante acciones de proximidad social; se busca que 
los elementos generen permanencia, conocimiento y confianza con los 
ciudadanos. 

•	 En la Unidad Psicológica de Intervención Primaria se atendieron 910 
personas.
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•	 El Reglamento del Servicio Profesional de Carrera Policial fue aproba-
do y publicado en la Gaceta Municipal el 8 de mayo de 2014. 

•	 Se actualizó al personal operativo en temas de derechos humanos, in-
vestigación para la prevención, nuevo modelo policial para el personal 
de mando, policía de proximidad, perspectiva de género y prevención 
del delito, entre otros. 

Las estrategias y los programas mencionados tienen como objeto vincu-
lar a la sociedad con la autoridad de una manera corresponsable en materia 
de seguridad y a través de mecanismos de participación ciudadana aplicados 
en el modelo de proximidad.

A manera de resumen y para una mejor comprensión del tema, presenta-
mos la tabla 2, con los programas incluidos en los planes de desarrollo durante 
2010-2012 y 2012-2015. 

Tabla 2. Programas a cargo de la dependencia de seguridad ciudadana contenidos en 
los planes municipales de desarrollo de Guadalajara, 2010-2012 y 2012-201539

2010-2012 2012-2015

Programa de Proximidad Social Policial y de 
Emergencias.
Búsqueda permanente de acercamiento a la 
ciudadanía mediante mecanismos de infor­
mación, preparación y respuesta que brinden 
un clima de confianza y bienestar sostenido.

Programa de profesionalización de la policía 
municipal bajo un esquema de proximidad 
social y un modelo preventivo de seguridad 
que preserve el respeto a los derechos hu­
manos y la transversalidad de género.

Programa de Mejora de la Denuncia Ciu­
dadana. 
Brindar mejor servicio de respuesta y aten­
ción ciudadana con sistema de comunicación 
de punta que permita fomentar mayor 
participación en la denuncia anónima de 
delitos y prácticas inadecuadas de servido­
res públicos.

39 Plan Municipal de Desarrollo 2010-2012/2022, Plan Municipal de Desarrollo Vi-
sión 2030 y Plan de Gestión Institucional 2012- 2015. Recuperados de www.guada-
lajara.gob.mx
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2010-2012 2012-2015

Programas de Control y Prevención del 
Delito/emergencias. 
Apegado a la aplicación de métodos, proce­
dimientos y criterios técnico-científicos que 
permitan realizar acciones apegadas a la 
normatividad legal y en estricto respeto de 
los derechos humanos…

Revisión y mejoramiento del esquema de 
vigilancia y patrullaje para asegurar una 
disminución en los tiempos de respuesta a 
las llamadas de emergencias y denuncias 
ciudadanas. Establecer sistemas de super­
visión más efectivos y de control de calidad 
para el mismo fin.

Programas de Información e Investigación. 
Generar en el ámbito policial y de protec­
ción civil sistemas actuales y confiables de 
información y estadísticas que permitan a la 
ciudadanía conocer lo que pasa de manera 
directa, oportuna y confiable, a partir de 
información relacionada con la seguridad 
y su operación, así como la actualización 
y complemento del Atlas de Riesgos Local 
y del Área Metropolitana de Guadalajara.

Programas de coordinación, colaboración e 
intercambio de información que faciliten la 
planeación y operación en forma oportuna y 
coordinada con las diversas instituciones de 
los órdenes municipales, estatales y federa­
les en la atención y prevención de delitos.

Coordinación metropolitana con las depen­
dencias de seguridad pública del ámbito 
federal, estatal y municipal.

Aplicación de los ejes del Programa Nacional 
para la Prevención Social de la Violencia y 
la Delincuencia, a través de la implementa­
ción del Comité Municipal Interinstitucional, 
como un programa transversal y participativo 
que involucre a todas las dependencias 
municipales en acciones que fortalezcan la 
cohesión social, combatir las adicciones, 
rescatar los espacios públicos y promover 
proyectos productivos, entre otros, para 
reducir la incidencia de conductas de riesgo 
y factores que propicien la violencia, la delin­
cuencia y la desintegración del tejido social.
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2010-2012 2012-2015

Programas preventivos (DARE, Ciudadanos 
en Red, Empresa Solidaria, Mujeres en Paz, 
Cultivarte en Comunidad, “Cuenta cuentos, 
cuentos cuentas”, Brigadas Deportivas, 
Promotores Comunitarios.

Conclusiones

•	 El Plan Municipal de Desarrollo de Guadalajara 2010-2012 y su similar 
2012-2015 coinciden en instituir programas de proximidad ciudadana 
que incluyan actividades cuyo objetivo es el acercamiento permanente 
a la ciudadanía mediante mecanismos de información, preparación y 
respuesta, así como la profesionalización del policía municipal con base 
en un esquema de proximidad social y modelo preventivo de seguridad.

	 Aunado a lo anterior, los planes establecen mejorar el esquema de 
vigilancia y patrullaje para disminuir los tiempos de respuesta a las 
llamadas de emergencia y denuncias ciudadanas, además de una serie 
de programas, entre los cuales se destaca, en el Plan Municipal 2012-
2015, el denominado Promotores Comunitarios. 

•	 Se subraya que el Plan Municipal de Desarrollo 2010-2012, en congruen-
cia con el Reglamento de la Administración Pública Municipal, expedido 
en marzo de 2010 y actualmente vigente, integró programas relaciona-
dos con la proximidad social, así como su similar del 2012-2015.

•	 El ayuntamiento determinó, mediante los instrumentos jurídicos y de 
planeación, dar un enfoque ciudadano a la institución encargada de la 
seguridad; por ello, es necesario revisar de forma objetiva las accio-
nes del propio cuerpo policial de Guadalajara a fin de identificar las 
estrategias que tienen que ver con las que proponen los modelos de 
enfoque comunitario.

•	 Del análisis del Plan Municipal de Desarrollo 2010-2012, se deduce que 
no se presenta continuidad en los 26 indicadores que se plantea dicho 
documento; por lo tanto, existe inconsistencia en la debida implemen-
tación de las políticas públicas en ese periodo de gobierno municipal.
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•	 Del Segundo Informe de Gobierno 2013-2014, se desconoce el impacto 
de los programas aplicados en los cuatro polígonos donde se incluyen 
las 25 colonias intervenidas por el ayuntamiento. 
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Capítulo 3

La proximidad en el modelo policial de la Secretaría 
de Seguridad Ciudadana de Guadalajara

Los deberes del policía hacen de él un funcionario diferente de los demás: 
por una parte, debe atender la demanda ciudadana para prevenir el delito 
y, por otra, reprimirlo, en ocasiones recurriendo a la fuerza pública. Polina 
(2007) sostiene que “el éxito del trabajo policial depende en grado sustanti-
vo de la participación de los individuos y de las víctimas para establecer y en 
su caso detener a los responsables de los delitos” (215).

En este sentido, la labor del policía se sujeta a un modelo policial pro-
puesto por la administración pública, la cual tiene la facultad de adecuar su 
marco normativo, planeación y presupuesto para implementarlo. De ahí la 
importancia de que los gobiernos definan un modelo de policía sustentado en 
las necesidades de la población y que, además, sea efectivo.

En México, durante el gobierno de Felipe Calderón Hinojosa, se 
consolidó uno de los referentes del modelo de proximidad: el proyecto ins-
titucional de la Secretaría de Seguridad Ciudadana del modelo de la Policía 
Federal (García, 2007), el cual plantea como componente la participación 
ciudadana y proximidad, que fundamenta como preocupación de los ciuda-
danos la comisión de delitos de alto impacto y la delincuencia organizada. 
Para ello, se propone el combate por igual contra quienes cometen delitos 
de alto impacto, delitos menores e infracciones, con el apoyo del ciudadano, 
quien, con base en esta estrategia, deberá identificar y denunciar ante las 
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autoridades los hechos delictivos. De esta manera, se pretende garantizar 
la disminución de la percepción de inseguridad del ciudadano y la imagen 
negativa hacia la policía, a diferencia de lo que posteriormente se expone en 
la Ley General para la Prevención Social de la Violencia y la Delincuencia 
como proximidad, que comprende las formas en las que se deberá tener 
contacto con el ciudadano.

De acuerdo con los resultados de la investigación, la Secretaría de Seguri-
dad Ciudadana cuenta con un grupo especializado en proximidad denominado 
Poseidón, creado en marzo de 2014 y cuyo estado de fuerza es de 138 elemen-
tos de policía. Uno de los aciertos de este modelo es el objetivo de reducir el 
tiempo de respuesta para estar en un máximo de tres minutos sin importar 
la parte del cuadrante en que esté para desplazarse al punto de la incidencia.

Introducción

La policía se constituye como pieza importante de la seguridad ciudadana; de 
acuerdo con Del Valle (citado por Rodríguez, 2008),

los deberes fundamentales de los policías son: la protección de las personas y sus bienes, la 

prevención del delitos y faltas administrativas, el mantenimiento del orden público, prote-

ger los derechos humanos, en especial las libertades públicas, colaborar en la investigación 

y persecución de hechos ilícitos, auxiliar a la población cuando se presenten desastres o 

cualquier siniestro y apoyar al poder judicial en sus mandamientos (pp.15-16).

Estos deberes hacen del policía un funcionario diferente de los demás: 
por una parte, debe atender la demanda ciudadana para prevenir el delito 
y, por otra, reprimirlo, en ocasiones recurriendo a la fuerza pública. En este 
contexto, Polina (2007) sostiene que “el éxito del trabajo policial depende en 
grado sustantivo de la participación de los individuos y de las víctimas para 
establecer y en su caso detener a los responsables de los delitos” (p. 215).

En este sentido, la labor del policía se sujeta a un modelo policial pro-
puesto por la administración pública, la cual tiene la facultad de adecuar su 
marco normativo, planeación y presupuesto para implementarlo. De ahí la 



87

La proximidad en el modelo policial de la Secretaría de Seguridad Ciudadana de Guadalajara

importancia de que los gobiernos definan un modelo de policía sustentado en 
las necesidades de la población y que, además, sea efectivo.

El modelo policial de proximidad se identifica como parte de una política 
de seguridad ciudadana. En este capítulo describimos las características que 
destacan al policía desde esta perspectiva, así como la evolución del concepto 
y del enfoque de la proximidad en la función policial. 

Aunque en el Reglamento Interno de la Secretaría de Seguridad Ciudadana 
no se precisa entre las funciones, principios y deberes de los elementos operati-
vos las formas y acciones propias de un modelo de proximidad o de orientación 
comunitaria, en la planeación municipal de los últimos cinco años se proyecta-
ron programas con base en este concepto; en este orden, existe hoy un grupo 
en la policía de Guadalajara especializado en proximidad, del cual se aborda en 
este capítulo su filosofía, objetivo, capacitación y lineamientos de trabajo. 

Asimismo, incluimos resultados de la investigación que tratan de in-
terpretar la efectividad de la policía de Guadalajara como un modelo de 
proximidad y la percepción del policía respecto de la integración de los ciuda-
danos a dicho modelo.

Policía de proximidad

De acuerdo con Tudela (2008), “la promoción de policías de orientación co-
munitaria y de policía de proximidad (este último es el referente europeo del 
primero) representa una de las corrientes que mayor influencia han ejercido 
sobre las policías de la región”. En capítulos anteriores, hemos descrito la ten-
dencia que existe de que los cuerpos policiales formen parte de una política de 
seguridad ciudadana; desde esta perspectiva, el Programa de las Naciones Uni-
das para el Desarrollo (PNUD, 2010) propone “siete razones para apostar a las 
políticas locales de seguridad ciudadana” (p. 16), entre las cuales se destacan: 

La descentralización de estos servicios permite una actuación de proximidad (cercanía y 

accesibilidad social) para atender las necesidades ciudadanas, las municipalidades pueden 

asegurar un espectro amplio de cooperación interinstitucional, los ciudadanos y ciudadanas 

pueden lograr, localmente, mayor capacidad de exigir rendición de cuentas y de ejercer 
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control social sobre el gobierno, los gobiernos locales, en cooperación con el gobierno na-

cional, tienen unos márgenes muy importantes para la innovación, ejercer la corresponsa-

bilidad entre ciudadanos y gobierno es más fácil con las administraciones locales.

Evolución del concepto y enfoque de la proximidad en la función policial

En México, durante el gobierno de Felipe Calderón Hinojosa, se consolidó uno 
de los referentes del modelo de proximidad: el proyecto institucional de la 
Secretaría de Seguridad Ciudadana del modelo de la Policía Federal (García, 
2007), presentado por el gobierno federal en octubre de 2007. En él se define 
como policía de proximidad “la especialidad de la policía con la finalidad de 
mantener contacto con la ciudadanía, a través de estrategias de penetración 
social y recopilación de información específica por medio de patrullajes y pro-
gramas permanentes de vinculación”. 

El modelo que se propone para la Policía Federal incluye entre sus 
componentes la participación ciudadana y proximidad social; en ésta se men-
ciona que a los ciudadanos les preocupan más los delitos de alto impacto,40 

40 En el capítulo “Análisis estadístico de los delitos de alto impacto en Guadalajara”, la 
autora describe: “El 13 de enero de 2015 en el Diario Oficial de la Federación, se publi-
có por parte del Sistema Nacional de Seguridad, el Acuerdo 05/XXXVII/14, denomina-
do ‘Criterios de distribución, fórmulas y variables para la asignación de los recursos del 
Fondo de Aportaciones para la Seguridad Pública de los Estados y del Distrito Federal 
(FASP) que serán aplicados en el ejercicio fiscal 2015’, en dicha convocatoria se estable-
cen criterios conforme a los cuales se distribuirán recursos del FASP, pero para la parte 
que aquí interesa respecto a los ‘delitos de alto impacto’, en el apartado 3 de la convo-
catoria denominado ‘Fórmula de Distribución’, en el inciso ‘b) Formulas y variables 
del criterio de combate a la delincuencia (B)’, establece lo que textualmente se señala:
‘El resultado de la aplicación de las fórmulas y variables del criterio de Combate a la 
Delincuencia se obtiene a través de los indicadores siguientes:
I. Incidencia delictiva. Se refiere a los delitos de alto impacto social relativos a homici-
dios dolosos, secuestros, extorsiones y robos(1) denunciados, y refleja la proporción de 
que representan en la entidad federativa con respecto al total nacional considerando los 
últimos datos oficiales de referencia disponibles, ponderando al treinta (30) por ciento, y
II. Disminución de delitos. Considera la disminución de delitos de alto impacto social 
relativos a homicidios dolosos, secuestros, extorsiones y robos denunciados de un año 
a otro considerando los últimos datos oficiales de referencia disponibles, ponderado 
al setenta (70) por ciento…’
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considerados como de mayor incidencia en la percepción de inseguridad. Por 
otra parte, establece la misma peligrosidad de quienes incurren en delitos de 
alto impacto y de los que cometen infracciones y delitos menores;41 de esta 
manera, en el proyecto se plantea “un combate integral contra la delincuencia 
organizada”, que incluye a los que cometen delitos menores e infracciones.

El proyecto en cuestión argumenta que la sensación de “civilidad y 
seguridad” sólo se podrá reestablecer con la participación de la sociedad iden-
tificando e informando sobre las redes de delincuencia organizada. 

En este sentido, propone un esquema de participación de la sociedad 
“para identificar y reportar las problemáticas existentes de seguridad y los 
factores que las causan”. El proyecto define

proximidad social a la estrategia de trabajo de las instituciones de seguridad pública estre-

chamente vinculada con la participación ciudadana, que se sustenta principalmente en el 

acercamiento y la vinculación de la policía con la comunidad o la población que vive y convi-

ve en un determinado espacio geográfico (barrio, pueblo, colonia etcétera), para identificar 

y atender sus demandas de seguridad y orden público, así como gestionar la resolución de 

necesidades relacionadas con el mejoramiento del entorno y su calidad de vida.

Lo anterior, con la finalidad de “generar en la población una percepción 
de seguridad, revertir la desconfianza y temor del que se tiene del policía, obte-
ner información sobre los hechos delictivos y presuntos delincuentes, aplicar 
programas de prevención del delito y fomentar la cultura de la denuncia”.

Por otra parte, la Ley General para la Prevención Social de la Violencia y 
la Delincuencia, publicada en 2012, plantea que las instituciones de seguridad 
pública y demás autoridades deben observar en su planeación, programación, 
implementación y evaluación de políticas públicas los programas y las accio-
nes que observen como mínimo, entre otros principios, la proximidad. Esta 

Por lo anteriormente mencionado debemos de concluir que los delitos considerados 
como de ‘alto impacto’ son homicidios dolosos, secuestros, extorsiones y robos, entre 
otros, esto en virtud del alto índice de la comisión de delitos, la forma de su comisión 
(dolosa) y el mayor impacto de la percepción de seguridad del ciudadano”.
41 El documento al que nos referimos en este párrafo señala como delitos menores: 
portación de armas, drogas, vandalismo, violencia intrafamiliar, entre otros.
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última comprende “la resolución pacífica de conflictos, con estrategias claras, 
coherentes y estables, de respeto a los derechos humanos, la promoción de la 
cultura de la paz y sobre la base del trabajo social comunitario, así como del 
contacto permanente con los actores sociales y comunitarios, transparencia y 
rendición de cuentas”.42

En la ley se previó la realización del Programa Nacional para la Pre-
vención Social de la Violencia y la Delincuencia bajo la responsabilidad del 
Secretariado Ejecutivo, el cual tiene la facultad de elaborar, en coordina-
ción con las demás instancias del Sistema Nacional de Seguridad Pública, 
las propuestas de contenido del programa y todos aquellos vinculados con 
esta materia.43

Es de importancia destacar que el concepto de proximidad referido en 
la estrategia del entonces secretario de Seguridad Pública federal, Genaro 
García Luna, ha evolucionado; sin embargo, no hay evidencia que este enfo-
que comunitario, de policía de proximidad o de seguridad ciudadana tenga 
una influencia total en el modelo de policía esbozado en las policías de nues-
tro país.

En este contexto, es de observarse que el proyecto institucional de la Se-
cretaría de Seguridad Ciudadana del modelo de la Policía Federal propone 
como componente la participación ciudadana y proximidad, y fundamenta 
como preocupación de los ciudadanos la comisión de delitos de alto impacto 
y la delincuencia organizada. Para ello se plantea el combate por igual contra 
quienes cometen delitos de alto impacto, delitos menores e infracciones, con 
el apoyo del ciudadano, quien, de acuerdo con esta estrategia, deberá identifi-
car y denunciar ante las autoridades los hechos delictivos. De esta manera se 
pretende garantizar la disminución de la percepción de inseguridad del ciuda-
dano y la imagen negativa hacia la policía.

En este modelo también observamos la ausencia de estrategias o progra-
mas de prevención para los infractores o quienes cometen delitos menores; 
en ellos aplica una política de “cero tolerancia”, por lo cual no da cabida para 
el trabajo preventivo en estos supuestos. De igual modo, advertimos la re-

42 Artículo 3°, fracciones VIII y XIX.
43 Artículo 14 de la Ley General para la Prevención Social de la Violencia y la De-
lincuencia.
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ducción de la participación del ciudadano a ser un informante de la policía, 
a diferencia de lo que posteriormente se propone en la Ley General para la 
Prevención Social de la Violencia y la Delincuencia como proximidad, que 
abarca las formas en que se deberá tener contacto con el ciudadano.

Por otra parte, antes del inicio del sexenio (2012-2018) del presidente de 
México, Enrique Peña Nieto, se consolidó el acuerdo político entre el entonces 
presidente electo y los principales partidos políticos de nuestro país, denomi-
nado Pacto por México,44que integró compromisos específicos, entre ellos, los 
propios de seguridad y justicia.

En este rubro se estableció el compromiso de aplicar un 

sistema de policías estatales coordinadas,45 en el que las policías municipales se convier-

tan en policías de proximidad para cuidar los barrios, unidades habitacionales, merca-

dos, zonas turísticas y otros espacios públicos y las policías estatales asuman todas las la-

bores de seguridad pública bajo un sistema de homologación de funciones y capacidades.

Por otra parte, con base en el Programa Nacional para la Prevención 
Social de la Violencia y la Delincuencia 2013, 2014 y 2015, se firmaron los 
acuerdos cuyo objetivo ha sido crear las condiciones financieras para el cum-
plimiento de las acciones que integran el programa.

El Acuerdo por el que se establecen los Lineamientos para el otorgamien-
to de apoyos a las entidades federativas en el marco del Programa Nacional de 
Prevención del Delito (Pronapred 2015) señala que “los subsidios materia 
de estos Lineamientos tienen como objetivo apoyar a las entidades federativas 
en el desarrollo y aplicación de programas y acciones en materia de seguridad 
ciudadana, misma que prioriza un enfoque preventivo en el tratamiento de la 
violencia y la delincuencia”.

44 El Pacto por México es un acuerdo político suscrito por el entonces presidente elec-
to Enrique Peña Nieto y los tres principales partidos de México, PRI, PAN y PRD, que 
contiene compromisos específicos en cinco rubros: de sociedad de derechos y liberta-
des, crecimiento económico, empleo y competitividad, seguridad y justicia, transpa-
rencia, rendición de cuentas y combate a la corrupción y gobernabilidad democrática. 
Recuperado el 24 de agosto de 2015 de http://pactopormexico.org/como/
45 Compromiso número 75 del acuerdo político Pacto por México. Recuperado el 24 
de agosto de 2015 de http://pactopormexico.org/como/
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Se estipuló que las entidades federativas deben promover 

la participación ciudadana y de la sociedad civil, la cohesión comunitaria, la cultura de la 

legalidad, la cultura de paz, modelos de convivencia comunitaria que permitan la solución 

pacífica de los conflictos, prevención de violencia familiar, escolar y de género, interven-

ción temprana en problemas de aprendizaje y conductuales, atención integral a víctimas, 

educación sexual y reproductiva, capacitación laboral, emprendimientos productivos, re-

inserción social, atención integral de adicciones, prevención de la discriminación, campa-

ñas de desarme, actividades culturales, recreativas y formativas para la apropiación de los 

espacios públicos y la convivencia comunitaria, redes comunitarias de prevención, pro-

gramas de reconciliación policía-comunidad, modelos policiales de seguridad ciudadana 

y el fortalecimiento de las capacidades institucionales de los tres órdenes de gobierno 

que permitan transparentar y establecer una efectiva coordinación entre las dependen-

cias involucradas.

En este orden, con el objetivo de generar entornos que favorezcan la 
convivencia y seguridad ciudadana, en el acuerdo se definen dos estrategias 
que tienen que ver con la proximidad: 3.2. Fomentar acciones de apropia-
ción del espacio público para fortalecer la convivencia y seguridad ciudadana 
y 3.3. Favorecer el proceso de proximidad entre las instituciones policiales y 
la ciudadanía. 

En este contexto se observan dos visiones un tanto diferentes respecto 
al enfoque de la seguridad de los cuerpos policiales: una es la que propone 
el Poder Ejecutivo federal y otra la que se asienta en la ley. Mientras que el 
gobierno federal se compromete a establecer un sistema de policías estatales 
coordinadas más enfocadas a la centralización, la ley señala modelos de se-
guridad ciudadana sin determinar claramente la división en las funciones y 
orientación de las policías tanto estatales como municipales.

Policía de proximidad de Guadalajara

Aunque en el Reglamento Interno de la Secretaría de Seguridad Ciudadana no 
se precisa entre las funciones, principios y deberes de los elementos operativos 
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las formas y acciones propias de un modelo de proximidad o de orientación 
comunitaria, en la planeación municipal de los últimos cinco años se proyec-
taron programas de profesionalización del policía municipal con base en un 
esquema de proximidad social, programa de proximidad social policial y de 
emergencias, la búsqueda permanente de acercamiento a la ciudadanía a tra-
vés de mecanismos de información, preparación y respuesta que brinden un 
clima de confianza y bienestar sostenido, además de programas como el de 
Promotores Comunitarios.46

Como referencia acerca de la instrucción y formación que recibe la policía 
respecto del modelo de proximidad, analizamos el documento Policía de proxi­
midad social, curso básico de formación policial, manual de instrucción,47 en 
el cual se menciona:

En la Secretaría de Seguridad Ciudadana nos hemos puesto como objetivo modernizar, 

profesionalizar e impulsar la honestidad de los cuerpos de policía para acercarlos a la co-

munidad. Bajo este esquema que estamos planteando, buscamos tener más alcance en el 

combate al crimen en una atención directa a la comunidad en seguimiento a la responsabi-

lidad de proteger y servir.

Este documento sugiere que “la aproximación integral al problema de 
la seguridad es necesario que contemple como pilares a la prevención y a la 

46 Programas a cargo de la dependencia de seguridad ciudadana contenidos en los 
planes municipales de desarrollo de Guadalajara en los periodos de gobierno 2010-
2012 y 2012-2015: Plan Municipal de Desarrollo 2010-2012/2022, Plan Municipal de 
Desarrollo Visión 2030 y Plan de Gestión Institucional 2012- 2015. Recuperados 
de www.guadalajara.gob.mx.
47 Este documento fue elaborado por el instructor Martín Caballero Casas Martínez e 
integra siete módulos: el cambio de paradigma policial y el origen de un nuevo modelo; 
¿qué es ser policía de proximidad social?; ámbitos de actuación del policía de proximi-
dad social; diferencias entre modelo reactivo (intervención) y modelo de proximidad 
social (preventivo); participación ciudadana y proximidad social para la prevención 
del delito; experiencias internacionales de modelos de policía de proximidad social; y 
el esquema de implementación del modelo de policía de proximidad social. 
El contenido consiste en el desarrollo de los temas enunciados en cada uno de los mó-
dulos, sin precisar cómo las características de los modelos están integradas a los obje-
tivos, estrategias, acciones, indicadores de evaluación, etcétera, y a la forma de operar 
propia del elemento policial de la Secretaría de Seguridad Ciudadana de Guadalajara.
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participación ciudadana”. En correlación, “son esenciales tres cambios: que se 
actúe contra las conductas delictivas de manera temprana; que las instancias 
que tienen relación con lo preventivo (tanto policial como social) y lo punitivo 
actúen en equipo; y que los ciudadanos asuman responsabilidades sociales”. 

Retoma que la filosofía de la policía de proximidad social 

debe fundamentarse en los principios básicos de descentralización del mando, proximidad 

a la comunidad, impulso de la participación ciudadana en la seguridad, la corresponsabi-

lidad del ciudadano con los problemas existentes, la resolución de problemas, prevención 

y pro actividad, identificación con el territorio, multidisciplinariedad de servicios, integra-

ción social y reconocimiento de capacidades del policía.

Es de destacar en el contenido del documento el tema de la “mediación en 
la seguridad pública”, del cual refiere:

Los policías participan en la solución de conflictos con un sentido integrador, mediante el 

uso de herramientas que son útiles para ganar la confianza de la comunidad, dentro del 

ejercicio de poder policial; respetando garantías individuales y derechos humanos…

La policía debe pasar de un cuerpo represivo a uno de proximidad social, para restituir a 

las personas en el libre ejercicio de sus derechos y libertades en una doble vertiente, consti-

tuida por la represión del infractor y por la promoción de los derechos de la víctima en una 

nueva cultura de los derechos humanos; por otra parte debe promoverse al interior de las 

instancias de profesionalización policial la empatía como una técnica que permite situarse 

en la posición del ciudadano, conocer sus demandas y la situación que guarda, antes, duran-

te y después de la actuación policial. A los ciudadanos ha de recordárseles constantemente 

que la tarea natural de la policía es la de servicio a los intereses de la comunidad.

Por otra parte, se muestra un comparativo de características y principios 
de los modelos policiales de reacción y de proximidad social; de este último se 
describe lo siguiente:

Características

1.	 Cercanía e interacción con los ciudadanos. 
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2.	 Prestación de servicios a la ciudadanía: 

	 a) Mejorar la calidad de los servicios. 

	 b) Aumentar el grado de satisfacción de los ciudadanos. 

	 c) Reducir las infracciones y los delitos. 

3.	 Vinculación del ciudadano con las actividades de la autoridad administrativa en el ám-

bito de la seguridad pública municipal. 

4.	 Implicar al ciudadano en su propia seguridad: 

	 a) Participación de la ciudadanía en los planes de presencia policial.

	 b) Fomentar en los ciudadanos la toma de conciencia sobre el impacto que tienen las 

infracciones y los delitos ante la percepción de inseguridad.

Principios

1.	 Atención al ciudadano: 

	 a) Servicio público de calidad en el trabajo: Accesibilidad, simplicidad, rapidez, transpa-

rencia, mediación, participación y responsabilidad.

2.	 Congruencia: Utilizar el medio más adecuado en cada situación (disuadir o dominar el 

medio). 

3.	 Oportunidad: Utilizar el medio menos lesivo, exigible a un profesional (en caso de 

resistencia). 

4.	 Proporcionalidad: Considerar si es conveniente actuar o no actuar (por razón del lugar, 

tiempo, solicitud, etc.).

5.	 Trato correcto con los ciudadanos evitando todo acto abusivo o discriminatorio. 

6.	 Respetar, mantener y proteger la dignidad y derechos humanos. 

7.	 Legalidad, objetividad, eficiencia, profesionalismo y honradez.

El grupo policial de Guadalajara especializado en proximidad

De acuerdo con los resultados de la investigación, la Secretaría de Seguridad 
Ciudadana cuenta con un grupo especializado en proximidad denomina-
do Poseidón, creado en marzo de 2014 y cuyo estado de fuerza es de 138 
elementos de policía. Este grupo se integró con elementos activos de la 
corporación con un esquema de selección que consideró el grado de res-
ponsabilidad del elemento y la ausencia de quejas o arrestos, así como los 
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resultados de la entrevista con el encargado del grupo. A los policías elegi-
dos se les instruyó en temas de “equidad y género, violencia, prevención y 
triángulo del delito”.48

Objetivo del grupo

El grupo Poseidón tiene como objetivo principal combatir el delito patri-
monial, específicamente el robo en sus diferentes modalidades, dentro de 
los cuadrantes que integran las zonas con mayor incidencia de este delito, 
y dar al ciudadano una pronta respuesta ante cualquier evento: “Se buscó 
reducir el tiempo de respuesta para estar en un máximo de tres minutos 
sin importar la parte del cuadrante en que esté, para desplazarse al punto 
de la incidencia”.49

Estrategias y operaciones de Poseidón

Los elementos destinados a este grupo operan en tres secciones con dos 
integrantes cada una, en turnos de doce horas de servicio por veinti-
cuatro de descanso. Sus estrategias se concentran en 23 cuadrantes con 
anillos dobles; es decir, con dos perímetros: un anillo interno y otro ex-
terno, el primero más pequeño que el segundo. En promedio, las zonas 
cuentan con dos o tres anillos y una zona puede integrar hasta seis anillos. 
En el anillo externo disponen de personal de apoyo, que puede pertene-
cer a las agrupaciones de Lobos (grupo de reacción) o Gamas (elementos 
escuadrón motorizado).

Para delimitar los cuadrantes, se tomó como base la información estadís-
tica de delitos, generada por la Fiscalía General del Estado de Jalisco.

48 Proximidad ciudadana, importante en el nuevo modelo policial. Redacción. Recu-
perado el 30 de agosto de 2015 de www.axiopolis.com
49 Aportación de un elemento de policía que participó en la entrevista al grupo Posei-
dón, realizada el 16 de abril de 2015 en las instalaciones del Sistema de Universidad 
Virtual de la Universidad de Guadalajara.
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Forma de proximidad o contacto del grupo Poseidón 
con la ciudadanía

La dinámica de acercamiento con el ciudadano es a través de la entrega de una 
tarjeta de presentación cuyo frente se lee el nombre del comisario, su cargo y 
la leyenda: 

El Secretario de Seguridad Ciudadana, te invita a: DENUNCIAR por lo que te proporciona-

mos el siguiente número telefónico (número celular) 

Zona (número de la zona)

Dirección General (número de teléfono de la oficina)

CECOE (Centro de Comunicaciones y Observación Electrónica) (número de teléfono)

[En el adverso está impreso el escudo del Ayuntamiento de Guadalajara.]

De la entrevista al grupo de proximidad, se extrae por parte de los poli-
cías participantes que fuera de este contacto con los ciudadanos y los servicios 
que de esta dinámica se derivan, el grupo no realiza otra actividad que los 
enlace con la ciudadanía u otras formas, como la aplicación de encuestas ciu-
dadanas o la evaluación por medio de indicadores, para cumplir con este fin 
vinculatorio y de participación. 

Efectividad de la policía de Guadalajara como un modelo de proximidad

Como ya mencionamos, existe en la policía de Guadalajara un grupo especial 
de proximidad que sólo opera en un área reducida de la ciudad. Los resultados de 
los instrumentos que se aplicaron en la investigación muestran la percepción 
de los ciudadanos respecto a la actuación del policía de Guadalajara en general.

Resultados de encuestas de percepción ciudadana sobre proximidad

Parte de los resultados de la pregunta a los ciudadanos sobre si conocen a los 
comandantes de policía o a los policías que patrullan su colonia, 9.1% contes-
taron que sí frente a 90.9% que mencionaron que no (ver tabla 3). 
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Tabla 3. Porcentaje de los ciudadanos que señalaron conocer o desconocer al coman-

dante de policía o a los elementos que patrullan su colonia

¿Conoce al comandante de policía o a los policías que patrullan su colonia?

Respuestas Frecuencia Porcentaje

Sí 99 9.0

No 984 89.9

No respondieron 12 1.1

Total 1 095 100

Este dato sugiere que, a diferencia de un modelo policial de proximidad, 
el actuar del policía de Guadalajara no incluye en su labor cotidiana la vincula-
ción con el ciudadano en la colonia; otra interpretación propone el desinterés 
del ciudadano de estar al tanto de las autoridades de seguridad.

El análisis de la encuesta ciudadana arroja que en los dos años previos 
sólo 5.2% de los ciudadanos tuvieron contacto con algún elemento policial a 
iniciativa de este último, a fin de mejorar la seguridad en su colonia, a diferen-
cia de 91.1% a quienes ningún elemento buscó para este objetivo (ver tabla 4).

Tabla 4. Porcentaje de los ciudadanos a los que algún elemento de policía, en los últi-

mos dos años, los ha buscado, o no, para mejorar la seguridad en su colonia

En los últimos dos años algún elemento de policía lo ha buscado para

mejorar la seguridad en su colonia

Respuestas Frecuencia Porcentaje

Sí 57 5.2

No 996 91.0

No sabe 40 3.7

No respondieron 2 1.1

Total 1 095 100

Otro tema que se incluyó en la investigación es el conocimiento que tie-
ne el ciudadano respecto de los programas de prevención del delito que se 
aplican en su colonia. Resulta de interés el dato que proporciona la encuesta 
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ciudadana, pues un alto porcentaje de los encuestados refieren no conocer los 
programas de prevención que implementa la policía en sus colonias, de ahí 
que podemos interpretar que dichos programas no incluyen una estrategia de 
difusión efectiva o no proyectan los resultados esperados. 

La encuesta revela que apenas 11% de los ciudadanos consultados dijeron 
conocer que sí se realizan en su colonia programas de prevención por parte de 
la policía de Guadalajara, en contraste con 64.8%, que señalaron no conocer 
los programas en mención, mientras que 24.1% desconocen si se llevan a cabo, 
o no (ver tabla 5).

Tabla 5. Porcentaje de ciudadanos que conocen, o no, la implementación en sus colo-

nias de programas de prevención por parte de la policía

¿Se realizan programas de prevención de delito por parte de la policía municipal

de Guadalajara en su colonia?

Respuestas Frecuencia Porcentaje

Sí 120 11.0

No 704 64.3

No sabe 262 23.9

Total 1 086 99.2

Total 1 095 100

Resultados de la reunión con funcionarios, ciudadanos y académicos

En este apartado presentamos las dos conclusiones principales de los grupos 
focales homogéneos con funcionarios y policías, y heterogéneos con especia-
listas y ciudadanos, respecto al tema de la policía de proximidad.

En primer lugar, se sugirió que la autoridad tiene un carácter represivo 
con detenciones ilegales; los participantes coincidieron en que la policía debe 
actuar con base en sus reglamentos. Esta situación agrava la condición del ciu-
dadano, quien no se atreve a denunciar por la impunidad que reviste a la figura 
policial y que, en algún momento, se siente victimizado por las instituciones.

En segundo lugar, se obtuvo una idea afirmativa sobre el perfil institucio-
nal de seguridad ciudadana; sin embargo, se propone mejorar las actividades 
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de proximidad con capacitación, profesionalización y atención de calidad ha-
cia los ciudadanos.

La percepción del policía respecto de la integración de los ciudadanos 
al modelo de proximidad

En capítulos anteriores referimos que la seguridad ciudadana exige un modelo 
policial de proximidad de orientación comunitaria o policía de seguridad ciu-
dadana, integrado a la comunidad con el ciudadano en un mismo entorno. Por 
esta razón, es de interés analizar la perspectiva del policía hacia el ciudadano 
y lo que éste espera del primero.

Resultados de la encuesta aplicada a elementos 
de la policía de Guadalajara

En este apartado abordamos la vinculación del policía con el ciudadano en el 
contexto de las reuniones vecinales (ver tabla 6), basados en las 326 encuestas 
aplicadas aleatoriamente a policías de la Secretaría de Seguridad Ciudadana 
en sus diferentes grupos y zonas en las que se divide la corporación. 

Tabla 6. Frecuencia y formas con que la policía participa en las reuniones vecinales

Reuniones vecinales

En la zona que patrulla colabora en 
las siguientes actividades vecinales:

Siempre
%

Casi
siempre

%

Algunas 
veces

%

Nunca
%

No
contestó

%

Junta de vecinos 19 9 33 33 6

Mesas de trabajo 12 8 29 42 9

Asesoría en gestión de recursos 
para la seguridad

19 12 27 33 9

Intervención como mediador en la 
solución de conflictos vecinales

28 19 32 17 4

Canalización de conflictos a otras 
dependencias

31 13 33 15 8

Promedio (%) 21.8 12.2 30.8 28 7.2
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En nuestro estudio, la primera pregunta consiste en conocer, a través 
de juntas de vecinos, la participación del policía. De los elementos encues-
tados, 19% refirieron que siempre participan en dichas reuniones y 9%, que 
casi siempre participan. Este dato nos sugiere una delgada agenda de los ofi-
ciales operativos, que incluya la participación con los comités vecinales como 
actividad inherente a su trabajo operativo cotidiano. Lo anterior se corrobora 
con 66% de los elementos de policía que señalaron que nunca o algunas veces 
participan en juntas vecinales.

El promedio de los elementos de policía que siempre participan en el 
contexto de reuniones vecinales es de 21% de los encuestados frente a 28% 
de los que nunca lo hacen. De igual manera, el estudio muestra que sólo 12% de 
los elementos de policía participan en mesas de trabajo, en contraste con 42% 
de quienes manifestaron que nunca están presentes en ellas. 

En este sentido, con base en un enfoque de seguridad ciudadana, se 
demanda un policía más cercano a la comunidad, que abra canales de co-
municación eficaces con el fin de prevenir el delito. La capacitación de los 
elementos en el manejo de conflictos que incida en una mediación efectiva es 
característica de un modelo policial con esta visión.

En concordancia, se destaca en la encuesta aplicada que 28% de los ele-
mentos consultados aseguraron que han intervenido como mediadores en la 
solución de conflictos vecinales, en comparación con 31% de los policías que 
sólo han sido canalizadores de conflictos a otras dependencias. Esto nos hace 
suponer que el elemento, por alguna razón, únicamente realiza una labor de 
información con el ciudadano en lugar de iniciar un proceso de mediación, 
máxime que esta última sí es una competencia constitucional de prevenir 
el delito.

En este orden de ideas, 19% de los policías señalaron que casi siempre 
aplican la mediación en dichos conflictos frente a 13% que mencionaron que 
casi siempre encauzan los conflictos a otras dependencias. Resalta que 32% de 
los oficiales no canalizan a otras dependencias ni inician un proceso de media-
ción para resolver los conflictos vecinales (ver tabla 7).

En un modelo de policía de seguridad ciudadana, el ciudadano tiene un 
rol esencial en la cooperación y colaboración en los planes de operación de la 
policía; por ello, son preocupantes los resultados que se registran en la tabla 7. 
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Tabla 7. Frecuencia del acercamiento de los vecinos con los policías

Vinculación de seguridad ciudadana

En las reuniones vecinales, ¿cómo 
participas?

Siempre
%

Casi 
siempre

%

Algunas 
veces

%

Nunca
%

No
contestó

%

Eres convocado a las reuniones 
vecinales

9 5 31 49 6

Escuchando, tomando notas y le das 
parte al jefe de la zona, o superior

34 13 15 32 6

Escuchas, propones y das soluciones 26 13 26 28 7

Realizas encuestas de evaluación y 
desempeño en seguridad

17 10 24 40 9

Asistes a reuniones vecinales 10 5 38 39 8

Promedio (%) 19.2 9.2 26.8 37.6 7.2

En el tema de vinculación de seguridad ciudadana, sólo 9% de los policías 
encuestados dijeron que siempre son convocados a las reuniones de vecinos 
y 10%, que siempre asisten a las reuniones vecinales. Casi la mitad de  los 
elementos encuestados refirieron que nunca son convocados a las reuniones 
vecinales y 39% nunca asisten a ellas. Lo anterior sugiere que existe poco in-
terés por parte de los ciudadanos de incluir a los policías en sus reuniones 
vecinales, sin que se precisen los motivos.

Por otra parte, es de observarse el importante porcentaje de elementos 
que nunca asisten a las reuniones. Como conclusión de este segmento, tenemos 
que 28.4% en promedio de los policías tienen cercanía con los vecinos, lo que 
deja en el otro extremo a 64.4, que algunas veces o nunca han desarrollado 
cercanía con las juntas de vecinos. 

Resultados de la reunión con policías

En este grupo focal con policías de la Secretaría de Seguridad Ciudadana de 
Guadalajara se expuso la perspectiva de los elementos de policía respecto a la 
participación del ciudadano en el modelo de proximidad; entre las conclusio-
nes más importantes están:
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•	 Es evidente que no existe un grupo consistente que lleve a cabo activi-
dades de proximidad ciudadana.

•	 No se observa una estrategia de difusión en la que se promueva a la 
policía de Guadalajara como un modelo de proximidad.

•	 Como parte de la prevención del delito, un policía de proximidad debe 
realizar entrevistas con vecinos, formar polígonos para identificar 
conflictos, tomar nota ante cualquier conflicto vecinal y turnarlo a la 
autoridad correspondiente; esto, para generar empatía con los colonos.

•	 En las reuniones vecinales, un policía de proximidad debe dar a cono-
cer problemas resueltos en otras colonias para ser tomadas en cuenta 
y adoptar medidas asertivas.

•	 Un policía de proximidad debe identificar problemas en centros 
educativos y aplicar programas de prevención dirigidos a niños y ado-
lescentes con el apoyo de padres de familia.

•	 La policía de proximidad debe promover redes comunitarias para la 
participación ciudadana en la prevención del delito.

•	 El policía debe inculcar a los ciudadanos la cultura de legalidad; entre 
esta información se ha de dar a conocer las faltas administrativas y 
tener conciencia de lo que se debe y no hacer.

•	 Realizar acciones de recuperación de espacios públicos por parte de la 
ciudadanía junto con los policías.

Conclusiones

•	 La labor del policía se sujeta a un modelo policial que es propuesto por 
la administración pública, que tiene la facultad de adecuar su marco 
normativo, planeación y presupuesto para implementarlo; por ello, es 
importante que se defina un modelo de policía sustentado en las nece-
sidades de la población y que sea efectivo.

•	 El concepto de proximidad propuesto en la estrategia del entonces se-
cretario de Seguridad Pública federal, Genaro García Luna, en 2007, uno 
de los referentes con mayor difusión, ha evolucionado; sin embargo, no 
hay evidencia de que este enfoque comunitario, de policía de proximidad 
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o de seguridad ciudadana, tenga una influencia total en el modelo de 
policía que se esboza en las policías de nuestro país.

•	 En este modelo se observa la ausencia de estrategias o programas de pre-
vención para los infractores o quienes cometen delitos menores, en los 
que aplica una política de “cero tolerancia”, por lo cual no da cabida para 
el trabajo preventivo en estos supuestos. También se advierte la reduc-
ción de la participación del ciudadano a ser un informante de la policía, 
a diferencia de lo que luego se propone en la Ley General para la Pre-
vención Social de la Violencia y la Delincuencia como proximidad, que 
comprende las formas en que se deberá tener contacto con el ciudadano.

•	 Respecto al enfoque de la seguridad, se observan dos visiones un tanto 
diferentes: por una parte, está el compromiso del gobierno federal de 
crear un sistema de policías estatales coordinadas más orientadas a 
la centralización y, por otro, la Ley General para la Prevención So-
cial de la Violencia y la Delincuencia establece modelos de seguridad 
ciudadana sin determinar con claridad la división en las funciones y 
orientación de las policías tanto estatales como municipales.

•	 Aunque en el Reglamento Interno de la Secretaría de Seguridad Ciudada-
na no se precisa entre las funciones, principios y deberes de los elementos 
operativos las formas y acciones propias de un modelo de proximidad o 
de orientación comunitaria, en la planeación municipal de los últimos 
cinco años se proyectaron programas con base en este concepto.

•	 La Secretaría de Seguridad Ciudadana cuenta con un grupo especiali-
zado en proximidad denominado Poseidón, cuyo acierto es reducir el 
tiempo de respuesta para estar en un máximo de tres minutos sin im-
portar la parte del cuadrante en que se encuentre y desplazarse al punto 
de la incidencia. No obstante, el contacto principal con el ciudadano 
es a través de la invitación tácita a denunciar y concebir al ciudadano 
como informante en lugar de integrarlo al modelo de seguridad.

•	 De los resultados de la encuesta aplicada a los ciudadanos se despren-
de que, a diferencia de un modelo policial de proximidad, el actuar del 
policía de Guadalajara no incluye en su labor cotidiana la vinculación 
con el ciudadano en la colonia; otra interpretación propone el desinte-
rés del ciudadano de estar al tanto de las autoridades de seguridad.
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Capítulo 4

Percepción ciudadana de inseguridad en Guadalajara

En este capítulo analizamos la percepción de inseguridad de los habitantes a 
partir de encuestas aplicadas a los ciudadanos y a grupos focales que permiten 
conocer su sentir ante un tema de importancia como es la seguridad ciudadana. 

Abordamos el concepto de percepción de forma sencilla con el objetivo 
de que sea entendible para los lectores. Interpretamos los resultados de la en-
cuesta aplicada a habitantes del municipio de Guadalajara y los comparamos 
con los obtenidos en otros instrumentos: Encuesta Nacional de Victimización 
y Percepción sobre Seguridad Pública y Encuesta de Cohesión Social para la 
Prevención de la Violencia y la Delincuencia. Concluimos con la percepción de 
seguridad que tienen los ciudadanos de la capital de Jalisco.

En este aspecto, la subjetividad es importante, ya que se puede vivir en una 
colonia o en un barrio con muchos delitos y tener, sin embargo, una percepción 
de seguridad; o bien, vivir en una zona con mucha seguridad objetiva, pocos 
delitos y factores de riesgo, pero tener una percepción de inseguridad muy alta.

Introducción

Jalisco tiene una población de 7’ 350 682 según datos del Instituto Nacional 
de Estadística y Geografía (INEGI); su capital es la ciudad de Guadalajara, que 
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se ubica en el municipio del mismo nombre y con una población que asciende 
a 1’ 495 189 habitantes.50

Para medir la percepción de inseguridad en Guadalajara, académicos y 
estudiantes de la licenciatura en Seguridad Ciudadana aplicaron una serie de 
encuestas a policías, población en general, a un grupo heterogéneo y a uno 
focal. En este capítulo tomamos en cuenta los resultados arrojados por éstas, 
a excepción de las que se realizaron a los policías, durante 2015, y otros instru-
mentos de medición sobre percepción.

Nuestro estudio se delimita al municipio de Guadalajara, sin dejar de 
observar que algunas mediciones abarcan su zona metropolitana. Como mu-
nicipio, Guadalajara representa una parte importante del pensar y sentir de 
los jaliscienses, ya que en la zona conurbada habita cerca de la mitad de la 
población total de la entidad. 

Consideramos la percepción objetiva y subjetiva; incluimos algunos da-
tos oficiales sobre incidencia delictiva para conocer qué tan cerca se ubica una 
de la otra o si existen diferencias marcadas, por ejemplo, que los datos reales 
sobre delitos nos digan que Guadalajara es un municipio inseguro, pero sus 
habitantes se sientan seguros, o viceversa. Se trata de un ejercicio que implicó 
un gran esfuerzo de los académicos y estudiantes de la licenciatura en Seguri-
dad Ciudadana del Sistema de Universidad Virtual, que estamos seguros será 
un referente para los estudiosos del tema, ya que pocas veces se aplica para 
medir directamente la percepción de los tapatíos respecto a la seguridad de su 
municipio, y de sus policías en particular. 

Este ejercicio cara a cara entre encuestadores de la Universidad de 
Guadalajara y ciudadanos y policías de Guadalajara dio como resultado una 
información actual y de valor para llevar a cabo múltiples estudios desde dis-
tintas perspectivas.

Guadalajara cuenta con la Secretaría de Seguridad Ciudadana, que de-
bería trabajar de forma conjunta con sus ciudadanos en la prevención y 
aplicación de medidas consensuadas para hacer eficiente la seguridad de todos 
sus habitantes.

50 INEGI. Recuperado el 12 de agosto de 2015 de http://cuentame.inegi.org.mx/mo-
nografias/informacion/jal/poblacion/



109

Percepción ciudadana de inseguridad en Guadalajara

La sociedad responde a la percepción que tiene sobre un tema en un mo-
mento determinado; por lo tanto, las autoridades deben estar atentas al sentir 
de sus ciudadanos para evitar sorpresas; una autoridad no puede confiar en 
resultados objetivos, por muy buenos que sean, sobre todo en lo que a seguri-
dad se refiere, si la percepción que tienen los ciudadanos es contraria.

Percepción de inseguridad

En algunas de las reuniones de la Academia Policial, que agrupa a asesores de 
diversas asignaturas de la licenciatura en Seguridad Ciudadana del Sistema 
de Universidad Virtual, se han formulado preguntas relacionadas con la per-
cepción de seguridad entre los ciudadanos, principalmente para explicar las 
razones por las cuales un ciudadano manifiesta sentirse seguro en una zona 
determinada y otros dicen estar inseguros.

De lo anterior podemos deducir un aspecto subjetivo sobre la seguridad. En 
las encuestas aplicadas advertimos una contradicción en las respuestas de los ciu-
dadanos, quienes señalaron que existía mucha inseguridad en Guadalajara, pero 
después mencionaron que en su colonia se sentían muy seguros. Esto implica 
aspectos de temporalidad y geográficos, y se reafirma la importancia que tiene la 
percepción subjetiva en la seguridad. De acuerdo con el Diccionario de la Lengua 
Española de 2012,51 la palabra percepción deriva del latín perceptĭo, -ōnis, que 
tiene diversos significados, como acción y efecto de percibir, sensación interior 
que resulta de una impresión material en nuestros sentidos y conocimiento, idea.

Por otra parte, la inseguridad se puede traducir, de forma sencilla, como 
la falta de seguridad. Se trata de aspectos que se conjugan y el modo en que se 
procesa la información obtenida por medio de los sentidos; por ejemplo, en una 
zona de gran inseguridad habrá personas que se sientan seguras y en algunas 
muy seguras se puede tener la percepción de inseguridad.

Vargas (2010) señala que “en la literatura de Psicología Social, el construc-
to Percepción de Inseguridad se relaciona normalmente con tres dimensiones 

51 Real Academia Española, Diccionario, 22ª edición, 2012. Recuperado de http://
lema.rae.es/drae/?val=percepci%C3%B3n
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fundamentales: el temor a ser víctima de un delito, la caracterización de un lu-
gar como peligroso y a los procesos de percepción de riesgo” (p. 8); es decir, los 
ciudadanos construimos la percepción de inseguridad a través de los sentidos 
y el proceso que damos a la información recibida en cuanto a ser víctima de un 
delito, considerar una zona o lugar como peligroso o de riesgo; por ejemplo, 
una persona puede encontrarse en la parte más alta de un edificio y disfrutarlo, 
pero habrá otras que percibirán ese sitio como muy peligroso y no subirán.

Lo anterior tiene como finalidad aportar a la comprensión del significado 
de percepción de inseguridad para entender los resultados obtenidos de la 
encuesta aplicada a los habitantes en Guadalajara, Jalisco. Si partimos de que 
se trata, en buena medida, de un estado subjetivo de las personas, será más 
sencillo concebir que las variables sean muchas y que las estadísticas oficiales 
pudieran indicar que es un municipio seguro, pero los ciudadanos opinen lo 
contrario; o bien, ser una zona muy insegura, pero la ciudadanía la percibe 
muy segura.

La percepción de inseguridad se divide en objetiva y subjetiva. La primera 
se refiere a la probabilidad que tienen las personas de ser víctimas de un delito 
en relación con los que se han cometido; por ejemplo, para Curbet (2009) 

[la] dimensión objetiva del fenómeno de la inseguridad ciudadana se basa en la probabi-

lidad estadística que tienen las personas de ser víctima de alguno o varios tipos de delito, 

es decir en el riesgo real. De manera que puede hablarse, en puridad, de la existencia de 

una vulnerabilidad –es decir una exposición al peligro– que no siempre ni necesariamente 

se corresponde con nuestro temor a la delincuencia (basado en el riesgo percibido) (p. 9).

Por su parte, la percepción subjetiva trata de lo que la persona teme por la 
información a la que tiene acceso y el modo en que es procesada por cada per-
sona: en una misma zona con alto índice delictivo es posible que una persona 
se sienta segura y otra insegura; el autor citado lo explica así:

A diferencia de lo que ocurre en la dimensión objetiva del fenómeno de la inseguridad ciu-

dadana, lo que prevalece en la dimensión subjetiva es el temor a la delincuencia, es decir 

el riesgo percibido. En el bien entendido que, este temor a la delincuencia, puede presen-

tarse, por un lado, en una relación razonable entre el miedo que experimenta el ciudadano 
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y su nivel de exposición cierta y directa a una o diversas formas concretas de agresión 

delictiva, es decir como temor a un riesgo real; pero, por el otro, también como un miedo 

difuso a la delincuencia que no necesariamente se corresponde con el riesgo real al que se 

halla expuesto el ciudadano que experimenta esta inseguridad. Aunque, tanto en un caso 

como en el otro, el malestar en el sujeto que experimenta alguna de estas formas de temor 

resulta evidente y, en muchos casos, traumático, no se trata, de ninguna manera, de una 

distinción intranscendente.

Ambas percepciones son importantes para los ciudadanos y deben ser 
atendidas por las autoridades mediante estrategias y acciones distintas, 
porque se trata de la seguridad de sus ciudadanos; no por ser una cuestión 
subjetiva, la autoridad puede ser omisa en su atención.

Es innegable que la percepción de inseguridad también juega un papel 
relevante para cualquier gobierno, de ahí que las encuestas sobre el tema son 
aplicadas con mayor frecuencia tanto por las autoridades como por institucio-
nes de educación e investigadores. La encuesta llevada a cabo por los asesores 
y estudiantes de la citada licenciatura en Seguridad Ciudadana nos ayuda a 
conocer ese aspecto de la seguridad en el municipio de Guadalajara.

Ejercicios similares han sido realizados principalmente por el INEGI, con 
la Encuesta Nacional de Victimización y Percepción sobre Seguridad Pública 
(ENVIPE), así como la Encuesta de Cohesión Social para la Prevención de la 
Violencia y el Delito (ECOPRED 2014). 

Instrumentos de medición de la percepción de seguridad 
en Guadalajara y sus resultados

Durante 2013, según datos aportados por el observatorio52 Jalisco ¿cómo 
vamos?, 48% de los tapatíos se sentían seguros en su municipio (11% muy 
seguros; 37% seguros) y 41%, inseguros (36% muy inseguros; 11% algo inse-
guros). Esto, de entrada, nos da una idea del problema de percepción que se 

52 Encuesta de percepción ciudadana sobre calidad de vida 2013. Recuperado el 14 de 
agosto de 2015 de http://www.jaliscocomovamos.org/268
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presenta, con un porcentaje similar tanto de ciudadanos muy seguros como 
muy inseguros.

Encuesta de Cohesión Social para la Prevención 
de la Violencia y el Delito 2014

Entre los instrumentos más recientes y enfocados a un segmento de población, 
se encuentra la ECOPRED 2014, dirigida a jóvenes de doce a veintinueve años 
de edad, aplicada en 47 ciudades de la república mexicana, entre ellas la zona 
metropolitana de Guadalajara, y abarca, entre otros aspectos, la percepción 
de seguridad pública.53 De los jóvenes encuestados en la zona metropolitana 
de Guadalajara, 44.5% consideran que vivir en su ciudad es inseguro, frente al 
promedio nacional, que es de 47%. Estos porcentajes son similares a los obte-
nidos por Jalisco ¿cómo vamos? (44.5 y 41%, respectivamente).

La misma encuesta estima la percepción de seguridad en espacios públicos 
o privados; los jóvenes del área metropolitana de Guadalajara consideran de 
forma mayoritaria que es en casa donde se sienten más seguros, con un porcen-
taje de 95.3, frente a 4.7, que se sienten inseguros. Por otra parte, los jóvenes 
se sienten muy seguros en la escuela o en el trabajo, y se empieza a igualar en 
parques o centros recreativos (53.2), pero no en la calle ni en el transporte pú-
blico, que tuvieron resultados negativos, con 69.6 y 76.8, respectivamente. El 
uso de cámaras de seguridad en el transporte público ha propiciado la difusión 
de hechos delictivos por las redes sociales;54 esto puede influir en la percepción 
de seguridad que afecta a un segmento de la sociedad y no sólo a los usuarios 
del transporte público. Respecto a su colonia o localidad, 61% de los jóvenes 
manifestaron que se sentían muy seguro, en tanto que 37.6, inseguros.

En Guadalajara y su área metropolitana, los jóvenes recomendarían su 
colonia o barrio (70.3 relativos), lo que implica que se sienten conformes de 

53 INEGI, ECOPRED 2014. Recuperado el 25 de agosto de 2015 de http://www.inegi.
org.mx/saladeprensa/boletines/2015/especiales/especiales2015_08_9.pdf
54 Surge nuevo video de robo a chofer del transporte público, El Informador, 2 de enero 
de 2015. Recuperado el 30 de agosto de 2015 de http://www.informador.com.mx/jalis-
co/2015/568306/6/surge-nuevo-video-de-robo-a-chofer-del-transporte-publico.htm
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vivir en ella y en las condiciones que ésta ofrece; de hecho, entre las razones 
para hacer esa recomendación, la seguridad y la tranquilidad obtuvieron ma-
yor respuesta (70.3 relativos). Sin embargo, cuando responden por qué no 
recomendarían vivir en su colonia o barrio, la inseguridad alcanzó un alto por-
centaje en Guadalajara, con 76%, en comparación con 74.3 a nivel nacional. 
Podemos advertir en ello el elemento subjetivo.

En cuanto a la frecuencia de incivilidades en la ciudad, en las que se con-
sideran distintas conductas (gente que hace ruido; consumo de alcohol en las 
calles; consumo de drogas; venta de productos piratas; venta de drogas; pelea 
entre pandillas; grafiti; asalto o robo a transeúnte; asalto o robo a inmueble; 
arrancones; peleas entre vecinos; uso de armas de fuego, entre otros), los jó-
venes mencionaron a gente que hace ruido y consumo de alcohol en la calle 
como las más frecuentes; en cambio, las amenazas o extorsiones como las que 
menos ocurren.

La ECOPRED 2014 contiene, como todo ejercicio de su tipo, información 
interesante sobre el sentir de los jóvenes de nuestro país, la cual puede ser uti-
lizada para conocer la percepción sobre inseguridad en una ciudad o localidad.

Encuesta Nacional de Victimización y Percepción sobre Seguridad Pública 

Este es otro instrumento que nos ayuda a conocer lo que sucede en nuestro 
país en materia de seguridad.55 La ENVIPE se realiza cada año por el INEGI 
y en ella encontramos información sobre la percepción objetiva. En 2013, en 
Jalisco, la tasa de delitos por cada cien mil habitantes fue superior a la na-
cional: 47 278 y 41 563, en ese orden. Curiosamente, el delito más reportado 
es el de extorsión, el cual en los resultados de la ECOPRED 2014 no tiene 
mayor relevancia.

Como entidad federativa, Jalisco, durante 2014, presenta una percepción 
de inseguridad de 68.0 por debajo del promedio nacional, que se ubica en 73.3.

55 INEGI, Encuesta de Victimización y Percepción sobre Seguridad Pública. Recu-
perado el 30 de agosto de 2015 de http://www.inegi.org.mx/est/contenidos/espanol/
proyectos/metadatos/encuestas/envipe.asp?s=est&c=17676&e=17
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La misma ENVIPE 201456 reveló que la Marina es la institución que más 
confianza obtiene de las personas de dieciocho años, con 87%; en cambio, me-
nos de la mitad confía en sus autoridades estatales de seguridad y justicia, 
ya que sólo 41% confían en el ministerio público y en la Fiscalía; 48.5 en los 
jueces y 43.1 en la policía preventiva municipal. 

La percepción de la seguridad en la colonia o localidad obtuvo un por-
centaje de 58.1 de los jaliscienses que manifestaron sentirse seguros, un poco 
menos que la ECOPRED 2014, que presentó 60.1 en relativos. En cuanto a 
percepción de seguridad pública en municipio o delegación, la entidad apare-
ce con sólo 40.0 que se sienten seguros frente a 59.1, que se sienten inseguros.

La población de dieciocho años o más que dijo sentirse segura en espa-
cio público o privado (por ejemplo, en su casa) fue de 81.0, que es menor al 
obtenido en la ECOPRED 2014, que fue por encima de 90% de los jóvenes de 
doce a veintinueve años. El transporte público también aparece con un alto 
porcentaje de percepción de inseguridad: 67.6.

Un dato interesante que recoge la ENVIPE 2014 es que de aquellas perso-
nas de dieciocho años o más que dejaron de hacer alguna actividad cotidiana 
por temor a ser víctima de delito, a nivel nacional, 69.6 cambiaron sus hábi-
tos. Por su parte, en Jalisco 66.9 ya no usan joyas; 62.7 no permiten que sus 
hijos salgan; 51.1 ya no llevan dinero en efectivo; y 45.5 no salen de noche. 
Lo anterior denota que la percepción de inseguridad puede generar cambios 
profundos en las actividades cotidianas de los ciudadanos; por ejemplo, 20.9 
dejaron de utilizar el transporte público para evitar ser víctima de un delito.

Los encuestados también declararon que tenían la percepción de poder ser 
víctimas de un delito, como robo o asalto en la calle o en el transporte público, 
lesiones por agresión física y extorsión o secuestro, entre otros (ver tabla 8). 

Tabla 8. Percepción de convertirse en víctimas de un delito según la ENVIPE 2014

Situación Nacional Jalisco

Se percibe como víctima de 
por lo menos un delito.

77.1 74.7

56 Ibid., Principales resultados Jalisco.
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Situación Nacional Jalisco

Robo o asalto en la calle o 
transporte público.

72.5 68.3

Lesiones por agresión física. 55.4 55.0

Extorsión o secuestro. 46.5 41.6

No se siente posible víctima. 21.7 24.3

Cuando la percepción de seguridad en un municipio, entidad federativa 
o país alcanza niveles como los registrados en México, es difícil para cualquier 
orden de gobierno convencer a sus ciudadanos de que las cosas se encuentran 
bien, sobre todo cuando sólo 21.7% de la población mayor de dieciocho años y 
más no se siente posible víctima.

Por último, la ENVIPE 2014 hace referencia a las causas que generan la 
percepción de inseguridad por entidad federativa; en la tabla 9 mostramos los 
resultados para Jalisco.

Tabla 9. Causas que generan la percepción de inseguridad en Jalisco según la ENVIPE 2014

Rubro Nacional Estatal

Desempleo 41.0 37.8

Pobreza 32.7 36.7

Corrupción 32.2 30.2

Droga 32.1 28.7

Delincuentes sin
castigo o poco severo

23.9 25.1

Malos policías 21.9 24.5

Desintegración familiar 20.8 23.2

Falta de valores 20.8 19.5

Alcohol 17.3 16.6

Educación de mala calidad 16.0 15.2

Esos resultados, que también refieren la percepción subjetiva, dejan 
claro que las causas que generan la percepción de inseguridad son variadas 



116

Seguridad ciudadana y el modelo policial en Guadalajara

y de distinto origen; sin embargo, siete de ellas encierran responsabilidad 
directa de las instituciones de gobierno, aun cuando se pueda argumentar 
que son compartidas con los ciudadanos; por ejemplo, en relación con los 
malos policías, su formación le compete al gobierno; existe un sistema na-
cional de seguridad pública que regula la selección, ingreso, permanencia 
y separación del cargo de los policías;57 es decir, la sociedad sólo aporta el 
material humano y todo lo demás depende de las instituciones guberna-
mentales encargadas de instruir a los elementos de las corporaciones de 
seguridad pública.

El caso de la corrupción es multifactorial, pero requiere la interacción de 
una autoridad y un ciudadano para que surja; no obstante, entre otras causas, 
la corrupción tiene un componente significativo en la función de gobierno, 
esto es, se podría evitar en gran medida si los funcionarios y servidores públi-
cos se niegan a participar en ella.

Así, podríamos argumentar cada caso. Lo importante es resaltar que la 
percepción de inseguridad tiene distintas causas y debe ser estudiada por las 
autoridades, junto con la percepción objetiva, para hacer frente de forma efec-
tiva al fenómeno de la delincuencia.

En los hechos, la vinculación de las políticas de seguridad, sus institucio-
nes y policías con los ciudadanos, organizados o no, ayuda a aplicar y evaluar 
la seguridad en un tiempo y lugar determinados, además de incidir positiva-
mente en la percepción que se tiene de ella. 

Encuesta sobre percepción aplicada a policías 

La encuesta fue aplicada por estudiantes de la licenciatura de Seguridad 
Ciudadana del Sistema de Universidad Virtual a policías de la Secretaría de 
Seguridad Ciudadana del municipio de Guadalajara. Aun cuando ésta no se 
encuentra relacionada en forma directa con la percepción de seguridad, sí in-
fluye en la relación que se supone deben tener los policías con sus ciudadanos 

57 Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Pública. Recuperado el 
30 de agosto de 2015 de http://secretariadoejecutivo.gob.mx/index.php
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en un modelo de seguridad ciudadana. La encuesta contiene los rubros de 
patrullaje, detención, reuniones vecinales y vinculación ciudadana; en esta úl-
tima se formularon algunas preguntas que a continuación comentamos.

La primera de ellas se refiere a haber sido convocado el policía a las reunio-
nes con los vecinos: 49% de ellos manifestaron que nunca y 31%, que algunas 
veces, esto es, 80% no fueron convocados a todas las reuniones con vecinos.

Gráfica 1. Resultados de la pregunta 1 en la encuesta de percepción realizada a policías

NO CONTESTÓ

ERES CONVOCADO A REUNIONES VECINALES
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30
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101
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17.5%
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La respuesta indica que las reuniones con los vecinos no son tomadas en 
cuenta con la importancia que tienen por los superiores de las instituciones 
policiales, aun cuando la experiencia revela que en ellas surge información 
de primera sobre lo que sucede en un barrio o colonia en voz de sus propios 
habitantes, quienes conocen mejor lo que sucede en su zona y pueden aportar 
propuestas para construir soluciones de manera conjunta con las autoridades 
encargadas de la seguridad.
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La segunda pregunta está relacionada con la anterior; se refiere a la asis-
tencia de los policías cuando son convocados a las reuniones con vecinos (ver 
gráfica 2).

Gráfica 2. Resultados de la pregunta 2 en la encuesta de percepción realizada a policías
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Los policías, en su mayoría, respondieron que asisten pocas veces 
(38%) o nunca (39%); apenas un poco más de 26% acuden siempre o casi 
siempre; esto hace evidente que para los policías la vinculación con los ciu-
dadanos no es prioritaria. Si relacionamos lo anterior con la respuesta de 
los ciudadanos encuestados sobre la causa generadora de su percepción 
de inseguridad, que señalaron a los malos policías y la corrupción en poco 
más de 50%, entonces es posible entender la ausencia de vinculación entre 
aquellos a quienes se dirige la función de la seguridad y los que tienen la 
obligación de proporcionarla.
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Podemos deducir también que una de las razones de la alta percepción 
de inseguridad en Guadalajara es que a la institución policial no le interesa 
mucho la vinculación con sus ciudadanos.

La tercera pregunta a los policías de la Secretaría de Seguridad Ciudadana 
indagó sobre la realización de encuestas de evaluación y desempeño en seguri-
dad. La respuesta obtenida es que cerca de 50% de ellos sí las llevan a cabo (17% 
siempre y 33.10 casi siempre). Ésta debería ser una práctica de rutina dirigida por 
los superiores para tener información de calidad acerca de lo que sucede en ma-
teria de seguridad en el municipio, por lo menos, lo que los ciudadanos sienten.

Gráfica 3. Resultados de la pregunta 3 en la encuesta de percepción realizada a policías
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Encuesta sobre percepción aplicada a ciudadanos 

Esta encuesta, también a cargo de los estudiantes de la citada licenciatura en 
Seguridad Ciudadana, se estructuró con las siguientes preguntas:



120

Seguridad ciudadana y el modelo policial en Guadalajara

•	 ¿Le inspira confianza la policía de Guadalajara?
•	 ¿Cuánta confianza le inspira?
•	 ¿Conoce al comandante de policía o a los policías que patrullan su 

colonia?
•	 ¿Cuánta confianza le inspira?
•	 En los últimos dos años, ¿algún elemento de policía lo ha buscado para 

mejorar la seguridad en su colonia?
•	 ¿Se realizan programas de prevención de delito por parte de la policía 

municipal de Guadalajara en su colonia?
•	 ¿Estaría dispuesto a organizarse con la policía y sus vecinos para im-

plementar acciones de prevención social en tu colonia?
•	 ¿En su colonia se promueven mecanismos de asociación y cooperación 

entre las autoridades y ciudadanos?
•	 ¿Considera que existe inseguridad en el municipio de Guadalajara?
•	 ¿Cuál es el grado que usted considera?
•	 ¿Considera que existe violencia en el municipio de Guadalajara?
•	 ¿Cuál es el grado que usted considera?
•	 ¿Considera que en la colonia donde vive existe violencia?
•	 ¿Cuál sería el grado de violencia?
•	 En una escala del uno al diez, donde 1 es inseguro y 10 muy seguro, 

¿qué tan seguro se siente en su colonia?
•	 ¿Cómo calificaría el desempeño de la policía municipal?
•	 ¿Qué calificación otorgaría a la respuesta de la policía al atender una 

denuncia?
•	 ¿Qué aspectos considera que deben ser mejorados en la policía de 

Guadalajara?
•	 En los últimos cinco años, ¿ha sido víctima de algún delito?
•	 ¿Qué tipo de delito?
•	 El delito del cual fue víctima ¿fue cometido con violencia?
•	 ¿Cuál es el principal problema de seguridad en su colonia?
•	 Mencione una propuesta para que mejore el desempeño de los policías.

A continuación presentamos los resultados obtenidos.



121

Percepción ciudadana de inseguridad en Guadalajara

Gráfica 4. Resultados de la pregunta ¿le inspira confianza la policía municipal de 

Guadalajara?
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Sólo 39.1% de los ciudadanos tienen confianza en la policía de la Secreta-
ría de Seguridad Ciudadana de Guadalajara. Una primera reflexión es llamar 
la atención de las autoridades municipales para vincular a la policía con los 
ciudadanos en trabajos de seguridad. El porcentaje se entiende a partir del 
poco interés de las autoridades en participar en las reuniones de los ciudada-
nos; esto se refleja en el nivel tan bajo de confianza que inspira esta policía, ya 
que sólo 3.3% de los encuestados manifestaron tenerle mucha confianza ante 
98.9% (acumulativo) con poca o nula confianza.

El resultado anterior debería ser motivo de preocupación para cualquier 
autoridad, la cual debería invertir en estrategias y gestiones que modifiquen 
ese nivel de desconfianza; esto se puede lograr por medio de un modelo 
policial de proximidad o comunitario que privilegie la participación de los 
ciudadanos en los planes y las acciones de seguridad en el barrio, la colonia 
y el municipio.



122

Seguridad ciudadana y el modelo policial en Guadalajara

Gráfica 5. Resultados de la pregunta ¿cuánta confianza le inspira?
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La encuesta también deja ver esa falta de vinculación entre ciudadanos 
y policías; cuando los primeros responden la pregunta de si conoce al co-
mandante de policía o a los policías que patrullan su colonia, más de 90% 
respondieron que no. El no conocer a los policías encargados de la seguridad 
en alguna colonia refleja una total incomunicación y la falta de vinculación 
entre la Secretaría de Seguridad Ciudadana y las personas que viven en el mu-
nicipio de Guadalajara.



123

Percepción ciudadana de inseguridad en Guadalajara

Gráfica 6. Resultados de la pregunta ¿conoce al comandante de policía o a los policías 

que patrullan su colonia?
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En ese mismo sentido, al no haber conocimiento del ciudadano sobre los 
policías encargados de garantizar la seguridad en su colonia, es lógico que 
tampoco exista confianza en el comandante y sus policías; así lo revela la res-
puesta obtenida, en la que sólo cerca de 15% de los ciudadanos entrevistados 
dijeron tener mucha confianza o confianza en sus policías (de este porcentaje, 
sólo 1.7 manifestaron tener mucha confianza), frente a 31.6% que mostraron 
poca confianza y 55%, ninguna. 
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Gráfica 7. Resultados de la pregunta ¿cuánta confianza le inspira?
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Otra respuesta significativa para entender la ausencia de vinculación en-
tre policías y ciudadanos en Guadalajara es que, en los últimos dos años, poco 
más de 96% de los ciudadanos entrevistados comentaron que no los había 
buscado la policía para mejorar la seguridad en su colonia; lo anterior denota 
no sólo un desdén al ciudadano por parte de las policías, sino un falta de aten-
ción a su primera función, que es dar seguridad a los habitantes de la colonia 
donde les corresponde realizar su trabajo. 

No se puede aspirar a tener buenos resultados en seguridad pública si 
no existe interés de la Secretaría de Seguridad Ciudadana de Guadalajara 
por mantener comunicación y vinculación con sus ciudadanos. En el caso de 
este municipio, la comunicación de policías y ciudadanos se da cuando hay 
una denuncia, es decir, en las acciones de reacción ante el delito o infracción 
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cometida en la colonia; de ser de otra forma, el policía tendría una comunica-
ción frecuente o periódica con los ciudadanos.

El patrullaje puede influir en la percepción de seguridad de los ciuda-
danos; sin embargo, es la vinculación y comunicación entre autoridades y 
ciudadanos lo que podría influir de manera positiva en ella.

Gráfica 8. Resultados de la pregunta: en los últimos dos años, ¿algún elemento de po-

licía lo ha buscado para mejorar la seguridad en su colonia? 

SÍ NO NO SABE OMISIÓN TOTAL
SERIE 1 57 996 40 2 1 095
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Otro aspecto que tiene que ver con este aspecto es la aplicación de pro-
gramas de prevención del delito por parte de la policía municipal; 75.9% 
de los ciudadanos entrevistados aseguraron que no se llevaban a cabo esos 
programas en su colonia; entonces surge la pregunta: ¿qué hacen los po-
licías de Guadalajara? Son muchos millones de pesos que se supone son 
invertidos o aplicados en programas de prevención, ¿por qué no los cono-
cen los ciudadanos?
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Gráfica 9. Resultados de la pregunta ¿se realizan programas de prevención del delito 

por parte de la policía municipal de Guadalajara en su colonia? 

SÍ NO NO SABE OMISIÓN TOTAL
SERIE 1 120 704 262 9 1 095
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En cuanto a la promoción de mecanismos de asociación y cooperación 
entre autoridades y vecinos, que no son aplicados sólo por la institución poli-
cial municipal, la respuesta de los ciudadanos mejora, pero sigue marcando la 
distancia entre unos y otros: 11.6% contestaron que sí existe esa promoción; 
60.6, que no; y 26.8 dijeron no saber, que para efectos prácticos es una res-
puesta negativa, ya que implica no conocer sobre ellos.

Los mecanismos de asociación dependen de áreas como desarrollo 
social, educación e, incluso, en el caso del municipio de Guadalajara, del 
Consejo Consultivo de Seguridad Ciudadana,58 que fue creado en diciem-
bre de 2014; por ello, debería ser una preocupación para las autoridades 
municipales la falta de conocimiento de la promoción, o la falta de ésta y de 

58 Guadalajara estrena Consejo de Seguridad, El Informador, 4 de diciembre de 
2014. Recuperado el 30 de agosto de 2015 de http://www.informador.com.mx/jalis-
co/2013/500757/6/guadalajara-estrena-consejo-ciudadano-de-seguridad.htm
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los mecanismos de asociación y cooperación entre autoridades y ciudada-
nos. Guadalajara invirtió, en 2013, 129.359 millones de pesos, aplicados en 
58 de las 640 colonias del municipio.

Gráfica 10. Resultados de la pregunta ¿en su colonia se promueven mecanismos de 

asociación y cooperación entre las autoridades y ciudadanos?
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SÍ NO NO SABE OMISIÓN TOTAL
SERIE 1 127 664 293 11 1 095

Las respuestas obtenidas derivan en la percepción de inseguridad de los 
ciudadanos del municipio de Guadalajara: 94.9% consideraron que sí existe 
inseguridad; la pregunta es ¿por qué? 

Si se han aplicado cantidades millonarias en polígonos específicos a través 
del programa de prevención de las violencias y se supone que en ellos participan 
autoridades y ciudadanos, el resultado no debería ser tan contundente. Se pue-
de deducir que no existe una difusión adecuada, aunque al ponerse en práctica 

59 Ibid., nota del 12 de marzo de 2013. Recuperado de http://www.informador.com.mx/
jalisco/2013/443808/6/prevencion-del-delito-llega-a-58-colonias-de-guadalajara.htm
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en 58 colonias, debería reflejarse en el conocimiento de un mayor número de 
ciudadanos; o bien, el gobierno municipal desarrolla estos programas sin invo-
lucrar a sus ciudadanos. 

No existe un buen trabajo por parte de las autoridades municipales al 
menos en lo que a percepción subjetiva se refiere. Esto se corrobora con el 
porcentaje de ciudadanos que consideran la inseguridad como muy alta y alta, 
que es superior a 70.

Sin duda, diversas variables pueden generar esos niveles de percepción 
de inseguridad en Guadalajara, pero definitivamente podemos afirmar que 
algo no se está haciendo bien entre las autoridades y sus ciudadanos.

Gráfica 11. Resultados de la pregunta ¿considera que existe inseguridad en el municipio 

de Guadalajara?
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SERIE 1 934 50 111 1 095
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Gráfica 12. Resultados de la pregunta ¿cuál es el grado que usted considera?
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Los ciudadanos creen que en el municipio existe mucha violencia; su per-
cepción es superior a 95%; esto, a pesar de que existen programas y recursos 
para prevención. Explicar el modo en que obtiene ese porcentaje de percep-
ción es complicada; podemos formular varias hipótesis; lo cierto es que una 
respuesta lógica es la separación entre autoridades del municipio, entre ellas 
y de manera principal la Secretaría de Seguridad Ciudadana; este alejamiento 
es fomentado por la falta de disposición en trabajar con los ciudadanos en los 
temas de prevención y seguridad.

Los resultados de las encuestas aplicadas muestran que existe mucho 
interés de los ciudadanos en trabajar entre ellos y con sus autoridades; enton-
ces, el desinterés podría ser de estas últimas hacia los ciudadanos.
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Gráfica 13. Resultados de la pregunta ¿estaría dispuesto a organizarse con la policía y 

sus vecinos para implementar acciones de prevención social en su colonia? 
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SÍ NO NO SABE OMISIÓN TOTAL
SERIE 1 937 91 64 3 1 095

Las gráficas 14 y 15 dejan en claro que la percepción subjetiva obedece 
más al sentimiento de las personas y al modo de procesar la información que 
recibe; al contestar la pregunta sobre la existencia de violencia en su colonia y 
en qué grado, la respuesta de los que opinan que sí es de 86%; no obstante, al 
indicar el grado de violencia, el porcentaje es de casi 50 para alto y muy alto, y 
otro tanto para bajo o muy bajo. 



131

Percepción ciudadana de inseguridad en Guadalajara

Gráfica 14. Resultados de la pregunta ¿considera que en la colonia donde vive existe 

violencia?
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Gráfica 15. Resultados de la pregunta ¿cuál sería el grado de violencia?
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Los ciudadanos diversificaron su respuesta ante la pregunta de qué tan 
seguro se sienten en su colonia; 9.2% manifestaron sentirse inseguros; al acu-
mular hasta cinco, el porcentaje es de 51.9 correspondiente a personas que 
sienten algún grado de inseguridad; el resto dijo sentirse seguro en alguna 
medida, lo que contraviene la percepción de que el municipio es muy inseguro.

Gráfica 16. Resultados de la pregunta: en una escala del uno al diez, donde 1 es inseguro 

y 10 muy seguro, ¿qué tan seguro se siente en su colonia?
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Los ciudadanos expresaron su opinión sobre el desempeño de sus poli-
cías: al sumar a quienes la califican de forma negativa, el resultado es de 63.1% 
y quienes la consideran de manera positiva, de 36.3%. Incluso es alto el último 
porcentaje según lo que se refirió de la policía durante la encuesta; sin embar-
go, es percepción subjetiva y así la calificaron los ciudadanos.
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Gráfica 17. Resultados de la pregunta ¿cómo calificaría el desempeño de la policía 

municipal?
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Respecto al hecho de haber sido víctima de algún delito durante los úl-
timos cinco años, 58% de los ciudadanos entrevistados manifestaron que sí y 
42%, que no. Esto indica una percepción objetiva, que también es causa gene-
radora de la percepción subjetiva por el efecto lógico que produce el que más 
de la mitad haya sido víctima de un delito.
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Gráfica 18. Resultados de la pregunta: en los últimos cinco años, ¿ha sido víctima de 

algún un delito?
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Al manifestar qué tipo de delito sufrieron, los ciudadanos citaron con ma-
yor frecuencia los de tipo patrimonial y robo en sus diferentes modalidades, 
con un porcentaje acumulado cercano a 93, lo que también produce insatis-
facción respecto a la seguridad que debería proporcionar la autoridad, sobre 
todo la municipal.
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Gráfica 19. Resultados de la pregunta ¿qué tipo de delito?
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Los ciudadanos señalaron que en 38.6% de los casos el delincuente ejer-
ció violencia para cometer el delito y 61.4 de ellos fue sin violencia. 

Gráfica 20. Resultados de la pregunta: el delito del cual fue víctima, ¿se cometió con 

violencia?
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A los ciudadanos también se les preguntó acerca del problema que con-
sideraban como el principal en su colonia; alrededor de 50% dijeron que el 
robo, lo que es consistente con los datos sobre el sufrir un delito en los últimos 
cinco años. Aquí se presenta un área de oportunidad para la policía municipal 
en lo referente a aplicar los programas de prevención en conjunto con los ciu-
dadanos, ante todo cuando éstos han manifestado de manera contundente su 
disposición de participar.

Gráfica 21. Resultados de la pregunta ¿cuál es el principal problema de seguridad en 

su colonia?
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Los ciudadanos también opinaron respecto a aquello que deben mejorar 
los policías; destaca el elemento de honestidad y eficiencia, con 29.9%, segui-
do de capacitación, con 23.5%, es decir, indican situaciones que tienen que ver 
con la misma policía como sus principales deficiencias, lo que implica que la 
Secretaría de Seguridad Ciudadana debe acercarse más a los ciudadanos y de-
jar de ser eminentemente reactiva y proclive a la seguridad pública. 
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Gráfica 22. Resultados de la pregunta: mencione una propuesta para que mejore el 

desempeño de los policías
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SERIE 1
HONESTIDAD Y EFICIENCIA 279
CAPACITACIÓN 219
MAYOR NÚMERO DE POLICÍAS 126
MEJORES CONDICIONES LABORALES 108
PROFESIONALIZACIÓN EN LA ATENCIÓN CON EL CIUDADANO 130
SUPERVISIÓN Y CONTROL 71
OMISIÓN 162
TOTAL 1 095

La encuesta realizada por asesores y estudiantes de la licenciatura en Se-
guridad Ciudadana merece ser estudiada y analizada con detenimiento por las 
autoridades municipales, en especial porque a partir del 1 de octubre de 2015 
la administración municipal de Guadalajara será presidida por un ciudadano 
que no fue impulsado por los dos partidos mayoritarios: Acción Nacional y 
Revolucionario Institucional.

Lo anterior debería convertirse en una verdadera área de oportunidad 
para dejar de lado la desconfianza que existe entre autoridades de seguridad 
pública y los habitantes de Guadalajara. A nadie debe sorprender los resulta-
dos del instrumento de medición aplicado, ya que es reflejo de un deterioro en 
la función de seguridad, que viene desde por lo menos los últimos dos trienios; 
esto puede dar paso a la aplicación de un modelo de seguridad de proximidad 
y la adopción del concepto de seguridad ciudadana más allá de incluirlo sólo 
en el nombre de la secretaría.
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Conclusiones

•	 La percepción de seguridad puede modificar el comportamiento de los 
habitantes de un municipio, entidad federativa o nación.

•	 En Guadalajara, los ciudadanos tienen la percepción de que no se apli-
can programas de prevención.

•	 Los ciudadanos de Guadalajara no conocen a los policías que les pro-
porcionan seguridad en su colonia.

•	 Existe una percepción de inseguridad y violencia alta en el municipio 
de Guadalajara.

•	 Los ciudadanos se dicen dispuestos a trabajar entre ellos y con sus 
autoridades, pero no existe una respuesta adecuada de parte de éstas 
para canalizar positivamente esa disposición ciudadana.

•	 Es necesario transformar el modelo policial de Guadalajara por uno 
cercano a los ciudadanos, que los incluya en la planeación y aplicación 
de los programas de prevención.
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Capítulo 5

El rol de los ciudadanos en un modelo policial 
de proximidad en Guadalajara

La implementación de un modelo de policía de proximidad con enfoque co-
munitario puede presentarse sólo en un esquema de seguridad ciudadana, 
ya que, con la colaboración de la comunidad, los ciudadanos participarán de 
manera corresponsable y coordinada con la autoridad para atender los pro-
blemas de inseguridad.

Este capítulo incluye los resultados de la encuesta aplicada por estudiantes 
y asesores de la licenciatura de Seguridad Ciudadana del Sistema de Universidad 
Virtual a oficiales de policía de la Secretaría de Seguridad Ciudadana y habitantes 
del municipio a fin de conocer si el modelo de policía propuesto por el Ayunta-
miento de Guadalajara es de proximidad, así como el grado de participación de 
los ciudadanos encuestados.

La participación ciudadana es la pieza fundamental para fortalecer el 
modelo policial del municipio de Guadalajara, ya que debe presentarse una 
comunidad afianzada que participa y se compromete en la solución de los pro-
blemas de seguridad que la inquietan, con la confianza de que puede incidir 
positivamente en la disminución tanto de oportunidades para la realización de 
delitos como de la sensación de inseguridad.
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Introducción

La inseguridad es un fenómeno complejo que debe atenderse de manera inte-
gral por las instituciones de seguridad y la comunidad. Actualmente, en México, 
la policía asume un gran reto al tener que evolucionar para enfrentar la vio-
lencia y la delincuencia, de ahí surge la imperiosa necesidad de transformar el 
modelo policial tradicional –militarizado, reactivo, lejano a la comunidad– a 
uno que pueda cubrir las necesidades y exigencias de la ciudadanía en materia 
de seguridad. 

Para que se geste la evolución del modelo policial, es decir, pasar del tra-
dicional al de proximidad, se requiere un cambio de visión de la seguridad por 
parte de la institución encargada de proporcionarla y de la comunidad; ello 
generaría, en consecuencia, una corresponsabilidad entre las instituciones y 
la sociedad. 

Este capítulo señala la viabilidad de implementar el modelo policial de 
proximidad en relación con las facultades que tienen las instituciones de se-
guridad pública; la normativa para hacer funcionar el andamiaje de la 
participación ciudadana en el modelo policial de proximidad; y el rol del ciu-
dadano en el modelo, que debe ser participativo en la toma de decisiones y 
éstas, a su vez, han de ser consideradas por la autoridad para legitimar sus 
políticas públicas. Con ello se crea un sentido de pertenencia en la comunidad 
y se fortalece la confianza en la debida actuación de la policía mediante meca-
nismos de participación y evaluación. 

Modelo policial de proximidad

De acuerdo con Chinchilla (1999), la policía de proximidad no sólo se preocu-
pa por actuar sobre variables tradicionalmente asociadas a su quehacer, como 
la delincuencia y el orden público, sino que incorpora otras, como la sensación 
de inseguridad, la calidad de vida de la población, y la cohesión y solidaridad 
social. Así, la labor de la policía también se amplía al ocuparse del control 
de la criminalidad y del orden público y, además, incorpora a su quehacer 
objetivos como:
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•	 Identificar problemas en la comunidad y propiciar soluciones soste-
nibles, particularmente sobre aquel tipo de problemas que se estime 
pueden incidir sobre la proliferación de hechos delictivos o de proble-
mas de orden público.

•	 Disminuir la sensación de inseguridad en la población.
•	 Incrementar el nivel de satisfacción de la comunidad respecto a la in-

tervención policial.
•	 Incorporar a los ciudadanos en la producción de seguridad mediante 

su participación en diversas iniciativas que permitan prevenir con ma-
yor efectividad la comisión de delitos.

•	 Mejorar el control social sobre la actuación policial.

Al presentarse un modelo policial con enfoque comunitario, “la ins-
titución policial deja de estar aislada y comienza a integrarse en el tejido 
social; participa como un ente coproductor de seguridad, la convivencia y la 
cohesión social, junto con otros actores sociales y comunitarios” (USAID/
INSYDE, 2013).

Tudela (2008) refiere que “el principal valor del modelo policial comuni-
tario radica en privilegiar al ciudadano como centro de su acción y reconocer 
en él un aliado en las estrategias que permitan identificar tanto las causas y 
características del delito, como las formas de enfrentarlo”.

De lo anterior, podemos señalar que la policía de proximidad debe utili-
zar la participación ciudadana como una herramienta a su favor para que le 
proporcione la información sobre los quehaceres en la comunidad. Recorde-
mos que cada comunidad tiene sus propias necesidades y problemáticas; por 
ello, la autoridad debe identificar cuáles son las medidas, programas y estra-
tegias que permitirán satisfacer esas necesidades y resolver los problemas; 
además, deben existir mecanismos externos a las instituciones de seguridad 
que evalúen la actuación policial.

La seguridad ciudadana tiene como principio básico la coproducción de 
seguridad60 entre la comunidad y las autoridades locales, lo que permite el 

60 “Proceso que permite que todas las agencias del Estado, central y local, las insti-
tuciones de la sociedad civil, el sector privado y los habitantes involucrados, partici-
pen de forma responsable en la construcción de una ciudad para enfrentar eficaz y 
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desarrollo económico, político y social de la población; por tal motivo, el mo-
delo policial de proximidad con enfoque comunitario sólo puede presentarse 
en este esquema de seguridad.

A partir de 2010, con el cambio no sólo de nombre, sino de enfoque 
(de Dirección de Seguridad Pública a Secretaría de Seguridad Ciudadana de 
Guadalajara), la institución presenta como punto de mejoramiento en la se-
guridad para la población del municipio un nuevo modelo policial, de mayor 
proximidad y cohesión social;61 con este nuevo modelo se pretende establecer 
mecanismos tanto de participación como de evaluación ciudadana a través de 
comités de seguridad y consejos ciudadanos que generen una corresponsabi-
lidad entre gobierno y ciudadanía. 

El modelo impulsado por el municipio de Guadalajara debe considerar 
dos aspectos: el primero, que 

la policía de proximidad no solamente atiende las variables tradicionales asociadas a un 

modelo reactivo-represivo, como pueden ser los índices delictivos y de faltas administrati-

vas, sino que incorpora otras que tienen que ver más bien con la vinculación propuesta con 

la ciudadanía: sensación de inseguridad, calidad de vida de la población, y cohesión social 

(Chinchilla, 1999). 

El segundo, la prevención social, la cual implica el intercambio de infor-
mación entre la ciudadanía y la autoridad para identificar los factores de riesgo 
existentes en la comunidad y, con ello, disminuir la violencia y la delincuencia.

Participación ciudadana

El artículo 21 constitucional refiere el concepto de seguridad pública e incluye 
la prevención de los delitos, que es una pieza importante en el modelo policial 

coordinadamente los problemas de inseguridad” (Marcus & Vanderschueren, 2004, 
en ONU-Hábitat, 2009, p. 132).
61 Secretaría de Seguridad Ciudadana de Guadalajara, Acerca de la Secretaría de Se­
guridad Ciudadana. Recuperado de http://seguridadciudadana.guadalajara.gob.
mx/index?sec=acerca
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de proximidad. Señala los principios de actuación con base en los cuales se 
regirán las instituciones de seguridad pública: 

Artículo 21. La seguridad pública es una función a cargo de la Federación, el Distrito Fe-

deral, los Estados y los Municipios, que comprende la prevención de los delitos; la inves-

tigación y persecución para hacerla efectiva, así como la sanción de las infracciones admi-

nistrativas, en los términos de la ley, en las respectivas competencias que esta Constitución 

señala. La actuación de las instituciones de seguridad pública se regirá por los principios de 

legalidad, objetividad, eficiencia, profesionalismo, honradez y respeto a los derechos huma-

nos reconocidos en esta Constitución.

El numeral describe en el párrafo último, inciso d, la colaboración de la 
comunidad mediante la participación y evaluación de las políticas públicas en 
materia de seguridad:

Artículo 21. Párrafo último:

Las instituciones de seguridad pública serán de carácter civil, disciplinado y profesional. 

El Ministerio Público y las instituciones policiales de los tres órdenes de gobierno deberán 

coordinarse entre sí para cumplir los objetivos de la seguridad pública y conformarán el 

Sistema Nacional de Seguridad Pública, que estará sujeto a las siguientes bases mínimas:

…d) Se determinará la participación de la comunidad que coadyuvará, entre otros, en los 

procesos de evaluación de las políticas de prevención del delito así como de las instituciones 

de seguridad pública…

El artículo 6° de la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Públi-
ca62 estipula que

las Instituciones de Seguridad Pública serán de carácter civil, disciplinado y profesional, su 

actuación se regirá además, por los principios de legalidad, objetividad, eficiencia, honradez, y 

respeto a los derechos humanos reconocidos por la Constitución Política de los Estados Unidos 

Mexicanos. Deberán fomentar la participación ciudadana y rendir cuentas en términos de ley.

62 Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Pública, Diario Oficial de la Fede­
ración, 2 de enero de 2009. Recuperado de http://www.diputados.gob.mx/LeyesBi-
blio/ref/lgsnsp.htm
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De igual manera, el artículo 7° de la ley comentada señala que 

conforme a las bases que establece el artículo 21 de la Constitución Política de los Estados 

Unidos Mexicanos, las Instituciones de Seguridad Pública de la Federación, el Distrito Fe-

deral, los Estados y los Municipios, en el ámbito de su competencia y en los términos de 

esta Ley, deberán coordinarse para:[…] XIII. Determinar la participación de la comunidad 

y de instituciones académicas en coadyuvancia de los procesos de evaluación de las políti-

cas de prevención del delito, así como de las Instituciones de Seguridad Pública, a través de 

mecanismos eficaces…

Los artículos 128, 131 y 132 definen las bases de la participación comunitaria 
a través del Centro Nacional de Prevención del Delito y Participación Ciudadana:

Artículo 128. El Centro Nacional de Prevención del Delito y Participación Ciudadana esta-

blecerá mecanismos eficaces para que la sociedad participe en el seguimiento, evaluación 

y supervisión del Sistema, en los términos de esta ley y demás ordenamientos aplicables.

Dicha participación se realizará en coadyuvancia y corresponsabilidad con las autoridades, 

a través de:

I. La comunidad, tenga o no estructura organizativa, y

II. La sociedad civil organizada.

Artículo 131. Para mejorar el servicio de Seguridad Pública, las instancias de coordinación 

que prevé esta Ley promoverán la participación de la comunidad a través de las siguien-

tes acciones:

I. Participar en la evaluación de las políticas y de las instituciones de Seguridad Pública.

II. Opinar sobre políticas en materia de Seguridad Pública;

III. Sugerir medidas específicas y acciones concretas para esta función;

IV. Realizar labores de seguimiento;

V. Proponer reconocimientos por méritos o estímulos para los Integrantes de las Instituciones;

VI. Realizar denuncias o quejas sobre irregularidades, y

VII. Auxiliar a las autoridades competentes en el ejercicio de sus tareas y participar en las 

actividades que no sean confidenciales o pongan en riesgo el buen desempeño en la función 

de Seguridad Pública.
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Artículo 132. El Centro Nacional de Prevención del Delito y Participación Ciudadana pro-

moverá que las Instituciones de Seguridad Pública cuenten con una entidad de consulta y 

participación de la comunidad, para alcanzar los propósitos del artículo anterior.

La participación ciudadana en materia de evaluación de políticas y de instituciones, se suje-

tará a los indicadores previamente establecidos con la autoridad sobre los siguientes temas:

I. El desempeño de sus integrantes;

II. El servicio prestado, y

III. El impacto de las políticas públicas en prevención del delito.

Los resultados de los estudios deberán ser entregados a las Instituciones de Seguridad Pú-

blica, así como a los Consejos del Sistema, según corresponda. Estos estudios servirán para 

la formulación de políticas públicas en la materia.

La Ley General para la Prevención Social de la Violencia y la Delincuen-
cia63 menciona en su artículo 8° que la prevención atenderá los factores que 
generan violencia y delincuencia mediante la participación ciudadana y comu-
nitaria y mecanismos en el diseño e implementación de planes y programas, 
así como su evaluación. 

En 2011, los integrantes de la Comisión de Prevención del Delito y Parti-
cipación Ciudadana del Consejo Nacional de Seguridad Pública expidieron los 
Lineamientos de la política de prevención social de la violencia, la delincuen-
cia y la participación ciudadana;64 en el punto 3, inciso d, de prioridades de la 
política de prevención social, señala que la participación ciudadana es la inte-
gración de la ciudadanía en el proceso de adopción de decisiones del gobierno 
de su ciudad y es fundamental que la propia ciudadanía: 

63 Ley General para la Prevención Social de la Violencia y la Delincuencia, Diario 
Oficial de la Federación, 24 de enero de 2012. Recuperado de http://www.sep.gob.
mx/work/.../ley_general_preven_soc_violencia.pdf
64 Diario Oficial de la Federación, Acuerdo 03/XXVI/09 de los acuerdos aprobados 
en la vigésima sexta sesión del Consejo Nacional de Seguridad Pública; numeral 7 de 
los Estatutos de Organización y Funcionamiento del Consejo Nacional de Seguridad 
Pública; artículos 3°, fracción III, 4° y 16 de los Lineamientos generales de organiza-
ción y funcionamiento de las comisiones permanentes del Consejo Nacional de Segu-
ridad Pública. Publicado el 26 de enero de 2001. Recuperado de http://dof.gob.mx/
nota_detalle.php?codigo=5175723&fecha=26/01/2011
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Participe responsablemente desde el tiempo y espacio que ocupan, y de manera colectiva y 

consensada, coordinándose con otras instancias, favoreciendo la construcción de la convi-

vencia desde el bien común, y exigiendo la actuación y rendición de cuentas.

Participe en el diseño de políticas y programas, y en su implementación. Su participación 

debe ser central en el diseño. El papel de los ciudadanos es crucial para garantizar la eficacia 

y eficiencia de las estrategias, programas y proyectos derivados de la política de prevención 

de la violencia y la delincuencia. El ámbito de participación de los ciudadanos puede ex-

tenderse a: 

•	 Ser corresponsables y coproductores de los planes de seguridad y convivencia, de ma-

nera que también den un seguimiento a la información mediante los mecanismos de 

transparencia y rendición de cuentas. 

•	 Ser corresponsables en su rol de replicadores de los programas de prevención de la vio-

lencia y la delincuencia en sus propias comunidades y ámbitos de socialización. 

•	 Jugar un papel de interés dinámico incluyente como observador de los procesos de gobierno. 

•	 Participar en las distintas etapas del diseño de la política pública. Desde el diagnóstico 

de la problemática, el diseño de las estrategias, así como en la implantación y evaluación 

de las mismas. 

•	 Participar de forma planificada, aprovechando las iniciativas propias de la comunidad, 

atendiendo los diagnósticos que tomen en cuenta la voz de la gente, pero también pro-

moviendo la utilización de la información producto de la investigación. 

•	 Asumir sus responsabilidades como ciudadanos evitando ser partícipes de incivilidades 

o actos delictivos. 

•	 Emitir opiniones y recomendaciones sobre la perspectiva de participación ciudadana en 

los programas, proyectos y acciones de seguridad, de tal forma que sea un elemento que 

se planee y evalúe periódicamente. 

Por su parte, a efecto de promover y propiciar las condiciones necesarias para una adecuada 

participación ciudadana, las distintas instancias públicas de los tres órdenes de gobierno 

tienen bajo su responsabilidad las siguientes acciones: 

•	 Fomentar la organización de los ciudadanos para que participen en el diseño, evalua-

ción, ejecución y seguimiento de las políticas públicas de seguridad. 

•	 Apoyar e impulsar la creación de redes, coaliciones de organizaciones civiles especiali-

zadas en los temas de seguridad, prevención y desarrollo social. 
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•	 Impulsar la capacitación de las organizaciones ciudadanas para mejorar sus destrezas y 

habilidades en temas relacionados con la seguridad ciudadana. 

•	 Apoyar e impulsar las mejores prácticas desarrolladas por las organizaciones ciudada-

nas en temas relacionados con la seguridad y la cohesión social.

•	 Fomentar la apertura de espacios de cooperación, diálogo y concertación para impulsar 

el fortalecimiento de la sociedad organizada y no organizada.

En 2011, la Conferencia Nacional de Seguridad Pública Municipal65 formuló 
una propuesta de políticas públicas de seguridad ciudadana en los gobiernos loca-
les que consideran el cambio de paradigma de la seguridad pública a la seguridad 
ciudadana; en ella, el ciudadano es el centro de atención y participación; con esto, 
se afianza la posibilidad de implementar un modelo de policía de proximidad. 

La Ley del Sistema de Seguridad Pública del Estado de Jalisco,66 en su ar-
tículo 2°, fracción III, dispone que la seguridad pública tendrá como fines: “… 
promover y coordinar los programas de prevención de delitos, conductas an-
tisociales e infracciones a las leyes y reglamentos del Estado, los municipios y, 
en su caso, las correspondientes del ámbito federal…”. Asimismo, en el título 
octavo, denominado “De la participación ciudadana en las instituciones de se-
guridad pública”, menciona que existirá en el estado un consejo ciudadano y que 
en los municipios podrán tener también un consejo de participación ciudadana.

Hasta el momento, hemos señalado que la normativa prevé la posibilidad 
de la implementación del modelo policial de proximidad, así como la existencia de 
mecanismos de participación ciudadana, pero ¿qué es la participación ciudadana?

La seguridad ciudadana reconoce la seguridad ya no como un servicio, sino 
como un derecho y, en la medida que éste se logre, se fortalecerá la participación 
y corresponsabilidad entre autoridades y ciudadanos. 

La Ley General para la Prevención Social de la Violencia y la Delincuencia 
estipula que la participación ciudadana y comunitaria en materia de preven-

65 XXX sesión ordinaria. Consejo Nacional de Seguridad Pública, junio de 2011. Re-
cuperado de http://secretariadoejecutivo.gob.mx/es/SecretariadoEjecutivo/_Confe-
rencia_Nacional_de_Seguridad_Publica_Municipal
66 Ley creada mediante decreto 24036/LIX/12, Periódico Oficial del Estado, 21 de ju-
nio de 2012, sección V. Recuperado de http://transparencia.info.jalisco.gob.mx/sites/
default/files/Ley%20del%20Sistema%20de%20Seguridad%20P%C3%BAblica%20
para%20el%20Estado%20de%20Jalisco_0.pdf
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ción social de la violencia y la delincuencia es un derecho de las personas que 
se hace efectivo a través de la actuación en las organizaciones, redes vecinales 
y consejos de participación ciudadana.

Según Merino (1996), “la participación ciudadana significa intervenir 
en los centros de gobierno de una colectividad, participar en sus decisiones 
en la vida colectiva, de la administración de sus recursos, del modo como se 
distribuye sus costos y beneficios”. De esta manera, los ciudadanos tomarán 
decisiones e influirán sobre las políticas públicas que, para nuestro caso, co-
rresponderán a la seguridad de la comunidad. 

Por su parte, Cunill (1991, 1997) distingue entre participación social, co-
munitaria, política y ciudadana. Cada una puede describirse como sigue:

•	 Participación social se da en razón de la pertenencia del individuo a 
asociaciones u organizaciones para la defensa de los intereses de sus 
integrantes, y el interlocutor principal no es el Estado, sino otras insti-
tuciones sociales.

•	 Participación comunitaria es el involucramiento de individuos en la 
acción colectiva que tiene como fin el desarrollo de la comunidad me-
diante la atención de las necesidades de sus miembros y asegurar la 
reproducción social; suele identificarse con la beneficencia. El interlo-
cutor principal de estas acciones no es el Estado y, en todo caso, lo que 
se espera de él es recibir apoyo asistencial.

•	 Participación política tiene que ver con el involucramiento de los ciu-
dadanos en las organizaciones formales y mecanismos del sistema 
político: partidos, parlamentos, ayuntamientos, elecciones. Es una par-
ticipación mediada por los mecanismos de la representación política.

•	 Participación ciudadana es aquella en la cual los ciudadanos se involu-
cran de manera directa en acciones públicas, con una concepción amplia 
de lo político y una visión del espacio público como espacio de ciudada-
nos. Esta participación pone en contacto a los ciudadanos y al Estado en 
la definición de las metas colectivas y las formas de alcanzarlas. 

La participación a la que nos referimos en este trabajo es la ciudadana; por 
lo tanto, es trascendental dejar claro que los principales actores son el gobierno 
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–autoridad– y la sociedad civil; esta última exterioriza las situaciones que consi-
dera como problemáticas y requiere que la autoridad ejecute acciones tendentes 
a mejorar la calidad de vida de la comunidad. 

Además de ser considerada la participación ciudadana como un 
derecho, también se debe plantear que surge como una respuesta a la in-
eficiencia de la autoridad para satisfacer los intereses o necesidades de la 
comunidad, de ahí que la participación ciudadana puede contribuir, si se 
sabe ejercer mediante los mecanismos adecuados, a crear las condiciones 
que consoliden el empoderamiento social al transformar el espacio local 
en uno público; esto genera entre los habitantes un sentido de pertenen-
cia y un acercamiento real entre autoridades y ciudadanos. Este sentido 
de pertenencia se verá fortalecido no sólo con la interacción entre los 
miembros de una comunidad, sino con la aceptación y confianza hacia 
las autoridades.

Para el fortalecimiento de la participación ciudadana, la autoridad debe 
considerar dos aspectos: políticas públicas de mejor calidad y confianza de la 
ciudadanía respecto a la institución. 

Políticas públicas de mejor calidad

Uvalle afirma que “lo público de las políticas deviene del modo en que los 
ciudadanos participan en las etapas que comprenden la definición, la elabo-
ración, la implementación y la evaluación” (2005, p. 355). El hecho de que la 
comunidad participe de manera directa en la definición y elaboración de las 
acciones que se van a llevar a cabo en su localidad, fortalecerá la relación entre 
autoridad y sociedad al generar confianza porque se consideran las necesida-
des de la comunidad como asuntos públicos, a los que se les deberá dedicar 
tiempo y esfuerzo para su solución. 

La información y consulta hacia los ciudadanos propicia que la autori-
dad construya con bases reales mejores políticas públicas; a su vez, garantiza 
que la implementación de esas políticas sea más eficaz, ya que la comunidad 
está familiarizada en razón de que participó de manera directa en su diseño. 

La evaluación de las políticas públicas corresponderá a satisfacer el bien-
estar y la percepción de seguridad en la comunidad; por ello, es importante 
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diseñar herramientas que permitan esa evaluación mediante una contraloría 
ciudadana, que puede ser un órgano externo a la institución de seguridad. 

Confianza de la ciudadanía respecto a la institución

El involucramiento con el ciudadano, quien estará familiarizado con las polí-
ticas públicas, ya que brindó su opinión y apoyó en su diseño, contribuye a la 
aceptación de las políticas públicas a implementarse; esta apertura ayuda a 
que el ciudadano tenga confianza en la institución.

Chinchilla (1999) refiere que 

el mayor acercamiento a la comunidad y la incorporación de la misma al quehacer de las 

unidades, acrecienta la obligación de rendir cuentas a los ciudadanos y a los responsables 

políticos del nivel territorial correspondiente; situación ésta que presiona hacia una mayor 

transparencia institucional y hacia un fortalecimiento de los mecanismos de control exter-

nos sobre la actuación policial.

El accountability67 en la función policial refiere la necesidad de que las 
instituciones de seguridad pública y sus elementos deben rendir cuentas de 
sus acciones frente a la ciudadanía mediante mecanismos de supervisión in-
ternos y externos a la corporación. 

Walker (2007) distingue entre el accountability en la organización poli-
cial y el "accountability" en el plano individual. Hablaremos del referente a la 
organización, que implica que ésta sea capaz de rendir cuentas por su desem-
peño respecto del control del delito, de la calidad del servicio entregado a los 
ciudadanos y la existencia de políticas que reduzcan la incidencia de abusos y 
corrupción al interior de la organización. 

67 De acuerdo con Martínez, Mohor y Torcornal (2008), en un sentido literal accoun­
tability es una palabra integrada por dos vocablos, a saber account (dar cuenta, 
usualmente traducida como “justificar”) y ability, que se utiliza para referirse a una 
habilidad o capacidad. Accountability, entonces, se entiende como la capacidad de 
dar cuenta o de justificar algo. En otras palabras, remite a la necesidad de tener que 
explicar las acciones frente a otros. El accountability implica que todo funcionario 
público, en este caso cualquier policía, tiene que poder ser requerido para dar cuenta 
del “a quién”, “cuándo”, “cómo” y “sobre qué” de sus acciones. 
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Para que la policía desarrolle su labor, requiere la ciudadanía esté dis-
puesta a cooperar con ella mediante el suministro de información de lo que 
pasa en la comunidad. La disposición de la ciudadanía a cooperar depende, 
fundamentalmente, del grado de legitimidad que tiene la policía frente a la 
ciudadanía (Walker, 2007). Esta legitimidad se podrá lograr gracias a la efica-
cia y eficiencia en las acciones emprendidas por la institución para satisfacer 
los intereses o necesidades de la comunidad, de la transparencia en los resul-
tados de las acciones y la información brindada a la ciudadanía.

Si el modelo policial de proximidad implementado por el municipio de Gua-
dalajara permite que la ciudadanía participe a través de mecanismos de contraloría 
–por medio de comités o consejos vecinales– que evalúen el actuar de sus elemen-
tos, las acciones y los programas realizados en la comunidad, la transparencia de 
los resultados posibilitará la recuperación de la confianza, lo que resultará en el 
incremento de denuncias, la colaboración de la ciudadanía en la ejecución de las 
políticas públicas y la disminución de la percepción de inseguridad.

Resultados de las encuestas aplicadas a la ciudadanía  
y elementos de la Secretaría de Seguridad Ciudadana de Guadalajara 

En la investigación “Análisis de los componentes de seguridad ciudadana 
presentes en el modelo policial del municipio de Guadalajara durante los 
periodos de gobierno 2010-2015”, los miembros de la academia policial del 
Sistema de Universidad Virtual de la Universidad de Guadalajara y alumnos 
colaboradores de la licenciatura de Seguridad Ciudadana midieron y compro-
baron si el modelo policial de la Secretaría de Seguridad Ciudadana coincidía 
con el de proximidad. 

Para ello, se aplicaron, por una parte, instrumentos focalizados68 a elemen-
tos del municipio de Guadalajara a fin de determinar el nivel de participación 
de los elementos en los asuntos de la comunidad y, por otra, a ciudadanos que 

68 Encuesta aplicada por estudiantes y asesores de la licenciatura de Seguridad 
Ciudadana del Sistema de Universidad Virtual a elementos de la Secretaría de 
Seguridad Ciudadana de Guadalajara y ciudadanos que habitan en el municipio, 
2014-2015, que forma parte de este libro. 
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habitan en el municipio para conocer el grado de confianza que le inspira la 
policía municipal y la disposición por participar con la autoridad en temas de 
seguridad.

Resultados de las encuestas aplicadas a elementos 
de la Secretaría de Seguridad Ciudadana de Guadalajara

Al grupo focal de oficiales de policía adscritos a la Secretaría de Seguridad 
Ciudadana se les planteó la siguiente pregunta: ¿qué estrategias del modelo 
policial del municipio de Guadalajara realiza el cuerpo policial? Como resulta-
do y de acuerdo con la experiencia, creencias y reacciones de los participantes, 
consideran establecer empatía con los ciudadanos, la vinculación de éstos en 
la recuperación y mejoramiento de los espacios públicos, así como actividades 
preventivas en las escuelas.

En la pregunta sobre las obligaciones del cuerpo policial que se aproxi-
me a un modelo de seguridad ciudadana, los participantes respondieron que 
se necesita conocer a los ciudadanos y generar empatía con ellos, reportar 
continuamente cualquier alteración del orden, recibir capacitación periódica, 
instalar cámaras de vigilancia y compartir información con los miembros de 
la corporación.

De los resultados de las encuestas aplicadas a los policías de Guadalajara, 
podemos concluir que 28% de los elementos manifestaron haber intervenido 
como mediadores en la solución de conflictos vecinales, en comparación con 
31% de quienes sólo han encauzado los conflictos a otras dependencias; por lo 
tanto, se deduce que cumplen una función meramente informativa que sirve a 
la comunidad como enlace a que otros lo resuelvan y no como intervencionista 
ante problemas de los ciudadanos. 

La encuesta aplicada a policías busca conocer la participación de los oficia-
les operativos en las juntas de vecinos o con los vecinos de los sectores, zonas, 
cuadrantes y polígonos bajo su resguardo. Los resultados de encuestas aplica-
das a policías de diferentes zonas fueron las siguientes:

En la zona en que patrulla, se le preguntó si colabora en las juntas de vecinos, 
si participa en las mesas de trabajo, si da asesoría en la gestión de recursos para la 
inseguridad y si interviene como mediador en la solución de conflictos vecinales.
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En los resultados observamos una estrechez en la participación de los ele-
mentos de la policía con la vinculación de los integrantes de juntas vecinales. 
De igual forma, los elementos, en general, no participan en mesas de trabajo 
vecinales para analizar las propuestas de vecinos ni en la toma de conciencia 
de la comunidad en su responsabilidad en temas de seguridad pública.

En ese sentido, resulta indispensable que se planteen estrategias que 
alienten y fortalezcan la participación comunitaria e involucren tanto a la ciu-
dadanía como a los elementos policiales; por ello, es preciso establecer un 
plan de acción interinstitucional entre las asociaciones vecinales y autorida-
des de la policía municipal. 

Es importante que la Secretaría de Seguridad Ciudadana de Guadalajara 
revise las estrategias policiales de vigilancia que se realizan en patrulla para 
que se efectúen los rondines no sólo por las avenidas importantes, sino en 
andadores y calles de menor circulación. De igual modo, que se planteen es-
trategias diversificadas de vigilancia, que consideren, además del patrullaje en 
automóvil, los rondines pie a tierra, en bicicleta y motocicleta, de acuerdo con 
las necesidades de la zona o colonia donde se presta el servicio.

Resultado de la encuesta aplicada a ciudadanos 
que habitan en el municipio de Guadalajara

Del apartado correspondiente a la confianza que inspira la policía del muni-
cipio, 60% de los ciudadanos que contestaron la encuesta refirieron que no 
tienen confianza y 89% dijeron desconocer al comandante y a los policías que 
patrullan en la colonia. Se requiere que los elementos desarrollen canales de 
comunicación directa con la ciudadanía, generar una mejor y mayor interac-
ción, hacerse presentes en los espacios públicos, dialogar con la comunidad e 
involucrarse en sus necesidades. 

En la pregunta sobre si en los últimos dos años algún elemento lo ha 
buscado para mejorar la seguridad en su colonia, 91% de los encuestados 
mencionaron que no, por lo que se deduce que no existe un acercamiento de 
los elementos hacia la ciudadanía.

En relación con programas de prevención, los resultados arrojan que 
64% de los ciudadanos que participaron en la encuesta aseguraron que no se 
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realizan programas de prevención por parte de la policía municipal de Guada-
lajara en la colonia. 

Por último, en el rubro de participación ciudadana, los resultados indican 
que 85% de los participantes estarían dispuestos a organizarse con la policía y 
sus vecinos para poner en marcha acciones de prevención social en la colonia; 
sin embargo, 60% indicaron que en su colonia no se promueven mecanismos 
de asociación y cooperación entre las autoridades y ciudadanos. 

Es necesario que la Secretaría de Seguridad Ciudadana de Guadalajara con
tinúe la integración de comités vecinales en las colonias donde aún no se instauran, 
a fin de fortalecer la introducción de los programas preventivos en esas colonias 
e identificar metodologías que contribuyan a que los programas preventivos ten-
gan mayores alcances en cuanto a su cobertura, eficiencia y eficacia. 

Los problemas comunitarios relacionados directamente con la seguridad 
son aquellos en que la participación ciudadana resultaría más complicada; 
la vigilancia, como estrategia organizacional, permite que la policía y la co-
munidad trabajen juntas para resolver problemas de delincuencia, desorden 
y seguridad, y para mejorar la calidad de vida de todos los miembros de 
la comunidad.

Conclusiones

•	 La participación ciudadana es un derecho que se ejerce mediante la 
oportunidad que tienen los ciudadanos de manifestar sus intereses y 
necesidades e intervenir de manera individual o colectiva en la toma 
de decisiones gubernamentales para mejorar su calidad de vida y, por 
ende, su seguridad.

•	 La implementación del modelo de policía de proximidad debe prever 
una mayor vinculación con la ciudadanía que satisfaga sus necesida-
des con políticas públicas encaminadas a la prevención social y a la 
participación ciudadana, lo que permitirá recuperar la confianza en 
la institución de seguridad pública. 

•	 La labor de la policía de proximidad debe encauzarse a la reducción de la 
violencia y la delincuencia a través de la participación de la ciudadanía. 
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•	 La Secretaría de Seguridad Ciudadana de Guadalajara cuenta con 
mecanismos de participación ciudadana al tener integrados el Con-
sejo Consultivo de Seguridad Ciudadana y la conformación de 
comités vecinales. 
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