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Introduccién

DURANTE LOS ULTIMOS diez afios, €l aumento de ladelincuenciay laesca
lada de violencia en colonias estratégicas aledafias al centro histérico de la
ciudad de México han limitado el libre acceso a los espacios publicos del
centro delaciudad que solian albergar gran partedelavidasocial, comercial
y politica de lamisma.! Estas condiciones de seguridad cada vez més dete-
rioradas afectan a ciudadanos, comercios locales y gobierno por igual. Si
bien la mayor parte de los residentes de la ciudad condenan la violencia e
inseguridad publicacrecientesquelimitan el accesoy disminuyen lacalidad
de vida, ha habido poco consenso acerca de qué hacer y las condiciones no
han mejorado.? Pararesponder a esta situacién, a principios de 2002 un gru-
po de poderosos hombres de negocios de la ciudad contrataron a trashu-
mante consultor internacional de seguridad Rudolph Giuliani paraque dise-

1 Estadisticas recientes muestran que pese alos esfuerzos del gobierno por contener estos
problemas, ladelincuenciaen lacapital sehaincrementado en lugar de reducirse. Segiin encues-
tas nacionales realizadas por €l Instituto Ciudadano de Estudios sobre Inseguridad (ICESI), en
2004 se dio un incremento de 25% en la Zona Metropolitana del Valle de México, y unain-
cidenciadelictivageneral de poco més del doble del promedio nacional. Enlaciudad de Méxi-
co, ocho de cada diez ladrones cometieron el robo a mano armaday ocho de cada diez delitos
tuvieron lugar en lacalle o en e transporte publico (de la Barreda Sol 6rzano, 2007:27).

2 Paraun examen de | as raices histdricas de este problema, y como |as afigjas disputas en-
tre los distintos profesionales encargados de |a planeacién y las coaliciones paliticas limitaron
la atencion prestada a centro de la ciudad, véase Davis (2005).
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flaraun plan de nuevas préacticas policialesy medidas alternativas de seguri-
dad que pudieran remediar |os problemas de delincuenciadelaciudad de M é-
xico. Al igual quelo habia hecho en otras ciudades |atinoamericanas que vi-
sitd, el equipo consultor de Giuliani ofrecié un programa de reformas de
aplicaci6n relativamente genérica elaborado a partir de un model o aparente-
mente exitoso |lamado “ventanas rotas’ (broken windows) de trabajo poli-
cial que se usd en NuevaYork. El plan no sélo pediarestringir €l libre tran-
sitoy llevar acabo un intenso escrutinio de las conductas publicas, medidas
asociadas alaestrategiade “ cero tolerancia’ (zero tolerance), sino que tam-
bién sugeria criminalizar ciertas conductas publicas, e hizo recomendacio-
nes paraunareforma policiaca que poniaen teladejuicio ladistincion entre
policiapublicay privada paralas areas céntricas.

El Plan Giuliani fue criticado por los policias rasos, por no mencionar a
| os defensores de derechos humanos e influyentes personalidades del medio
periodistico y de la vida publica que condenaron la enorme suma de dine-
ro (4.3 millones de dolares, seguin | os periddicos) destinadaal pago del equi-
po consultor de Giuliani. Aun asi, lainiciativa cosech6 un entusiasmo consi-
derable de los funcionarios locales y otros actores sociales clave, entre los
gue se contaban a las compafiias de desarrollo inmobiliario, gecutivos de
empresas multinacional es, agencias de bienesraices, el sector turistico priva-
do y algunos sectores de la clase media. Este articulo examina las razones
subyacentes en lainvitacion aGiuliani y como se manifestaron en la aplica-
cion subsiguiente de varias de las propuestas clave de su equipo consultor,
unade cuyas principal es consecuencias fue circunscribir el acceso pablico a
espacio del centro delaciudad. Ademas de explicar por qué un promotor de
un programarelativamente duro y violatorio de los derechos humanos de “ ce-
ro tolerancia’ fueinvitado ala ciudad de México, cuando el gobernante en
turno, un populista de izquierda que venia del Partido de la Revolucién De-
mocrética (PRD), habiallegado al cargo con el apoyo delospobresdelaciu-
dad y con un compromiso para fomentar la inclusién democrética, el texto
examina la dindmica social, politicay de seguridad que condujo a aceptar
unaestrategiade“ ventanasrotas’, asi como lasimplicacionesamaslargo pla-
zo de este plan para las précticas policiacas, lacriminalidad y €l futuro del
espacio publico delaciudad de México. Especificamente, ubicael origen de
lainvitacién a Giuliani en ladinamica del desarrollo inmobiliario y de bie-
nes raices en el centro de la ciudad, y a la colusién entre los funcionarios
electosy las compafiias de desarrollo inmobiliario privadas con respecto al
uso del suelo en nombre de una politica de seguridad.

En términosempiricos, €l articulo plantea preguntas acercadelanatura-
lezay origenes de lacoalicion politica de los sectores publico y privado que
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seerigié en apoyo del proyecto Giuliani, y muestracémo lademocratizacion
delapoaliticalocal y las politicasfiscal es de descentralizacion impuestas por
la federacién hicieron posible esta peculiar aianza. En términos tedricos,
vincula los problemas de la vigilancia policiaca en el centro de la ciudad y
los del aumento de la criminalidad —y las politicas para solucionarlos pro-
puestas actualmente— con laglobalizaciony laliberalizacion, y suimpacto
en combinacion sobre el uso del suelo en el centrodelaciudady el accesoa
espacio publico enlaciudad de México. En términos metodol égicos, ladiscu-
sién del articul o sobre los motivos subyacentes en el apoyo por parte de los
sectorespublicoy privado a “Plan Giuliani” principalmenterecurre afuentes
documental es primarias como informes de |l os consultoresy material esprove-
nientesdel gobierno o delas camaras de comercio, 0 comunicados de prensa,
asi como a fuentes secundarias periodisticas e informacion suplementaria.
Aunque hay quereconocer las claraslimitantes queimplicausar fuentes
periodisticas 0 no académicas paraconstruir argumentos causalesen lascien-
cias sociales, lo reciente de la propuesta estrategia de “ cero tolerancia’ y la
inmediata controversia que la roded ha significado que se hayan publicado
pocos trabaj os académicos sobre el tema. Uno delos pocos andlisisque exis-
ten sdlo sugiere que el programa de cero toleranciateniafallas de origen, y
que fue utilizado como “bandera politica’, sin ofrecer un andlisis mas siste-
matico del por quéy sin considerar otras motivacionesy factores mas con-
cretos.® Pero lo masimportante, y que valelapenarecordar, es que los docu-
mentos que aportan evidenciairrefutable con respecto alacolusién entrelos
sectores publico y privado acerca de temas tan controvertidos como el uso
del suelo en el centro delaciudad, €l uso restringido del espacio publico, los
objetivos de desarrollo econémico y urbano por parte de la administracion
de Andrés Manuel Lopez Obrador y del propio Rudolph Giuliani son pocos
y esporadicos, pese aque tienen un papel muy claro en estatrama. Ademas,
el ambiente politico de virulenta competencia en € que este proyecto se
desarrollé y donde el PRD, PAN (Partido Accidn Nacional) y PRI (Partido
Revolucionario Institucional) luchan de maneraferoz paraganarse alagente
de la ciudad de México como un medio para alcanzar el predominio en la
politica nacional, también ha significado que la mayor parte de los grupos
involucrados se hayan vuelto cel osos guardianes delos documentos que pon-
drian al descubierto sus motivaciones explicitas o ulteriores.* Dadas estas

3 Unaclara excepcion es un texto inédito de mayo de 2003 titulado “ Evaluando la‘ estra-
tegia Giuliani’: la politica de cero toleranciaen el Distrito Federal” de Mario Arroyo (Arroyo,
2003), que se puede consultar en linea (véase la bibliografia).

4 El hecho de que L 6pez Obrador haya seguido siendo unafigura controvertida durante y
después de | as el ecciones de julio de 2006, en combinacion con que el Secretario de Seguridad
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limitaciones, he tenido que recurrir alos documentos que estan disponibles,
incluyendo notas periodisticasy privadas, y usarlos paradesarrollar un argu-
mento basado en latradicion sociol6gica “ interpretativa’ . Esto quiere decir
gue confronté los distintos hechos disponibles entre si, saqué inferencias de
todoslos materialesy accionesdisponibles, analicélos actos politicos con el
mismo rigor quelos actosaislados, y busqué explicaciones aternativas, todo
con €l findellegar aunaexplicacién plausibley académicamente convincen-
te de los sucesos que se describen aqui.

El articulo comienzapor un examen del deterioro delaseguridad urbana
en laciudad de México en ladécadade 1990, los fracasos de las autoridades
locales para cambiar radicalmente la situaci én pese a concienzudos esfuer-
zos en tal sentido, y coOmo estas persi stentes condiciones deinseguridad ins-
piraron a una nueva coalicion de lideres de los sectores publico y privado a
invitar a Rudolph Giuliani para que disefiara un nuevo plan de seguridad
paralaciudad de México. Tras discutir los principios basicos de este plan, y
cua es aspectosdelasituacion local de seguridad eran |os mas aptos para ser
atendidos por las recomendaciones del equipo Giuliani, pasa a hacer una
eval uacién de quién apoy6 0 se opuso a estas recomendacionesy por qué, asi
como de los supuestos acerca del espacio urbano, el trabajo policiaco y la
sociedad incorporados en las posturas divergentes.

Laparte final del articulo examina las implicaciones de este programa
de seguridad importado paralosresidenteslocalesy lapropiaciudad, princi-
pal mente en términos de | as concesi ones mutuas hechas entre méas seguridad
y unadisminucion en el acceso alos espacios del centro de la ciudad.

Violencia einseguridad urbanas en la década de los noventa:
el fracaso delosintentos de reforma

Los problemas de la ciudad de México de aumento de la criminalidad, la
delincuencia y la violencia comenzaron a acelerarse espectacularmente a
mediados de los noventa. Entre 1990 y 1996, las denuncias de robo, dafio
alapropiedad, fraudey extorsién aumentaron amas del doble, de 1 059.0 a
2 434.3 incidentes por cada 100 000 habitantes (Fundacion Mexicana pa-
ralaSalud, 1997:16). En el mismo periodo, €l porcentaje de robos con vio-
lencia se incrementd de 38.5 a 55.5% (Fundacion Mexicana parala Salud,

Publica, responsable de encabezar la puesta en marcha del programa, fuera elegido Jefe de
gobierno delaciudad de México, probablemente hayaimpedido alin més la divulgacion de docu-
mentos controvertidos sobre este proyecto.
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1997:17). Parafines de los afios noventay principios de 2000, |os ciudada-
nos que solian comprar mercancias en el centro histérico y pasear por las
plazasy avenidas aledafias alos antiguos edificios de gobierno, museosy la
catedral se sentian cadavez méas temerosos de adentrarse en esas zonas.® Es-
to eracierto no solo paralos habitantes de clase media, muchosdeloscuaesto-
davia se aventuraban por la histérica calle de Tacuba para comprarle a sus
hijos sus primeros zapatos. También erauna preocupaci on paralapoblacién
de bgjos ingresos que habitualmente compra articulos para €l hogar a bajo
costo en las calles de Tepito y otros barrios del centro que se han convertido
en refugio delosvendedores ambul antes. Con €l paso del tiempo, incluso los
pobres de la ciudad también sintieron temor de adentrarse en esas areas por
los altos indices de violenciay latotal faltade respeto alaley.
Habiamuchasrazones por |as cual eslas condiciones delaseguridad co-
menzaron a deteriorarse a fines de |os afios noventa. Ademés del creciente
predominio de tréfico de drogas, gran parte del cual se ha sefialado que es
consecuenciadel éxito de Estados Unidosen el cierredelasrutasinternacio-
nal es que se originan en Colombia(lo que obligé alostraficantes de drogaa
usar rutas mexicanas que pasan por lacapital y hacen el enlace con lafronte-
ra),® laliberalizacién politicay econémicadel pais durante esta décadatam-
bién hizo mella en las condiciones de seguridad.” La liberalizacion politica
significo que el PRI comenzara a perder el control de muchas de sus fuerzas
leales, incluyendo alapolicia, lacual habiatrabajado en beneficio del parti-
do de Estado durante décadas.® La liberalizacion econdmica, por su parte,
incrementd la desigualdad del ingreso y la polarizacion social se hizo mas
visibleenlaciudady el pais. Esto pudo haber tenido un papel importante en
la escalada de violenciay criminalidad, algo que sugiere el hecho de que a
mediados de |os afios noventa, y en especia en el momento de lafirmadel
Tratado de Libre Comercio (TLC), latasade criminalidad en el Distrito Fede-
ral se dispar6 fuera de control. De unatasa anual de 1 700 delitos (por cada
100 000 habitantes) en 1993, sepasd a2 835 en 1995, y los delitos cometidos
con violencia aumentaron 500% de 1990 a 1996 (Zuritaet al., 1999:12-13).
Cuaesguieraquefueranlosorigenesdelacrecienteinseguridad, suimpacto
destructivo sobre la vida urbana era dificil de ignorar. Uno de los primeros

5V éase una encuesta ampliade | as actitudes de | os ciudadanos sobre ladelincuenciay su
impacto en laimagen que se tiene de la ciudad y la vida urbana en ICESI (2005).

6 Para més sobre este tema, véase Andreas (1998) y Bailey y Godson (2000).

7 Para més sobre el impacto de la liberalizacion en la escalada de inseguridad pablica,
véase Davisy Alvarado (1999) y Lomnitz (2003).

8 Paramés sobre la historia de las labores de policiaen laciudad de México y su relacion
con laformacion del Estado post-revolucionario, véase Davis (2006ay en prensa).
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asuntos sefialados por Cuauhtémoc Cardenas a asumir €l cargo como Jefe
de gobierno delaciudad en 1997, el primero en ser electo democraticamen-
te en casi setenta afios, era el hecho de que la criminalidad en la ciudad de
Meéxico se habia mas que duplicado entre 1995 y 1998, en gran medida por
una“economiadeficiente” (GDF, 1998:14).

Sin embargo, €l jefe de gobierno también menciond otros dos factores
clave queinfluian en el crecimiento delainseguridad publica, problemaque
lo impuls6 a declarar como uno de |os objetivos principales de su adminis-
tracién el hacer delacapital una“ciudad seguray conjusticia’: €l deterioro
politico nacional y lafalta de una coordinacion legal y administrativa entre
las distintas ramas encargadas de hacer respetar |as leyes (GDF, 1998:15).
Para atacar este problema, poco después de asumir €l cargo, Cérdenasintro-
dujo nuevas estructuras parala contratacién de los elementos de lapoliciay
formul 6 mecanismos alternativos paralasupervisién delapolicia. Estoscam-
biosincluyeron pruebas con €l poligrafo o detector de mentiras para nuevas
contratacionesy recontrataciones, renunciasforzadas de elementos delapo-
liciajudicial (el cuerpo encargado de realizar detencionesy presentar alos
delincuentesantelajusticia) y un nuevo sistemaparamonitorear aloselemen-
tosdelapoliciapreventiva(laencargadadevigilar que no se cometan delitos)
por colonia.

Asi pues, desde el principio las autoridades reconocieron la necesidad
dereformar alapoliciay las instituciones encargadas de la vigilancia poli-
cia parapoder cumplir el desafio dereducir e crimeny lainseguridad publica
en laciudad de México, si bien desde |a perspectivade Cardenas|os proble-
mas de coordinacion insuficiente y una policia deficiente también se debian
alacorrupcion de lafuerza policiacay sus lazos con el vigjo partido en €l
poder. De hecho, eradel conocimiento general tanto de ciudadanos como de
funcionarios que la policiade la ciudad de México era sumamente corrupta
y que lo habiasido por afios (Martinez de Murguia, 1999; ArteagaBotelloy
L6pez Rivera, 1998). Por tal razdn, en las discusionesiniciales sobre el pro-
blema deladelincuenciagal opante en los afios noventa, lamayor responsabi-
lidad fue atribuida a las fallas de la policia (muchos de cuyos elementos de
hecho se sabia que participaban en actividades criminal es), y hubo muy poca
discusion acerca del crimen como problema social originado en la delin-
cuenciay losdelitosdel orden coman, como quedé claro unavez que Giuliani
Partners hizo acto de presencia.

No obstante, es posible que esta manera particular de conceptualizar €l
problema de la inseguridad urbana como vinculado a practicas policiacas
abusivasy corruptas hayasido precisamente lo que en Gltimo término limito
los esfuerzos de Cardenas por poner freno alaviolenciay criminalidad galo-
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pantes. Por razones obvias, la propia policia repudié vehementemente esta
forma de caracterizar el problemay se opuso a cualquier reforma. Ademas,
siendo un nuevo jefe de gobierno de un partido nuevo, Cardenas tuvo mu-
chos mas opositores que aliados dentro de las estructuras politicas existentes
de gobernabilidad. Por ello, careciade sociosinstitucional es o politicos que
le ayudaran a atacar €l problema de la corrupcién policiaca, y la razén de
ello proveniaen buenamedida de que la policiade laciudad de México (co-
mo en el resto del pais) todaviaseguiabajo el dominio deelementoslealesal
PRI. También, como el PRD eraun partido relativamente nuevo, quenacid al ca-
lor de lalucha por lademocracia, Cardenas|legé a cargo con unabase par-
tidista mucho més débil y poco desarrollada desde €l punto de vista de la
organizacién, asi como un antagonismo considerable proveniente del PRI.
Estos dosfactores|o distanciaron alin mas de lasfuerzas policiacasy limita-
ron su libertad de maniobraen las politicas anti-crimen.

Casi desde €l principio, los esfuerzos reformistas de Cardenas se en-
frentaron a laintransigencia publica por parte de los atos funcionarios de
lapolicia, uno de los cuales fue directamente alos periddicos a defender la
“cualidad moral” delapoliciacitadina, pese a que el propio funcionario re-
conocia lo que Ilam6 el “problema ocasional de los vinculos de la policia
judicial (...) conlasmafiasdedicadasal roboy ventade vehiculosy autopar-
tes’ (La Jornada, 1999a). La prueba de la poca maniobrabilidad de Car-
denas paradepurar alapoliciade los elementos corruptosy reducir lacrimi-
nalidad queda clara en el hecho de que tras su primera serie de reformas
policiacas, los policias preventivos se atrevieron a protestar por las medi-
das de depuracién del nuevo gobierno “retirando” sus servicios completa-
mente, detal maneraque sefacilitaralacomision aumentada dedelitosen la
ciudad. Durante las primeras semanas que pasaron unavez aplicadas lasre-
formas antes referidas, laincidencia de delitos se disparé como consecuen-
ciadirectade lainactividad de la policiay tal vez actividad concertada (es
decir, participacion de policias en actos criminal es como unaformade casti-
go). El nivel estimado deimpunidad delapoliciaeratan elevado que el Secre-
tario de Seguridad Publica, Alejandro Gertz Manero, no tardd en reconocer
quelafuerzapolicial delaciudad, de 40 000 elementos, estabafuerade con-
trol (Gregory, 1999:A4).

Unarazon de por qué la situacién de seguridad seguia en desorden era
gue lapolicia se oponia de maneraintransigente alas reformas del gobierno
de Cérdenas. Las razones de esto eran multiplesy echaban profundas raices
en las estructuras de laadministracion dejusticia. Pero unaparte de laexpli-
cacién también era que durante este periodo, € PRI mantuvo su monopolio
sobre el poder nacional, y con é unareserva de capacidades institucional es
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gue todavia podia usar para socavar |os esfuerzos en pos de unareformade
lapoliciaenlaciudad capital. Entre éstas estaban un sistemafederal de fuer-
zas del orden —todavia atado al poder gjecutivo nacional (dominado por €l
PRI)— con una historiade intervenciones en los asuntos de laciudad de M é-
xico; unaburocraciamilitar quetodaviaestabaalas 6rdenesdel PRI y que ca-
davez estaba més preocupada por 1o que podriallegar a saberse en términos
delacomplicidad e impunidad de |as fuerzas armadas federales si se hacia
unapurgaexitosadelapoliciadelaciudad de México; y un considerable con-
trol federal sobrelasfinanzaslocales—en formade vetos presupuestales en
los gastos de laciudad de M éxico. También, laconstitucion ponialimitesala
autonomiadel jefe de gobierno paranombrar asu jefe de policia, pues cual-
quier candidato teniaquetener el apoyo simultaneo del Presidentey laapro-
bacion del Congreso. En tales condiciones, era muy dificil para el jefe de
gobierno delaciudad lograr avancessignificativosen lareformadelapolicia
local, en especial aguéllas reformas que pudieran poner a descubierto los
malos mangjosdel PRI en e campo del uso delapoliciacon finespoliticos. La
persistenciade estas estructurasinstitucionalesy préacticas politicas constitu-
yeron un obstéaculo deimportanciaparalasreformas, y ayudaaexplicar por
gué Cardenas enfrentd limites en cuanto alo que podialograr como jefe de
gobierno.

Sumado al limitado éxito de Cardenas, estaba el hecho de quelos esfuer-
zos por reformar sélo alapoliciacallgerano bastaban paracontener los pro-
blemas de delincuencia, pues éstos también dependian de la capacidad del
gobierno parallevar alosdelincuentesante lajusticiay asi llegar alaraiz de
laviolenciasin control y lacriminalidad. Lasfallas del todo el aparato judi-
cial no sélo se debian a hecho de que los policias preventivos se negaran
a cooperar con € Estado en la investigacion de delitos relacionados con
las drogas o las bandas delictivas, ya fuera porque estuvieran involucrados
directamente en tales actividades,® yafuera porque eran actos de protestaen
respuesta a las amenazas a su fuente de trabajo surgidas araiz de las refor-
mas, o yafueraporque el sistemadejusticiaseparabainstitucionalmenteala
policia preventiva de laencargada de lasinvestigaciones, es decir, lapolicia
judicial, pues sblo esta Ultimatenia las facultades |egal es de presentar alos

9 Esdel conocimiento general que, en México, lapoliciaestainvolucradadirectaoindirec-
tamente (en términos de | os beneficios) con |os elementos criminales, en especial con las activi-
dades que tienen que ver con drogas, tréfico de armas u otras actividades ilegales de las mafias
en laciudad. De hecho, esto sirve paraintensificar los problemas de corrupcién de la policiay
explicapor qué hasido tan dificil de eliminar. Paramés acercade la corrupcion delapoliciaen
México y su relacién con €l tréfico de drogas, véase Victoria Zepeda (1994), Andreas (1998),
Zepeda Lecuona (2004), Bailey y Godson (2000) y Arias (2004).
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criminaesantelajusticia. También se debian al hecho de que los esfuerzosde
mano dura de Cérdenas (tal como los aplicé su Procurador General, Samuel
del Villar) parasanear alapoliciajudicial deloselementos corruptos distan-
cio aelementos clave de ese nivel del aparato de administracién dejusticia.
Este problema, también, fue reconocido publicamente por el entonces Secre-
tario de Seguridad Publica, Algjandro Gertz Manero, quien lamentaba que
enMéxico no hubiera“unacoordinacion” legal oinstituciona “quevincul[ara)]
laprevencion [del delito] con lainvestigacion (...), las leyes penales, mer-
cantiles, civiles” (La Jornada, 1999b).

Tras una serie de fracasos, entre los que se contaba un esfuerzo fallido
por militarizar ala policia de la ciudad de México (mediante la incorpora-
cion demiembros del gjército alaspolicias), Cardenasdej6 el cargo en 2000
habiendo hecho muy pocos progresos con respecto a los problemas de cri-
men einseguridad. Si acaso, en su Ultimo afio como jefe de gobierno parecia
gue habia alin menos cooperacién entre |os el ementos dedicados a combatir
el crimenen €l sistemapolicial queantes, |0 que seaunabaalainsatisfaccion
de los ciudadanos, a medida que la situacién seguia disparandose fuera de
control. Un reportaje de una agencia noticiosa independiente del afio 2000
citalas palabras de un diputado delaAsamblea L egislativadel Distrito Fede-
ral, quien afirmo que “existe un total descontrol de los cuerpos policiacos. Ya
no hay autoridad ni orden” (Cevallos, 2000).1° Esta eval uacion tan lamenta-
ble de lasituacién fue corroborada en parte por |as estadisticas oficiales, las
cuales mostraban que del millén'y medio de delitos cometidos en la ciudad
de México cada afio, en ese periodo sélo 7% de los delitos denunciados fue-
ron resueltos (Smith, 2003),™* y por un estudio de la United States Foreign
Military Studies Office, el cual afirmabaque en € Distrito Federal “en 6 de
cada 10 delitos hay policias involucrados’ (Turbiville, 1997).1?

Rudy al rescate

Ante esta situacion de seguridad cada vez mas deteriorada, el sucesor inme-
diato de Cérdenas, Andrés Manuel Lopez Obrador, también del PRD, sabia
gue habiaque hacer algo. Lapreguntaeraqué. Como las el ecciones naciona-
les de 2000 sacaron a PRI del poder gjecutivo, lapalicia, hasta entonces|eal

10 También citado en Anozie et al. (2004:2).

1 También citado en Anozie et al. (2004:2).

12 También citado en Anozie et al. (2004:2). Si bien este dato en particular es para el afo
de 1997, dado el problema de Cérdenas con las reformas de la policia, no hay por qué pensar
que la situacién habia mejorado para cuando dejo el cargo tres afios después.
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al partido de Estado, yano tuvo asusaliados en el gobierno federal paraque
la apoyara en su oposicion a cualquier intento de reformalocal que Lopez
Obrador impulsara al asumir su cargo en enero de 2001. Sin embargo, las
elecciones de 2000 tambiénllevaron alasillapresidencial aun presidentede
otro partido rival: Vicente Fox del Partido Accion Nacional (PAN). Laten-
denciadeeste Ultimo fue no cooperar con €l jefe de gobierno perredistaen su
lucha para reducir €l crimen y mejorar la seguridad, aun cuando é mismo
(Fox) habia hecho de este asunto uno de sus temas de la camparia presiden-
cial. Este ambiente politico de democratizacion masamplioy laintensacom-
petenciaentrelosdistintos partidos enfrentados entre si sdlo sirvié paraaumen-
tar las tensiones interestatal es (principa mente entre los funcionarios de la
ciudad y los de lafederacidn) acercade cua serialamejor manerade refor-
mar alapolicia, lo que hizo que |as cosas se estancaran anivel local .1

Sin duda, €l jefe de gobierno Lopez Obrador no cgjo en sus esfuerzos
por atender la situacion de seguridad de manera amplia, o los problemas de
un trabajo policiaco deficiente. Al llegar al cargo, inmediatamente empren-
dié varias reformas importantes en la estructurade lapolicialocal, entrelas
gue estaba la creacion de lafiguradel policia comunitario, la cual se consi-
derauna de sus innovaciones mas exitosas. Con todo, dadas las pocas espe-
ranzas para que se diera una coordinacion efectiva entre el poder gjecutivo
federa y lasautoridades de la ciudad de México, sin que hubieralaposibili-
dad de que serevirtiera la caida del empleo en la ciudad —que se atribuia
alareubicacion de féabricasy otras fuentes de empleo industrial a zonas de
lafronteranorte del pais—, y laeconomiainformal en éreasclavedelazona
centro como Tepito que creciasin parar amedida que las antiguas fuentes de
empleo formal desaparecian, las condicionesde criminalidad y seguridad en
laciudad siguieron deteriorandose.'* Fue en este ambiente que | os funciona-
riosgubernamentalesy loslideres del sector privado volvieron losojoshacia
Rudolph Giuliani.

Lamayor parte delasversiones sugiere quelainvitacion origina sedio
a fines del otofio de 2001, casi 10 meses después de que Lopez Obrador
asumierael cargo. Esdificil dar con lafecha exacta porque, antes que nada,
no esta del todo claro quién fue el responsable de contactar al Sr. Giuliani.
Algunas informaciones sugieren que fue el jefe de gobierno Lépez Obrador
el queinvité a Giuliani alaciudad de México en octubre de 2001, un mes

13 Para més sobre como un ambiente politico democratizado dificultd las reformas poli-
ciales en la ciudad de México, véase Davis (2006a).

14 Para més sobre las disputas partidistas entre PRI, PRD y PAN acerca de las medidas de
seguridad en general, y en particular lareforma de la policia, véase Davis (2006a).
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después de | os ataques a Washington y Nueva York que lanzaron a Giuliani
al primer plano del escenario mundial (Llopart, 2003:22). Otros afirman que
el primer contacto vino de Carlos Slim, el empresario mas rico de México
y uno deloshombres masricosdel mundo (propietario de Sanborns, Telmex 'y
otrasimportantes compariias fundidas en un conglomerado deinfluenciamun-
dial con muchas ramas de inversion), quién dono grandes sumas de dinero a
laciudad de NuevaYork trasladestruccion del World Trade Center y quede
hecho pagd la cuenta de 4.3 millones de délares por la consulta (Friedsky,
2003). Otros mas sugieren un esfuerzo conjunto de Slim y Lopez Obrador.
Fuentes cercanas a Slim dicen que é y L6pez Obrador ya habian estado tra-
bajando tras bambalinas para abordar la cuestion de revitalizar y rescatar €l
centro histérico delaciudad de México, y quelainvitacion oficial aGiuliani
con toda probabilidad formaba parte de este objetivo comin.*® Lo que com-
plicaaln més|as cosas, es que importantes discusiones del informe —espe-
cialmente en lo concerniente a la posibilidad de su aplicacion— tuvieron
lugar cuando Alejandro Encinas reemplaz6 a Lépez Obrador como jefe de
gobierno delaciudad (al echar aandar éste su campafiapresidencial), lo que
sblo suscitaba mas preguntas acerca de quién estaba apoyando €l proyecto.
Quienquieraque hayainiciado |as conversaciones es algo que no impor-
tatanto como el hecho de que la vista de Giuliani goz6 de la aprobacion y
apoyo entusiastas delos actores einstitucionestanto del sector publico como
del privado, y que las preocupaciones acerca de la situaci én de seguridad en
el centro de la ciudad eran compartidas tanto por €l sector comercial como
por losfuncionarios de gobierno. Sobrelabase de estas preocupaciones comu-
nesel Secretario de Seguridad Pablicadesignado por lajefaturade gobierno,
Marcelo Ebrard, asumi6 laresponsabilidad oficial de lainvitacién formal y
fungid como el supervisor del proyecto, y seleviojunto aGiuliani cuandolo
acompafié por la ciudad la primeravez que vino ala ciudad de México me-
sesdespués, en enero de 2002. El secretario Ebrard también hizo apariciones
en conferencias de prensay sele mencionaba en |os reportes noticiosos que
mostraban lavisita de Giuliani como una de las noticias mas importantes.
Unavez que Giuliani y su equipo consultor privado estadounidenselle-
garon aMéxico, lostérminos del acuerdo se divulgaron publicamente. Por la

15| aideade que L6pez Obrador y Slim hicieron un “trato” por el centro fue corroborada
por Adrian Pandal, el principal funcionario gecutivo de la Fundacién del Centro Historico,
una organizacion creada para administrar las inversiones de Slim en bienes raices en el centro
(entrevistaprivadacon Pandal, 21 dejulio de 2005, ciudad de M éxico). También fue confirmada
por el arquitecto independiente José Castillo, cuya compafiia ha trabajado ampliamente en el
desarrollo de proyectosinmobiliarios en el centro (entrevista privada, 22 de julio de 2005, ciu-
dad de México).
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maodicasumade 4.3 millones de dolares, el ex alcalde delaciudad de Nueva
York hariaun estudio de la situacion de ladelincuencia, elaborariaun infor-
mey en un plazo de seis meses presentaria un conjunto de pormenorizadas
recomendaci ones sobre como revertir los problemas de violenciaeinseguri-
dad en laciudad de México. Como para subrayar lagravedad de |os proble-
mas, |os medios no fueron faltos de pal abras para notar cémo Giuliani mar-
chabaen susgiras preliminares por laciudad con unaflotade autos blindados
y haciéndose seguir por un cuerpo de policias especiales y guardaespaldas
gue sumaban cercade 300 elementos, |0 que provocd que un policiapregun-
tara con sarcasmo si Giuliani acostumbraba pasear por las calles de Nueva
York de esamanera. Eraclaro que €l elevadisimo precio pagado por la con-
sultano eralaUnicafuente de controversia. También lo eralaarroganciade
los que pretendian of recer solucionesrapidasy sencillasaun vigjo problema
gue no se dejaba categorizar o solucionar facilmente.

Entre los que expresaron su preocupacion, los policias rasos fueron par-
ticularmente criticos del peripatético Giuliani y de su compafiero de armas
durante su primer vigje alaciudad de México, Bernard Kerik, cuyos equipos
consultores (junto con el de su ex colega William Bratton) aparecian en la
listafinal de candidatos de préacticamente cada ciudad L atinoamericana que
pretendia atacar los problemas de violencia e inseguridad.'® Para muchos
habitantes, el problemano sblo eracdémo justificar un gasto de 4.3 millones
de ddlares en honorarios para un equipo que proponia el mismo plan (una
version modificada de vigilanciapoliciacade “cero tolerancia’ o de“venta-
nas rotas’) paratodasy cada unade las ciudades que visitd,'” o el hecho de

16 _adistincién entre Giuliani Parntersy el Bratton Group, |as dos firmas consultoras que
venden el método de “cero tolerancia’ parareducir la criminaidad, es dificil de descifrar. A ve-
ces se hace referencia a ambos de manera sinénima, hasta en un mismo documento. Incluso
cuando no hay un traslape institucional en los trabajos de consulta, el evidente traslape en las
estrategias recomendadas para |a politica de seguridad viene de la vigja asociacion de Giuliani
y Bratton (dentroy fueradel gobierno delaciudad de Nueva York, cuando Bratton trabajé con
Giuliani como Jefe de la Policia), asi como de su relacion con George Kelling, miembro del
Manhattan Institute, quien es el supuesto padre de |a “estrategia de ventanas rotas’. Entre los
paises en los que una 0 més de estas compafiias consultoras han trabajado estan México, Perd,
Chile, Argentina, Brasil y Venezuela. De ello ha resultado que la policia de Caracas, Limay
México hayan adoptado porciones de |la estrategia Giuliani-Bratton. Para més sobre esto, véa
se DePalma (2002).

17 Como gjercicio de comparacion, unasomerarevision delosinformes preparados paralas
ciudades de México 'y Limapor Giuliani Partnersy Bratton Group, respectivamente, muestra
que ambos equipos consultores ofrecen esencialmente el mismo menu de estrategias. Ambos
subrayan la necesidad de aumentar |as penas por desordenes menores, ambos se apoyan en la
alta tecnologia —sea el programa de computo CompStat u otro— como un mecanismo clave
para detectar la actividad criminal, y ambos proponen aumentar |os poderes de la policia (me-
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gue esta suma parecia casi obscena cuando se comparaba con |os raquiticos
salariosdelamayor parte delos policias. Muchos también se escandalizaron
porgue se pensaraque |l os consultores extranjeros, quienes practicamente ca-
recian del conocimiento de las instituciones socialesy legales mexicanas, y
cuya Unica base de éxito era el haber trabajado en una de las ciudades més
puj antes econdmi camente hablando en el mundo capitalistaavanzado, serian
capaces de abordar |os problemas de la ciudad de M éxico de algunamanera
significativa.

Pese alasburlasy el escepticismo, Giuliani entreg6 su informe —aun-
que casi siete meses después de lo prometido (se habia programado para
enero de 2003 pero fue entregado en agosto). El sector privado alab6 susre-
comendaciones, asi como €l Secretario de Seguridad PublicaMarcelo Ebrard,
quien presentd los principios mas importantes del informe en varios foros
publicos. Losresultados no sorprendieron. Segun €l criminélogo Rall Fraga,
el plan esencialmente era una “reaplicacién, con unas cuantas modificacio-
nes’ delaestrategiade cero toleranciacomo se aplicd en NuevaYork, elabo-
radaapartir de laestrategia de ventanasrotas, lo cual significaba que ponia
exageradamente el acento en que“los crimenes pequefios deben considerarse
unaprioridad” (Friedsky, 2003). Entrelas recomendacionesdel informe, es-
taban las que estipul aban que se transformarael comportamiento individual,
desde“ acciones simples como respetar las sefiadl esdetrafico y no ofrecer so-
bornosalospoalicias’ hastatransformacionesdelaley queestipularan “ severas
penas por drogas en zonas escolares libres de drogas [sic], eliminar la pros-
titucién en las calles, unidades anti ruido y anti graffiti y por disminuir la
economiainformal de hombres que limpian parabrisas, nifios callgjeros que
hacen trucos de magia por unos pesosy ‘franeleros que cuidan carros esta-
cionados por unas monedas’ (Friedsky, 2003).

Otra cosa que también tiene importancia era el marcado acento puesto
en “lamodernizacion delas operacionesy estrategias’ del trabajo policiaco,
principal mente mediante la aplicacion de avanzada tecnologia el ectrénicay
de internet, asi como reformas operativas e institucionales que permitieran
aumentar los poderes de lapoliciay unacoordinacion mas centralizadade la
policia.® Una de las recomendaciones clave que emergio para este Gltimo

diante reformas organizativas asi como cambios|egislativos) de maneraque selogre unamayor
facilidad y cantidad de arrestos por parte de la policia. Véase Plan de accion para la ciudad de
Lima-Per(, The Bratton Group LLC, julio de 2002 (mimeo) y Carta a Secretario de Seguri-
dad Publica Marcelo Ebrard, de Robert O. Varenik, director del Mexico Policing Project en el
Lawyers Committee for Human Rights (actual mente Human Rights First —véase http://www.
humanrightsfirst.org/mexico_policing/mex_policing.htm—) (mimeo), 4 de septiembre de 2003.

18 Cartaal Secretario de Seguridad PUblicaMarcelo Ebrard, de Robert O. Varenik, director
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frente fue el llamado a unificar alapoliciaen unafuerza Gnica, de mas facil
control (Sierra, 2003), aungueloscriticos no fueron tardos en notar que cual-
quieradetalesmedidas entrariaen contradiccion con el mandato constitucio-
nal de mantener separadas|as dos categorias principal es delaadministracién
dejusticia: lapoliciajudicia y lapreventiva. Otro elemento clave del informe
fue una recomendacién para aprovechar las actividades de una fuerza poli-
ciacacuasi privada(laPoliciaBancariaeIndustrial, o PBI), como un modelo
paraun nuevo servicio de policiaauxiliar paraayudar alapoliciapublicaen
determinadas zonas de alto riesgo del centro de la ciudad.*®

Dada esta amplia variedad de recomendaciones, muchas de las cuales
implicarian cambioslegidativossignificativosy modificacionesala Consti-
tucién, algunos observadores académicosy del ambito del derecho conclu-
yeron que el costoso informe apenas se podriaconsiderar un plan estratégico
parareducir € crimen en laciudad de México. “No se puede esperar que un
documento de 146 recomendaciones sin un sentido claro delas prioridadesy
los medios para lograr los objetivos clave, pueda cumplir esta funcion”,?
paracitar laspalabras del Lawyers Committee for Human Rights. En su eva-
luacion formal del Plan Giuliani, esta prestigiada organi zacién defensora de
| os derechos humanos no dejé de mostrarse escéptica con respecto alaapli-
cabilidad y eficacia de las propuestas del informe:

L asrecomendaci ones hacen su contribucién mésimportante en €l areadereforma
y fortalecimiento institucional y operativo y combinan, por un lado, buenasideas
con propuestas vagamente definidas o cuestionables en el area de orden publico/
estrategias contrael crimen. Por otro lado, en cuanto alasfunciones de procura-
cion e imparticion de justicia, las recomendaciones vinculan la reiteracién de
criticas persistentes con sugerencias ambiciosas de reforma. Dichas reformas
han escapado hasta la fecha a legisladores locales y autoridades del gobierno
del Distrito Federal, y requeriran en general, mucha mas reflexién y debate an-
tes de que puedan ser traducidas en acciones coherentes. Desafortunadamente,
el informereflgjaunavisién relativamente limitada de participacion comunitaria

del Mexico Policing Project en el Lawyers Committee for Human Rights (actual mente Human
Rights First —véase http://www.humanrightsfirst.org/mexico_policing/mex_policing.htm—)
(mimeo), 4 de septiembre de 2003, p. 2; texto completo en http://www.humanrightsfirst.org/
mexico_policing/ltr_Giuliani_recomm_090403_sp.pdf, Ultima consulta, febrero 2007 (cita-
mos latraduccion al espafiol del original en inglés).

19 Paramés acercadelarsl, y su carécter cuasi plblico-privado, véase Daviset al. (2003).

20 Cartaal Secretario de Seguridad PUblicadel Distrito Federal, Marcelo Ebrard, de Robert
O. Varenik, director del Mexico Policing Project en el Lawyers Committee for Human Rights,
op. cit., p. 2.
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y laimportanciade lainformacion publica, elementos que probablemente seran
de importancia crucial en la batalla por ganar la confianza del pablico.?

A no dudarlo, unarazén de por qué el personal en México de laorgani-
zaci6n neoyorquina Lawyers Committee for Human Rights seinvolucré tan
activamente en la critica al Plan Giuliani, era que por largo tiempo habia
abogado por corregir €l abuso de los derechos humanos que sedio con laes-
trategiade“ cerotolerancia’ 0“ventanasrotas’ en NuevaYork y otras ciuda-
des. Enlaciudad de México, vigjas preocupaci ones acercadelarepresion de
los ciudadanos a manos de una policia abusiva, que cometia actos como
asesinato, violaciény tortura, estaban bien fundadasy habian provocado que
varias organizaciones ciudadanas |ucharan paraque sereformaraalapolicia
durante | as décadas anteriores.?? En tal ambiente, un informe que proponiape-
nas més severas paralos delincuentesy mas poderes paralapoliciano podia
Sino suscitar criticasy controversias.

Pero incluso haciendo aun lado tal es sesgos por lapreocupacion por los
derechos humanosfrente aun poder policiaco incrementado, uno selasveria
negrasparaver €l informe Giuliani como algo que proporcionaraunaestrate-
giaeficiente o eficaz paraatacar lainseguridad publica, lacriminalidad urba-
nay laviolenciagalopantes, en particular en el corto plazo y especialmente
s uno entiende, como Cardenasy muchos otrosen México, queunadelasprin-
cipal es fuentes de estas condiciones de seguridad cada vez mas deterioradas
eralapoliciamisma, por no mencionar |os afigjos problemas de desempleo y
subempl eo que caracterizan laeconomiaurbana. Con todo, |os problemasde
pobreza urbanay corrupcién policial endémica parecen haber escapado ca-
si por completo al radar del equipo de Giuliani.

Cuando setocabadl concepto deimpunidad en las conferenciasde prensa
y otrasreuniones publicas paradiscutir €l informe, casi siempre se usaba pa-
radescribir alos delincuentes, en especia jovenes pertenecientes a bandas
juveniles, cuya aceptada tendenciaal crimeny laviolencia se veiacomo la
fuente de la creciente anarquia. Nada se decia acerca de sus limitadas opor-
tunidades de trabajo o de su dependenciadel sector informal. Y mientrasuna
parte nada despreciable (nueve) de las 146 recomendaciones del informe de
hecho hablaban indirectamente de | os asuntos de posi bl e abuso de poder por
parte de lapoliciaasi como del historial de corrupcién policial, al enfocar la
atencion sobre la creacién de nuevas estrategias de control, organizativas o

2 bid., p. 2.

22 QuizalaoNG més conocidaen este campo seael Ingtituto Ciudadano de Estudios sobre
Inseguridad (ICESI). Para un examen mas académico de |os esfuerzos ciudadanos por apoyar
unareformade la policia, véase Alvarado y Arzt (2001) y Arteaga Botello (2006).
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evaluativaspara“ supervisar” mejor alapolicia, lamayor parte delas propues-
tasquetenian que ver conlaconductade lapoliciaresultaron ser recomenda-
ciones de orden general paraechar aandar |as estructuras organi zativas, pro-
fesionalizar alapoliciaeidentificar megjor y echar aandar lineas de autoridad
centralizadas.?® En la Uinica recomendaci6n (de 146) en la que se usaban los
términos “abuso (...) de policias’, de hecho, eraen el contexto de unareco-
mendaci6n acercade aumentar € uso de* policiasvestidosdecivil” (esdecir,
encubiertos) “para detectar e impedir robos en areas determinadas’, en las
cualeslos problemas de criminalidad se achacaban tanto a“ civiles’ que per-
petran “abusos’ al suplantar apoliciascomo a*policias cuyaidentidad no es
reveladainmediatamente adrede” .2 Evidentemente, |os autores del informe
consideraron que los ciudadanos eran responsables de los abusos de poder,
tanto como los palicias, y cuando notaron que la policia cometia tales abu-
sos, tal conducta se trataba como una negligencia.

En pocaspalabras, € informe Giuliani exoner6 alapoliciadelaciudad de
México de su comprometida posicion en cuanto ser uno de los factores
del deterioro de la situacién de seguridad.®® Atribuyé la mayor parte de la
culpaalos delincuentes y evité hablar de las dificiles preguntas acerca del
papel delacorrupcién o impunidad delapoliciaen lacadavez mas descom-
puesta situacion de seguridad. También depositdé mucha confianza en la po-
liciay latecnologia como las fuentes pararemediar la creciente violenciay
anarquia, y ofrecié un conjunto relativamente trillado de recomendaciones
sacadas de otro conjunto muy diferente de experiencias (laciudad de Nueva
York) cuyaeficaciano se habiademostrado en un contexto urbano latinoame-
ricano y cuyo contenido esencialmente estaba preestablecido.?® Quiza méas

2 Entre estas recomendaciones estaban |as siguientes: 57, 64, 74 a77, 84y 87, del infor-
me Giuliani, citado en la evaluacion de Varenik, op. cit., pp. 4-5.

2 Recomendacion 12 del informe Giuliani, citada en la evaluacion de Varenik, ibid., p. 3.

2 De hecho, tal vez esto no sea una sorpresa. Evaluaciones sisteméticas de |as estrategia
de cero tolerancia sugieren que su impacto més importante es sobre la ampliacion del alcance
y espectro del poder paliciaco, o que desemboca en una “estupenda expansion de recursos
humanos y financieros’ destinados al trabajo policiaco (Wacquant, 2006:104-105).

26 Aunque no es €l propdsito del presente texto evaluar la estrategia de cero toleranciaen
términos mas universales, y si funcioné o no en NuevaYork, también hay razones para cuestio-
nar su eficaciaincluso en Nueva York. Aparte de otras criticas, varios buenos estudios han de-
mostrado que la tasa de criminalidad se habia reducido en la ciudad de Nueva York tres afios
antes de que Giuliani llegara a poder e impusiera su estrategia de cero tolerancia, y € mismo
descenso en las tasas de criminalidad se dio en ciudades que no adoptaron la cero tolerancia.
Para una discusion mas sistemética de las limitantes del abordaje de cero tolerancia, incluso en
la ciudad donde supuestamente funciond como una herramienta en el combate al crimen, véa-
se Harcourt (2001) y Wacquant (2006).
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importante, es que muchas de sus propuestas ponian en teladejuicio algunos
delos principal es principios constitucionales de las instituciones mexicanas
encargadasdevigilar e cumplimiento delaley y detodo el sistemade admi-
nistracion dejusticia, al mismo tiempo que constituian unaformade“guerra
urbana’ en contrade muchasformasde vidacallgeraque durantelargo tiempo
han marcado la altay “baga’ cultura urbana de la ciudad de México. Asi
pues, ¢por qué este plan fue tan popular, y su autor y principal es recomenda-
ciones apoyadas tan ampliamente con tan poca critica o reflexion seria?

“Cerotolerancia’: donde el trabajo policiacoy el desarrollo
inmobiliario del centro se encuentran con susinconfor mes

Una hipétesis posible es que el contenido del informe se habia elaborado
principal mente como un instrumento paraapuntalar acciones politicaseins-
titucionales —o sea, una estrategia de relaciones publicas por parte del go-
bierno de la ciudad de México para mejorar su imagen—, tanto como un
verdadero plan parael disefio de acciones paliticas.?” Después detodo, L 6pez
Obrador era un nuevo jefe de gobierno de un partido relativamente nuevo,
ansioso de mostrar que podia hacer algo por lasituacién de seguridad, inclu-
so apesar delosfracasos de Céardenas, su antecesor, en este campo. Otrares-
puestaposible, o hipitesis aternativa, es que la estrategiade cero tolerancia
representaba la manera més politicamente “realista’ o institucionalmente
viable de proceder, dadas |afuente y magnitud de |os problemas de corrup-
cion paliciacay criminalidad. Acaso los funcionarios consideraron que una
estrategia enfocada a mejorar las practicas de administracion del trabajo
policial en combinacién con una politica de mano dura hacialos delincuen-
tes, eralo mas que se podia hacer en una situacion dificil —y cabia esperar
gue diera agunos resultados positivos, aunque fueran minimos.

Si hien es evidente que ambas explicaciones tienen algo de verdad,?®
existe todaviaunaterceraposibilidad que apuntaaun areafuerade laadmi-

27 De hecho, ésta es unatesis propuesta por Arroyo (2003), un consultor mexicano de se-
guridad, quien califico a Plan Giuliani de “bandera politica’ del gobierno de la ciudad de
México.

28 En unaentrevista privada con un miembro de alto rango del equipo de Marcelo Ebrard,
Mario Delgado (entrevista, ciudad de México, 29 de julio de 2005), Delgado reconoci6 que
Ebrard (y obviamente Giuliani) trabajaron con el supuesto de que 20% de la policia era muy
corrupta, 20% muy honestay el 60% restante podia ser mejorado o mejor administrado me-
diante reformas organizativas. Asi, habia un reconocimiento tanto de los limites como de las
posibilidades de accion dentro de un sistema policiaco muy corrupto.
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nistracion politica de Lépez Obrador, y que ofrece un mejor entendimiento
de laalianza publico-privada (populista-millonario) entre L6pez Obrador y
Carlos Slim que estuvo en el origen de lainvitacién a Giuliani. Basicamen-
te, consisteen decir que el informe Giuliani fue solicitado —y susresultados
tan alegremente aceptados— no porque ofreciera estrategias para un serio
combate al crimen o paraunaestrategia de reformaefectivade lapoliciapa-
ralaciudad de México, sino porque se sabiaque Giuliani propondria politi-
cas cuyo efecto mastangible seriafomentar el desarrollo inmobiliario en el
centrodelaciudady acelerar el “rescate” del centro histérico delaciudad de
México. Este eraun plan alrededor del cual el gobiernoy e sector privado
yase habian comprometido a unir fuerzas, y fue con este objetivo en mente
gue seinvité aGiuliani ala capital de México.

Proponer esto es coincidir con el crudo dictamen de Loic Wacquant del
trabajo policial de cero tolerancia, cuando lo tilda de ser “un mito mundial
deseguridad”, pero ladiferenciaestaen queidentificaun fin concreto, tangi-
ble, a que la cero tolerancia estaba unida definitivamente: el desarrollo in-
mobiliario.?® Dicho de manera sencilla, la cero tolerancia sirvié como una
técnica que, como por “arte de magia’, discursivamente tenia el objetivo de
desviar laatencion lgjos de los fines orientados alos bienes raices y que po-
co tenian que ver con la seguridad. Ambos “actos ilusionistas’ permitian a
los promotores de la cero toleranciaimpul sar € progreso de un conjunto de
objetivos de politica urbana que hubieran sido muy cuestionados—e incluso
frustrados— si hubieran sido presentados como tales.

No quiere decir esto que no hubiera una preocupacion por la seguridad
o ladelincuencia en la ciudad de México. Evidentemente, la cada vez més
deteriorada situaci6n de seguridad publicaerareal, tanto que los ciudadanos
semovilizaron activamente en manifestaciones, movimientos socialesy cam-
pafias publicitarias publicas pararevertir €l problema.*® Tampoco setratade
sugerir que el propio Giuliani dudaradel valor delaestrategiade “ventanas
rotas” como un medio para generar mayor seguridad publica, aunque por
supuesto habia un grado considerable de interés personal en juego parato-

2% De hecho, Wacquant también ve este mito académico como un instrumento al servicio
de alguin tipo de objetivo tangible, pero es en el ambito de |a represion de poblaciones de bajos
ingresos, delajustificacion deladecadenciadelaresponsabilidad del Estado haciasus ciudada
nos en cuanto calidad de viday creacion de empleosy del apoyo a ascenso de un Estado penal.
V éase més en Wacquant (2006:93-96 y passim).

30 Ademés de las campaiias de relaciones publicas del ICESI y otras ONG, los ciudadanos
se lanzaron alas calles. En julio de 2004, 200 000 ciudadanos se manifestaron en nombre de
laseguridad pablicay siguieron después usando otros canales en apoyo de su queja. V éase Refor-
ma (2004).
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mar esta oportunidad. El que Giuliani haya formado su sociedad consultora
en enero de 2002, el mismo mesqueseleinvitd alaciudad de Méxicoy unos
pocos meses después de su renunciacomo al calde de NuevaYork, eseviden-
ciade quelos que desarrollarony comercializaron laestrategiade cero tole-
ranciaestan tan interesados en encontrar clientes que sostengan sus actividades
de consultoriaanivel mundial como en un verdadero control de la actividad
criminal 3 Sin embargo, tales explicaciones no bastarian paradar cuenta de
la entusiasta acogida por parte del gobierno de una estrategia de ventanas
rotas. De hecho, incluso si el intenso ofrecimiento por parte de Giuliani Part-
ners de vender sus servicios de consultoriaexplicaen parte sus ansias de vi-
sitar México, y tomando en cuenta que laocasion de los ataques alas torres
gemelasincrementd todaviamas su visibilidad y sus capacidades de hacer €l

ofrecimiento, tales consideraciones no explicarian por quélagentedelaciu-
dad de México estabatan interesadaen invitarlo. Esdecir, pueden ser condi-

ciones necesarias, pero no son suficientes en términos explicativos. Es aqui
que el apoyo de unarecién activada coalicion de fuerzas de | os sectores pu-

blico y privado, ansiosa de obtener una serie de programas que |l egitimaran,

cuando no fomentaran, 10s planes para promover el desarrollo del centro de
laciudad con miras ala poblacion de altos ingresos en €l corazén de laciu-
dad, importaba de manera significativa.

En su calidad de ser el hombre de negocios masinfluyente de laciudad,
Carlos Slim Hel il adopt6 lacausaen pos del desarrollo del centro, convocan-
do a“un pequefio grupo de hombres de negocios eintelectuales’ paraque se
unieran a la “gran marcha de recuperacion del Centro Histérico” (Pineda,
2003). Losinversionistas del sector privado habian reconocido el gran valor
histérico delosmonumentosy arquitecturadel centro desde haciatiempo, lo
que sereafirmo trasladeclaracion por parte delauUNESCO del centro histérico
delaciudad de M éxico como Patrimonio delaHumanidad en 1987. Muchos
vieron como una fuente potencial de negociosy beneficios econémicos la
posibilidad de que €l &reaurbanacircundante fueramejorada. Pero las condi-
ciones se habian deteriorado al paso de los afios, porquelas clases medias|o
habian abandonado y emigrado alas zonas periféricas, “llevandose sus co-
mercios, oficinas privadasy de gobiernoy en general losservicios’ (Pineda,
2003). Esta “diaspora’, como lallamé un observador, condujo a deterioro

31 Seglin Seinert-Threlkeld (2002), “ el éxito de CompStat hasido tan alabado que Mapel,
Bratton, Yohe, John Linder y otros han podido hacer carreraen el sector privado por la coloca
cion de este software en otras ciudades —e incluso en empresas privadas. De hecho, en enero,
poco después de dejar €l cargo de alcalde, Giuliani formd una compafiia consultora llamada
Giuliani Partners, con €l fin explicito de mostrar como usar CompStat como una herramienta
para monitorear el desempefio del gobierno”.
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de los edificios y espacios publicos, dejando el centro de la ciudad en ma-
nosde“malvivientes, figurasdel bajo mundo o personas de escasos recursos
gue no tenian otras oportunidades’, 1o que produjo “toda clase de riesgos en
zonasinsegurasy deterioradas’ (Pineda, 2003). Slimy otras personastenian
la esperanza de revertir este estado de cosas a “reconquistar y reconstruir,
casapor casay calle por cale’ las areas histéricas del centro delaciudad de
Meéxico (Pineda, 2003).

Por supuesto, Slim no fue el primero que penso en rescatar €l centro. En
1997 laAsamblea de Representantes del Distrito Federal encarg6 asu Comi-
sién de Desarrollo Metropolitano presentar un informe y un plan para €l
Centro Histdrico.*? Pero, durante afios, poco se logrd en ese aspecto, lo que
se debia tanto a la falta de voluntad politica como a muchas otras cosas.®
Asi, el 11 de septiembre fue un momento decisivo. Cuando Slim conoci6 a
Giuliani en unavisitaa Nueva York inmediatamente después de la destruc-
cion del World Trade Center, encontrd ala personaindicada—provista con
el programaindicado y lalegitimidad global requerida— para arrancar esta
iniciativay darle credibilidad en México. Teniendo en el “alcalde més popu-
lar” del mundo un aliado potencial, seriamucho masfacil asegurar el apoyo
asus planes. El desafio estaba, sin embargo, en poner €l foco de atencidn en
€l delito, no en el nuevo desarrollo urbano. Y esto fue precisamente lo que
paso. Los negocios privados aliados a Slim o comprometidos con el “resca-
te” del centro pronto fueron los mas entusiastas partidarios de la estrategia
de cerotoleranciaparael crimen propuesta por Giuliani, tanto asi queinclu-
so antes de que su informe oficial de consultoria fuera entregado en agosto
de 2003, loslideresdel sector privado publicamente al abaron sus predecibles
recomendaciones eimpacto potencial enlaciudad. Sencillamente, losdefen-
soresde Giuliani, Slim entre ell os, sabian exactamente |o que iban a obtener
en términos de recomendaciones de politicas aadoptar y lo que harian por la
ciudad y los espacios publicos del centro incluso antes de que el “informe
consultivo” fueraentregado. Esto sugiere todaviamas que Giuliani fueinvi-
tado de maneraque laatencion sedirigieraalas preocupaciones por ladelin-
cuenciaen laséreas céntricas, en particular, y no parapresentar unasolucion
comprensiva paralosproblemas generdesdedelincuenciay vigilanciapolicia
en laciudad.

32 El informe final, titulado “Proyecto Centro Histdrico” y divulgado en 1997, fue lleva-
do a cabo por un grupo de trabajo encabezado por €l representante Francisco G. Alvarado
Miguel.

3 Paramés acercade | os obstécul os politicos queimpedian que se progresaraen el desarro-
lloy rescate del centro, examinado através delalente delos conflictos suscitados por € Proyec-
to Alameda, véase Davis (2006b).
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Asi, no deberesultar unasorpresael queloselementosde”combateala
delincuencia’ del Plan Giuliani que generaron el mas abierto entusiasmo en-
trelos hombres de negocios delaciudad de M éxico fueran aquellas medidas
gue ya se habian aplicado en Nueva York parafomentar nuevos desarrollos
urbanos, incluyendo el uso de alta tecnol ogia (principalmente el CompStat)
para“mejorar las zonas conflictivas’ (esdecir, Tepitoy susarededores), asi
como el acento que se puso en sacar partido de los “ pequefios éxitos” (evi-
dentemente no todalaciudad), incluyendo el establecimiento del “orden” en
ciertas calles muy transitadas, como pasosimportantes que podrian conducir
aunaciudad de México“limpia, seguray renovada’ (Sierray Zufiga, 2003).
En abril de 2003, todavia meses antes de que se entregara el informe oficial,
laasociacién empresarial masimportante de M éxico, laCoparmex, hizo pabli-
€O su apoyo para que se adoptara el llamado modelo Giuliani. Los voceros
de esta organizacion afirmaban que los planes de Giuliani remediarian €l
“ambiente cadtico” delaciudad, “abarcando desde €l comercio informal, la
ineficiente recaudaci 6n de impuestos, el desorden urbanoy ladecadencia, y
unaseguridad legal insuficiente, hastalainseguridad piblicay lafatadele-
galidad” (Ferrer, 2003).

Quizalo méasdigno de notar de estas reuniones con el sector privado no
es slo el hecho de que las medidas para sanear las calles y en contra del
sector informal asociadas con la cero tolerancia no eran mas que vino viejo
en odres nuevos. Tales preocupaciones ya habian sido identificadasy ataca-
das mediante acciones politicas por parte de los gobernantes de la ciudad
durante muchas décadas, aungue con pocos resultados.®* Lo que también es
unasorpresaeslafaltade discusion sobrelasimplicacionesdel Plan Giuliani
paraladelincuencia. En efecto, |os problemas de seguridad e inseguridad se
mencionaban, pero se hablaba muy poco de sus causas—es decir, acercade
los delincuentesy sus actos o acercade laincapacidad de la policia para po-
nerlesfreno. El acento se poniaen cambios en el usoy acceso al espacio pu-
blico en forma de nuevos controles sobre la vida callgjera que tenian lain-
tencion de cambiar laambientacion del centro, donde la principal fuente de
problemas se decia que erala suciedad y desorden acarreados por el comer-
cioinformal y las actividadesilegales. Paragran parte del sector privado, la
estrategiade“cerotolerancia’ de Giuliani eraatractiva precisamente porque
retirariaalos vendedores ambulantes de bgj osingresosy otros participantesen
actividadesilegalesdelascallesde centro, al mismo tiempo quetal esacciones

34 Para més acerca de este fenémeno en los afios ochenta y noventa, véase €l libro de
Cross (1998) acerca de los vendedores ambulantes; y para un examen de | os afios cincuentay
sesenta véase Davis (1999) [1994].



660 EsTuDI0S SocioLOGIcos XXV 75, 2007

desembocarian en unaciudad remozada que seriaatractivaparalaclase media
consumidorade casas habitacion y servicios urbanos, por no mencionar alos
turistasextranjerosy alos ejecutivos delas empresastransnacionales, conlo
gue se consolidarialarenovacion del centro.

En pocas palabras, variosfactores sugieren que el Plan Giuliani se enfo-
caba sobre todo al desarrollo de la zona centro, y no a la reduccion de la
criminalidad. Y en este sentido, no solo ayudariaa alcanzar lo que los“ pro-
motores’ del centro habian tratado de lograr desde 1989, cuando las autori-
dadeslocalestrataron de convertir el Proyecto Alamedaen un escaparate pa-
ralarenovacion del centroy fomentar nuevos desarrollos.* Un plan de“cero
tolerancia’ también ayudaria a “resolver” el problema del comercio infor-
mal, un objetivo que otrosjefes de gobierno y duefios de comercios estable-
cidos habian tratado de alcanzar desde hacia cuarenta afios. Anteriormente,
medidas como €l retiro forzado de los puestos semifijos, envio de lapolicia
montada, reubicacion forzosa de |os vendedores ambulantes a mercados re-
cién construidosex profeso paraellosolalisay llanabrutalidad en su contra
se habian empleado paraeliminar el problema. Pero ahora, laadministracion
deizquierdadelaciudad y susaliados del sector privado tenian una estrate-
giadecariz oficial, con unasancion externay autorizada—ofrecidaen venta
por un “stper héroe” de fama internacional— paralograr mas o menos los
mismosfines, y selellamd de ventanas rotas o cero tolerancia.

Giuliani entendi6 el mensgje fuertey claro. Las recomendaciones defi-
nitivas del informe mostraban unamarcada preocupacién por el uso del sue-
lo, el desarrolloinmobiliario y el espacio publico. Esto eraevidente no sélo
en los aumentados poderes otorgados ala policia para monitorear y contro-
lar las conductas publicas en las calles de la ciudad, sino que se transparen-
taba en varias sugerencias concretas. Entre las 146 recomendaci ones defini-
tivas, una pedia que se g ercieran acciones en contrade | ostaxis piratas, otra
gue se publicarainformacién acerca de los lugares con mayor incidencia de
accidentesautomovilisticosy otramés pediaque se crearan espacioslegal men-
teautorizadosy controladosparael grafiti, paracompensar las medidas anti-
grafiti. Una ultimarecomendacién sugeria que se g ercieraaccion inmediata
y enérgica en contra de quienes reservaban espacios de estacionamiento en
lascalles (los“franeleros’) y loslimpiaparabrisas, y aquienes selesachaca-
ba el entorpecer €l tréfico con su trabajo en las calles.® Cada una de estas

35 Paramés acerca de las pugnas por €l desarrollo del centro que se desataron en 1989, y
que fueron frustradas durante los afios noventa, véase Davis (2006b).

36 Recomendaciones 18, 45, 121y 123 del Informe Giuliani, citado en la evaluacion de
Varenik, op. cit., pp. 3-4.
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recomendaciones parece muy lgjana del delito mas comin en la ciudad de
México, el robo de automévil, y todaviamas distante delasformas mas gra-
ves de crimen y violencia, que se vinculan con el narcomenudeo que ope-
raen las “tienditas’ en colonias de bajos ingresos y de clase trabajadora.
Ademés, en cuanto aesto Ultimo, las peoresy mas atroces violaciones no se
daban en la zona centro, a excepcion quiza de Tepito, y si en las areas mas
algjadas geograficamente, en las delegaciones | ztapalapay GustavoA. Ma-
dero (Panstersy Castillo Berthier, 2006). Lo que llama |a atencién de estas
recomendaciones, entonces, es el hecho de que transformar las calles, los
congestionamientos de transito y €l espacio publico se convirtié en un fin
estratégico que ligaba estos aspectos entre si en laversion definitivadel in-
forme.

Sin duda, amenudo hay unarelacion directaentre el crimeny las zonas
céntricas de las ciudades, porque estas zonas con frecuenciatienden aaber-
gar un ato porcentaje delasactividades criminales. Tal erael caso claramen-
te en Nueva York, donde antes de la transformacion de la calle 42, era muy
probable encontrar alli una gama de actividades de bajos ingresos y cuasi
legales que albergaban una fuerte culturade ladrogay otras actividades so-
cialesqueatraian alosddincuentes. Enlaciudad de M éxico, también, lasareas
del centro cobijaban unflorecientetréficoilegal einformal dedrogas, armasy
otras actividades asociadas estrechamente alaviolencia. Este hecho se utili-
z0 paratrazar €l paralelo entre la ciudad de México y la de Nueva York, y
parajustificar lainvitacion aGiuliani. Sin embargo, cua quier afirmacién de
gue €l crimen era un problema principalmente del centro de la ciudad no
correspondia alos hechos en este contexto. Durante varios afos, |os proble-
mas deventailegal dedrogasy armas se habian extendido atodael areame-
tropolitana,®” mientras que otros problemas identificados en el informe Giu-
liani, concretamente el desorden callgeroy lacongestion del tréfico, seubican
en el centro de manera desproporcionada. Con todo, las preocupaciones por
la vida callgjera en las zonas céntricas eran los problemas que suscitaban
mas atencion en €l informe Giuliani, no las actividadesilegales 0 amafiadas
como las drogas o las armas que en verdad estaban alimentando un circulo
vicioso deviolencia, crimeny hasta corrupcion policial.

No es una sorpresa que la mayor parte de las camaras y tecnologia de
monitoreo de puntaque recomiendael informe, se hayan instalado finalmen-
teend centro, a igual quelanuevapoliciacuasi-privada (también recomenda-
daen el informe), llamada Unidad de Proteccién Ciudadana, que se materia-

37V éase Alvarado (2000:15-16) para una discusion de la delincuencia en dreas aejadas
del centro, como ciudad Nezahualcoyot! y el municipio de Naucal pan.
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liz6 como consecuencia de las recomendaciones del informe. A esta policia
sele dio unaorganizacién aparte de los demas servicios policialesde laciu-
dad, y un uniforme diferente, un salario mas elevado y unaespecificarespon-
sabilidad devigilar el crimeny lavidacallejeracon nuevatecnol ogia(similar
a CompStat) en las éreas céntricas. La preocupacion por cambiar las condi-
ciones del centro también era evidente en el enfoque del informe sobre los
programas informaticos de altatecnologiay el equipo de monitoreo estraté-
gicamente ubicado para captar lasactividadesy lavidacallgeraen las éreas
centrales de la ciudad. Tales tecnologias se identificaban consistentemente
conlafuerzamotriz clave delaestrategiade ventanasrotas, y larazén principal
de su éxito. El propio Giuliani serefirio a esarelacion en los discursos que
dio apublicos mexicanosal decir que el programade ventanasrotasy su ele-
mento informético clave, CompStat, fueron de importancia central parala
renovacion de las llamadas “ zonas conflictivas’ en el centro de laciudad de
Nueva York, incluyendo zonas de ata incidencia delictiva alrededor de la
calle 42 y Broadway.

El hecho de que Giuliani y otras personas involucradas en laaplicacion
origina de CompStat hicieran gran parte de su fortuna como firmas consul -
toras privadas mediante |a venta de licencias de | os programas de cOmputo
gue inicialmente se implementaron en Nueva York debe plantear algunas
preguntas acercade sus motivosal promover estastecnologiascomo laclave
para lograr el éxito en la reduccion del crimen. Pero aln mas importante,
habia fuerzas en la ciudad de México que compartian muchas de estas mis-
mas motivaci ones paraobtener ganancias, rel acionadastanto con latecnol o-
gia como con el desarrollo del centro. Entre ellos destacaba Carlos Slim
Hel(, uno de los principales protagonistas detras de lainvitacion original a
Giuliani. Slim erauno de los proveedores del equipo de altatecnologiay de
lainfraestructuraparael desarrolloinmobiliario del centro. Duefio de Telmex,
Slim controla gran parte de las capacidades electronicas y de internet del
paisy obtendria ganancias por €l uso por parte de la ciudad de los servicios
dealtatecnologiaeinternet paramonitorear laactividad delictiva. Slim tam-
bién fue fundador y propietario mayoritario de una firma privada llamada
Centro Histérico delaciudad de México, S. A. de C. V. Estacompafiiapriva-
da de desarrollo inmobiliario reclutaba a sus socios de varias importantes
compafiias hipotecariasy de desarrollo inmobiliario de México, incluyendo
InmobiliariaCarsoy SegurosImbursa (ademéasdeotrafilial de bienesraices
de Telmex). En los meses previos alavisitade Giuliani, y en los afiosinme-
diatamente posteriores a anuncio publico de un compromiso por “rescatar”
€l centro delaciudad de M éxico, esta compariia privada de desarrollo inmo-
biliario adquiri6 64 prediosen €l centro estratégicamente ubicados en varias
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manzanas importantes alrededor del Zécalo y otros monumentos histéricos
clave. Para 2003, la compafiia se habia comprometido ainvertir cuatro mil
millones de pesos (aproximadamente 371 millones de délares) en méas de
370 mil metros cuadrados de construcciones y proyectos de restauracion
(Certeza, 2003).

Algo que hacialas propuestas de Giuliani aln mas atractivas paraellos,
eraque Slimy sus socios de hecho estaban invol ucrados en la produccién de
nuevas formas de casas-habitacion y arquitectura comercial que empleaban
servicios de alta tecnologia que permitian que cierto grado de “vigilancia
tecnolégica’ se incluyera en la construccién de los proyectos de desarrollo
inmobiliario del centro. No hay duda de que tal esinnovadores disefios urba-
nos cargados de tecnol ogia se han vuelto popularesen todo el mundo, y asi €l
apoyo paratal es proyectos no puede considerarse un fenémeno singular. Pero
en el caso delaciudad de México, los promotores delaciudad delos nuevos
servicios de alta tecnologia defendidos por Giuliani estaban en posicion de
matar tres pgjaros con un solo tiro: ofrecer un nuevo programa de computo
de seguridad de alta tecnologia a los inversionistas y negocios del centro;
crear un nicho en el mercado paraun nuevo estilo de formay funcién de cons-
truccion; y revitalizar las éreas céntricas, todo a mismo tiempo. Ladecision
del gobierno de la ciudad de México de establecer unafuerzapolicia espe-
cial, cuasi privada, para mangjar estas tecnologias y patrullar estos nuevos
desarrollosen el centro acelerarian todaviamasel valor de estasinversiones.

El hecho de que Giuliani vinculara la estrategia de seguridad de venta-
nas rotas al desarrollo del centro quedd claro de varias maneras mas, inclu-
yendo discusiones acerca de cual de los factores de la ecuacion era el méas
importante. El propio Giuliani se empefi6 en identificar una causalidad reci-
procaen larelacion entrelarenovacion del centroy lareduccion del crimen,
conlo quedejabadearticular cudl cambio debiavenir primero, si larenovacion
o lareduccion. De hecho, en un discurso dado ante la agrupacion empresa-
rial mésimportante, la Coparmex, afirmé que “los hombres de negocios de-
ben invertir en laciudad y crear organizaciones que compartan sus recursos
paralarenovacion urbana, y en este sentido contribuir al mejoramiento dela
situacion de seguridad” (Sierray Zafiga, 2003). He aqui un extrafio comen-
tario de un hombre que habia sido contratado parareducir lacriminalidad de
manera que la ciudad fuera segura paralas inversiones, no al revés. En esta
presentacion, Giuliani dedicé mas tiempo a compartir susideas acercadela
reduccién impositivaparalos predios hotelerosy laimportanciade lainver-
sién del sector privado en las propiedades del centro que aexaminar las ca-
racteristicas particulares delavigilanciapoliciacao lareduccion delacrimi-
nalidad; y cadavez que sele presentabalaoportunidad, destacabaloslogros
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en NuevaYork delos programas de cero toleranciay ventanasrotas. Evitan-
do con todo cuidado discutir la polarizacion social que estas politicas aca-
rrearon en NuevaYork, en cambio se enfocaba en la conexién entre la segu-
ridady el desarrolloinmobiliario en €l barrio Midtown de Manhattan, y como
él habiaencabezado latransformacion delaciudad de unacapital plagadade
criminalidad a una deslumbrante M ecca cosmopolita cuyos visitantes yano
temian pisar.

Seguridad publica: ¢cual? ¢dequién?

Aunquelos protagonistasinvolucrados en el apoyo alapoliticade cero tole-
rancia en México estarian esperando un beneficio positivo, la pregunta que
surgeessi erarazonable pensar que laaplicacion de este programaen laciu-
dad de México traeria consigo los mismos beneficios en la reduccién de la
criminalidad que ocurrié en NuevaYork. ¢Acaso laaplicacion dela“ cero to-
lerancid’ al afigjo problemade arrancar delas callesalos vendedores ambu-
lantes seria verdaderamente mas exitosa que | os intentos de gobernantes an-
teriores de la ciudad y sus fuerzas policiales? Y de ser asi, ¢habria alguna
desventgja, en términos del espacio publico o delaesferapublica? También,
¢el éxito del programaselimitariaa ambito deloshienesraicesy del desarro-
Iloinmobiliario del centroy por ello tendriaun escaso impacto en lainciden-
ciade delito aescaladetodalaciudad? O acaso hay unaterceraposibilidad: la
seguridad y la reduccién del delito, ¢estarian garantizadas sélo para cierta
poblaciény ciertos lugares?Y s asi fuera, ¢cudles serian las concesiones que
habria que hacer en el acceso al espacio publico en el centro delaciudad de
México? Si bien todavia es prematuro dar respuesta a estas preguntas, puesla
ciudad de México estalejos de aplicar todas las recomendaciones de Giulia-
ni, si entendemos que uno de |os objetivos principal es de la estrategia de ce-
rotoleranciaerarevitalizar las zonas céntricas, podemos empezar aplantear
preguntas acercade cudles serian lasimplicaciones espacialesy de clase so-
cial paralaseguridad y qué grupos de poblacion han sido |os més afectados.

Desde el punto de vista positivo, aun poco menos de cuatro afios de ha-
berse divulgado lasrecomendacionesdel informeGiuliani, entrevistas selectas
con los nuevos habitantes de los compl gjos habitacional es de altos ingresos
del centro que se seleccionaron paraser “rescatados’ (que abarcan el Zécalo
y laAlamedaeincluyen el “Perimetro A” del centro historico) sugieren que
ha habido un marcado cambio en el entorno urbano. En los Gltimos afios, los
promotores inmobiliarios han empezado y completado varios nuevos pro-
yectos comerciales y residenciales de altos ingresos que han generado un
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séquito peguefio pero leal dejévenes profesionistas que han vuelto ahabitar
el centro. Encabezar larevitalizacion delas zonas céntricas como éreasresi-
denciales para solterosy jévenes parejas de altosingresos |e ha dado nuevo
impulso alavidacultural delaciudad, pero con un enfoque sobre €l estable-
cimiento de actividades nuevasy de vanguardia, mas que unarevigorizacion
de actividadestradicional es (cantinas tequil eras, centros de reunion de clase
trabajadora, salones de baile paradanzon, etc.) asociadas al centro historico.
Deciertamanera, estos cambios se ven con posibilidades de hacer delas éreas
del centro otro polo atractivo (hot spot), como sucedi6 afinesdelos noventa
con latransformacion de la colonia Condesa, de ser un barrio tradiciona de
clase media a un vigoroso centro de vida nocturna sal picado de bares, cafés
y restaurantes.

Si bien no se compara con la Condesa en términos de la concentracion
devidanocturnacara, en los afios que han pasado desde lavisitade Giuliani
y laaplicacion de sus recomendaciones mas importantes, €l centro haalber-
gado claramente lalenta pero segura proliferacion de centros nocturnos (to-
davia dispersos), alimentada en parte por el surgimiento de nuevos centros
culturales, salones de baile, librerias, bares, hoteles parajovenesy otras ac-
tividades explicitamente orientadas a la juventud. Se podria decir que una
estrategia clave de este nuevo desarrollo en la zona ha sido seguir €l estilo
“Sharon Zukin” como modelo para construir conjuntos residencialesy cen-
tros comerciales paraartistasy estudiantes, cuyo regreso ala ciudad se anti-
cipacomo fuente de unanuevaefervescenciaparalas calles que antes queda-
ban desiertas al anochecer.® Estas actividades tienen un papel tanimportante
en larevitalizacion del centro como la infraestructura de “ata cultura” de
Museos, ladpera, teatrosy demas monumentos col onial es que ocasi onalmen-
tevuelven aatraer alasclasesmediasy mediasaltasal centro. Estos benefi-
ciosinicialeshan sido consolidados durante el Ultimo afio por el jefede gobier-
no actual, Marcel o Ebrard, uno delos protagonistasoriginalesdelainvitacion
a Giuliani. Desde que gand las elecciones para Jefe de gobierno en diciem-
bre de 2006, Ebrard hareafirmado su compromiso dereducir lacriminalidad
en € centro asi como estimular las actividades comerciales y de entreteni-
miento. Paraello, cred unanuevaentidad, laAutoridad del Centro Historico
—encabezada por una reconocida historiadora urbana, Alejandra Moreno
Toscano—, lacual tienelasfacultades paracoordinar larenovaciony lasac-
tividades parareducir la criminalidad entre otras cosas.

38 Este proceso, y € papel de los artistas y jévenes en la transformacion (y aburguesa-
miento —gentrification—) de &reas urbanas abandonadas se describe en la obra clésica de
Zukin (1989).
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Los resultados han sido notables. En términos de seguridad en estas
areas, sepercibe que el delito callejero no esun problema excesivamente se-
rio paralos nuevos habitantes o los visitantes nocturnos, |o que quiza se deba
alas nuevastecnologias de vigilancia en los edificios y la colocacion de ca
marasen lascallesdel centro, las cual es son operadastanto por compafiias pri-
vadas de seguridad como monitoreadas por larecientemente creada Unidad
de Proteccion Ciudadana, lanuevafuerzapolicial “del centro”. De hecho, en
entrevistas con Alegjandra Moreno Toscano, asi como con residentes de los
desarrollosresidencialesdel centro parasectoresde altosingresos, losciuda-
danos expresan mayor preocupacion por la falta de espacios de estaciona-
miento—Io quelos promotores consideran también un limitea desarrollo de
nuevos proyectos paral os sectores de altosingresos en € centro— que por la
delincuencia. Pero algo del optimismo acerca de la situacion de seguridad
viene del hecho de que la mayor parte de los residentes de la zona centro,
recientes o antiguos, son plenamente conscientes de las causas de lainsegu-
ridad, y no consideran (y quizanuncahan considerado) que seaun problema
de asaltos a azar o por vagancia. Mas bien, desde el punto de vista de los
ciudadanos, los problemas de criminalidad, violenciaeinseguridad del centro
de laciudad de M éxico durante mucho tiempo se han visto vinculados alas
mafiasy otros grupos organizados que se dedican aactividadesilegalesoin-
formales.®® A menudo, la violencia surge de las rivalidades entre mafias o
grupos que luchan por controlar |as cadenas de suministro o ubicaciones se-
cundarias dentro de un territorio en la ciudad, no necesariamente de ataques
al azar en contra de los ciudadanos. Asi, el uso de camaras de vigilanciay
otros equipos de alta tecnologia puede ser mas para impresionar que otra
cosa, en lo que toca alareduccion de la criminalidad. Dan lailusion de se-
guridad, y ofrecen un buen sistema de respaldo parael monitoreo de allana-
mientos o asaltos, pero alin esta por verse que en verdad son elementos de-
terminantesy fundamentales parareducir ladelincuenciacallgjera.

Pese a estos logros, € impacto de ambos conjuntos de procesos sobre
una mayor 0 mas comprensiva revitalizacién del centro es menos claro. Si
bien es cierto que los jovenes han acudido a centro cada vez mas por €l
atractivo de lavida nocturna, también parece haber un limite claro aunare-
vitalizacién total delaséreasy auna“elevacion” generalizada de lacalidad
del entorno urbano mediante la captacion de una tajada mas amplia de po-
blaciones de profesionistas de mayores ingresos, 1o que en parte se debe a
los usos historicos del suelo en el centro y como difieren de ciudades como

39 Paramés acerca de | os conflictos entre el sector informal y los comercios establecidos
locales, véase Cross (1998), Davis (2006b), Baroni (2007).
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NuevaYork. Algunosde estos|imites vienen delapreponderanciade comer-
ciantes detallistas muy pequefiosy de familias de bajosingresos que ocupan
las viviendas en esas &reas desde hace décadas. A diferenciade muchasdelas
areas destinadas a atraer alapoblacion de altos ingresos en ciudades con un
pasado industrial como Nueva York, el centro de la ciudad de México no
alberga abundantes edificios fabriles abandonados por |as fébricas que han
emigrado alos alrededores de la ciudad o a ubicaciones (nacionales o inter-
nacionales) en busca de mano de obra barata. Si hay fébricas abandonadas,
se usan ahoracomo bodegas, un recurso muy importantey de gran demanda.
Ademés, estos espacios vacios en general ocupan los niveles superiores de
losedificiosdel centro, dondelos pisosinferiores siguen reservados paralos
comercios establecidos. Algo que complicamaslas cosas es que laactividad
preponderante en las zonas céntricas sigue siendo el pequefio comercio, y la
mayoriade | os establ ecimientos de esta categoria prefieren permanecer en el
centro porque esta ubicacion es de gran importancia parasu parte del merca-
do. Labase de su sustento son ventas de semi-mayoreo de articulos que se
venden al detalle en otras zonas de la ciudad.*°

Dicho de otro modo, adiferenciade NuevaYork, donde los promotores
de desarrollo inmobiliario de la zona central (con el apoyo gubernamental)
lograron latransformacion de prediosy edificios completos (como en el ba-
rrio de laindustria del vestido) y la sustitucion de los establecimientos del
pequefio comercio y minoristas de bajos ingresos (como en lacalle 42) con
comercios més grandes y para clientela de altos ingresos, en la ciudad de
México tales comercios conservan sus posiciones, por razones tanto politi-
cas como econdmicas. Y en tanto dure esta situacion en el centro, nuevas
précticas del trabajo policiaco, cAmaras de vigilancia o desarrollos para la
poblacién de altos ingresos apenas podran hacer mellaen latransformacion
delazonaen cuanto asus caracteristicas como arearesidencia y su perfil de
ingresos. En consecuencia, unaestrategiade cero toleranciao ventanasrotas
todaviano llegaaser —y quizanuncallegue aser— lavaritamagicadel de-
sarrollo del centro, aungque ha obtenido |ogros considerables como iniciado-
radel proceso. A pesar del establecimiento de unanuevafuerzapolicia y la

40| o que quiero decir por semi-mayoreo es que |os pequefios establ ecimientos comercia-
les estan dedicados a vender articulos de categorias generales (electronica, papel, herramien-
tas), en tiendas separadas, de unamanera que remeda | as cadenas de distribucion de | os provee-
dores a mayoreo. Es decir, los minoristas de ciertos articulos ubicados en otros lugares de la
ciudad van a centro a surtirse de articulos amuy bajos precios, y los revenden a un precio ma-
yor en sus locales fuera de esa zona. También digo “semi”, empero, porque estos vendedores
de la zona centro también son detallistas o minoristas, pues venden los articulos atitulo indivi-
dual a compradores de la zona o de otras partes de |a ciudad.
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introduccion de camaras de vigilancia para la aplicacion de la cero toleran-
ciay demas nuevas tecnologias, por no hablar de unamejor coordinacion y
poderes aumentados de lapolicia, lavigorosavidacallegjeray |os problemas
generales de congestion del transito en el centro siguen mas 0 menosigual.

Sin embargo, resulta paraddjico que la expansion de los poderes de la
policia recomendada por Giuliani, cuando se aplica a una zona de activida-
desdeingresos mixtoscomo esel centro, también abrelapuerta, si no esque
necesita, aquelapoaliciarestrinjael acceso a espacio publico, conlo queseli-
mita la esfera publica. Como todavia hay residentes de bajos ingresos que
viven y trabajan en el centro, y como hay zonas del centro que todavia se
identifican con los comercios que venden articul os a precio de mayoreo, las
calles contintian |lenas de vendedores ambul antes que pugnan en contra de
las autoridades por su derecho a vender sus mercancias. Calcul os estadisti-
cosrecientestomados de unaencuestadel INEGI |evantada en 2006 muestran
gue cercade sesenta mil vendedores trabajan en las calles del centro (mien-
tras en laciudad en general hay més de medio mill6n).* No obstante, en sus
espacios cotidianos actual mente se enfrentan anuevosresidentesde altosin-
gresos, turistas extranjerosy muchas otras personas que quieren hacer uso de
€S0S Mismos espacios. Es de esperarse que surjan tensiones. Y debido aesta
nueva mezcla, la gente habra de interactuar en espacios que desde ya estan
mas reglamentados, en |os cuales una policia especial tiene poderes amplia-
dospararestringir oincluso impedir el movimiento, incluso hastallegar a aco-
so de los vendedores méas humildes que generen algunaincomodidad en los
nuevosresidentesy turistas. No sorprende que aquell os que tienen mas proba-
bilidades de ser objeto de estas restricciones, dadas las directivas de cero to-
leranciaalaGiuliani paracontrolar el desorden urbano, sean |os vendedores
ambulantes, muchos de los cuales se ganan la vida actual mente vendiendo
mercancias en las principales calles del centro.

Asi, mientras | os espacios recién renovados del centro seguiran siendo
fundamentalmente publicos en un sentido sociol 6gicamente inclusivo, es
precisamente la diversidad de este nuevo entorno espacial lo queimpulsala
aplicacién de nuevas medidas policialesy técnicas de vigilancia, orientadas
hacianuevasformasderestringir el flujo de estamultiplicidad de gentey ac-
tividades. Es posible que el resultado sean mayores restricciones en €l espa-
cio publico que antes. De hecho, anteriormente, cuando en laciudad predomi-
naban |as claseshumildes, pocagente de altosingresos se atreviaaaventurarse

41 Estos cédlculos se toman de Baroni (2007:8), los cuales se basan en informacién de
2006 del INEGI. Para mas acerca de los conflictos por los espacios suscitados por los lugares
que ocupan |os vendedores ambulantes, véase Davis (2006b) y Baroni (2007).
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enlascallesdel centroy lapoliciasentiamenos presién paraimponer regla-
mentos 0 medidas preventivas. Ahora, con los nuevos desarrollos de bienes
raicesy la sensacion de seguridad creada por sus elementos de alta tecnol o-
gia, cadavez hay més residentes de mayores ingresos que son atraidos alas
areascentrales. En cierto sentido, estastransformaciones sugieren unaesfera
“mas publica’, si la medida de lo publico es la diversidad de los ingresos,
clases sociales y ocupaciones. Pero como estos publicos que difieren en sus
ingresos no coexisten en el espacio facilmente, y como lapoliciautilizame-
didasdel tipo delacero tolerancia pararestringir alin mas el movimiento de
los habitantes originarios de clase baja para hacer que los habitantes mas
recientes se sientan seguros (y hacer que sus elecciones deinversiéon valgan
lapend), las restricciones de quién puede habitar de hecho este espacio pu-
blico seguiran aumentando y la consecuencia més probable sera la genera-
cion de conflictos.

Sin duda, €l conflicto entre la policiay los vendedores ambulantes u
otros residentes pobres que invaden las calles del centro (desde taxis pirata
hastalimpiaparabrisas) no es nadanuevo.* Pero latransformacion delas zo-
nas céntricas y de los mercados de bienes raices mediante la cero tolerancia
en el trabajo policiaco acarrea nuevos problemas —no solo tensiones entre
las distintas policias, sino también conflictos cadavez mayores entrelos an-
tiguosy nuevos residentes, amedida que los nuevos desarrollos de | os espa-
ciosdel centro (y lasintervenciones de la policiaen nombre de la seguridad
0 del saneamiento del entorno paralos residentes de altosingresos) enfrenta
entre si las necesidades de las distintas clases de habitantes. Ejemplos del
primer aspecto mencionado incluyen publicitadas disputas entrelas policias
localesy federalesy los funcionarios el ectos acerca de quién tiene la autori-
dad paravigilar las calles del centro.*® Ejemplos de lo segundo incluyen de-
sacuerdos publicos acerca de | os proyectos |ocales de infraestructura, como
€l caso de unaorganizaci6n ciudadana que apoyabala“ rehabilitacion” delas
calles de un érea donde |os vendedores ambul antes estaban en contrade los
proyectos de renovacion por el temor a ser desplazados.** Ambos casos son

4 Paramés acercade estos conflictos durantelos afios ochentaly noventa, véase Cross (1998).

43 Egta controversia en particular fue con respecto aunade |as principales calles del cen-
tro, Articulo 123, entre las de Bucareli y Balderas. Véase “Piden rehabilitacion urgente de la
caleArticulo 123", Excelsior, 27 de marzo de 2001, texto en http://www.excelsior.com.mx/
0103/010327/nac49.html.

4 Este conflicto del afio 2003 surgié araiz de unaamenaza por parte de la Policia Federal
Preventiva (PFP) de entrar en el barrio de Tepito. V éase Bertha Teresa Ramirez y Mirna Servin,
“Divide opiniones|levar alapPrp a barrio”, La Jornada, 22 de abril de 2003, texto completo en
http://www.jornada.unam.mx/2003/04/22/036n2cap.php?origen=capital .html.
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testimonio de la recrudecida batalla por € “control socia del espacio en
la ciudad de México” (ValenzuelaAguilera, 2004:57),% o lo que Lefebvre
Ilamo “el derecho alaciudad” (Lefebvre, 1996:147).

Otra cosa que quiza sea mas inquietante son las sefiales de tensiones
emergentes entre |os distintos cuerpos policiacos resultantes de estos cam-
bios en las |abores de vigilancia policiacay en € desarrollo del centro. La
tendencia actual de implantar nuevas y mas elaboradas tecnologias en las
callesy edificiosdel centrotrae consigo €l aumento en el nlmero de elemen-
tos en lasfilas de guardias privados de seguridad, |os cuales monitorean las
camarasy otrastecnologiasdevigilancia, y losincrustaen un entorno de se-
guridad que solia estar dominado por muchas fuerzas policiacas citadinas.
Quién tenga derecho legalmente establecido de monitorear |os espacios de
las zonas céntricas se estavol viendo un asunto cadavez més disputado. Pero
también hay sefial es de tensiones en aumento dentro delapoliciapublica. La
recomendacion del informe Giuliani de crear una policia especial para €l
centro ha dado privilegios a una nueva y pequefa fuerza cuyo ambito de
gercicio de la vigilancia policial abarca una amplia gama de actividades
econémicas, entrelas seincluye laventacallgera, y algunas de estas activi-
dades han sido una fuente principal de sobornosy otras practicas de corrup-
cion. Hasido inevitable que al gunos antiguos cuerpos policiacos se sientan
en desventajaa quedar excluidos de estas actividades, y esto acarreanuevas
tensiones dentro delafuerzapolicial dela ciudad como consecuenciainme-
diatadelos cambios araiz de lavisitade Giuliani.

Establecimiento de una seguridad urbanavs. € “enrejamiento”
del centro: €l escollo de Tepito

La posibilidad de que la estrategia de cero tolerancia pueda generar nuevos
conflictos dentro de la policiay entre éstay los ciudadanos sugiere que €l
futuro deladelincuenciay laviolenciaen laciudad de México quizano esta
asegurado a grado que los promotores del programa de ventanas rotas se
han empefiado en sefialar. Con todo, loslimites en el establecimiento de una
ciudad de M éxico mas segura no estan tanto en el programamismo, o inclu-
so en lo que pueda hacer por |as zonas céntricas, sino en lo que sucedafuera
del “perimetro” de la zona demarcada para €l desarrollo de la zona centro.
De hecho, a pesar de —o quiza a causa de— los limitados logros en “enre-

% Este articulo también ofrece un buen panorama del papel que tienen el crimeny la
inseguridad en la motivacion de los esfuerzos por controlar socialmente el espacio.
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jar" éreas 'y propiedades clave en el centro mediante la aplicacion de una
nueva policia, nuevas tecnologias y otras medidas recomendadas por la es-
trategiade ventanasrotas o cero tolerancia, |os problemas de delincuenciay
violencia en las inmediaciones de las &reas designadas para rescate conti-
ndian aumentando. Estas condiciones no sélo han obligado a muchos de los
entusiastasinversionistas originalesdelos proyectos de desarrollo delazona
céntricaareconocer los|imites delos beneficios que se obtendran de dichas
inversiones —una toma de conciencia que por si misma pone limites a los
componentes de desarrollo dela estrategia Giuliani. También ponen en duda
laeficaciadel “enrejado virtual” de ciertas areas de la ciudad donde se apli-
can acciones concertadas de seguridad, yaque hacerlo no contribuye amejo-
rar la situacion de seguridad general en el centro de la ciudad, y de hecho
puede llegar a exacerbar condiciones yade por si inestables.

La causa de este problemaméas amplio podria estar en |os antiguos usos
histéricos de los espacios del centro. Unarazédn de que los funcionarios pU-
blicosy privadosal principio hayan tratado de “rescatar” el centro delaciu-
dad de México erapararevertir losproblemasdeviolenciay criminalidad en
el centro histérico, principal pero no exclusivamente originados en el barrio
deTepito. Conlosafios, hasido practicamenteimposible para cual quier fun-
cionario publico superar politicamente alas bandas contrabandistas rel acio-
nadas con redes internacional es que imponian su ley en este barrio, debido
en gran medida al fracaso de la policiaen reducir las actividades ilegales e
informales que han definido |aeconomiade Tepito durante muchisimos afios.

Durante décadas, | 0s problemasinternos de Tepito permaneci eron dentro
desuslimitesy tomaron laformade conflictosy vendettas entre las distintas
organi zaciones | ocal es que dominaban los sectores del comercioilegal. Pero
alolargo delosafios noventa, amedidaquelaliberalizacion limit6 laescala
delaactividad del sector informal (esto es, laventade articul os el ectrénicos
baratos de contrabando dej6 de ser redituable cuando se eliminaron las res-
tricciones arancelarias con €l TLCAN), muchos residentes de esta zonase in-
volucraron en peligrosas pero lucrativas actividades que desafiaban lasfronte-
ras de lalegalidad. Para el afio 2000, las mafias tepitefias involucradas en
actividades queiban del contrabando dearmasy €l narcotréfico a contraban-
do generalizadoy lapirateriade fonogramas, videos, programas de computo
y unagama de relojes de lamarca Gucci y otros productos de marcas caras,
por sélo nombrar a gunos rubros, empezaron a extender sus actividades por
nuevas areas del centro, con lo que perturbaron lacompranormal de articu-
losy otras actividades por todala zona (Ross, 2003:18-19).6 Hubo quienes

46 Para més acerca de la historia de esta fascinante zona, véase Murrietay Graf (1998) y
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Ilamaron al histérico barrio una“tierrade nadie” por losatosnivelesdevio-
lenciay latotal faltade respeto alaley.

Esta“filtracion” delaviolenciadel areacircunscritade Tepito alos es-
pacios publicos contiguos en el centro histérico alenté a Lépez Obrador a
unirse a Carlos Slim para encontrar nuevas maneras de preservar las par-
tes méas antiguas e histéricas de la ciudad que estaban siendo invadidas cada
vez més por trabajadores del sector informal .* Incluso, se podriasugerir que
el apoyo alavigilanciapolicial de cero toleranciade Lépez Obrador y su su-
cesor eratanto paradesafiar frontalmente alos contrabandistasinternaciona-
les de Tepito, como un medio paraapoyar alos promotoresinmobiliarios de
desarrollos para residentes de altos ingresos como Slim, precisamente por-
gue el éxito de cada proyecto dependia del éxito del otro. Unaalianzaentre
el PRD y Slim con respecto al desarrollo inmobiliario parapoblacion de altos
ingresos podria parecer extrafia, dado que unade las bases politicas masim-
portantesdel partido de hecho son las organi zaciones de movimientos sociales
urbanos, en especial laAsambleade Barrios que surgi6 araiz delostemblo-
resde 1985y que contaban entre susfilasamuchosresidentesde Tepito y de
areas del centro histdrico. Pero mas que echar mano de esta base social para
favorecer €l nuevo desarrollo de Tepito, Lépez Obrador dio un paso queiba
en contradelo que cabriaesperar, al apoyar nuevos desarroll os de proyectos
pararesidentes de altos ingresos en las zonas mas présperas de centro, con-
tiguas a Tepito.

Un motivo obvio aqui era de naturaleza financiera: 1os inversionistas
internacional es seguian ansiosos por derramar sus recursos en la ciudad de
México, y como €l jefe de gobierno venia de laizquierda, opuesto aun pre-
sidente de la Republica proveniente de otro partido (el PAN), €l presupuesto
delaciudad comenz aser un punto de disputapermanente. Este nuevo jefede
gobierno estabaansioso por encontrar fuentes deimpuestos paragobernar la

Rosales Ayala (1991). El estudio de Cross (1998) de los vendedores ambulantes también da
una buena descripcion de la organizacion econdmicay politicadel barrio, y de como ha cam-
biado en |os Ultimos diez afios.

47 El término “tierra de nadie” fue acufiado por |as notas periodisticas en noviembre de
2000, |as cuales describen una violenta batalla ubicada en Tepito entre capos de ladroga, ciu-
dadanosy lapolicia (1 200 policiasjudicialesy 600 elementos de |la policia antimotines fueron
enviados a una zona de apenas 12 manzanas y a sdlo ocho calles de Palacio Nacional), que
desemboco6 en muchos heridos y la destruccién de seis patrullas.

8 Parte del problema fue que las condiciones se volvieron tan violentasy peligrosasen el
centro de la ciudad de México que las personas que tenian puestos semifijos en Tepito ya no
podian dar por descontado que la gente seguiria yendo a barrio. Asi que se mudaron a otras
calles del centro en la parte histérica. Esto aliment6 alin mas los llamados a renovar el centro.



DAVIS: EL FACTOR GIULIANI: DELINCUENCIA, LA “CERO TOLERANCIA” 673

ciudad, y el proyecto de desarrollo del centro histérico ofreciatal posibili-
dad. Otro motivo era el hecho de que a cambio de su apoyo alos proyectos
de desarrallo en el centro, la ciudad recibiria beneficios importantes, entre
los que se contabael que Carlos Slim pagaralarepavimentacion delascalles
de las zonas recién remozadas del centro (un trato que le veniabien a Slim,
porque él, asu vez, tuvo la oportunidad de instalar cableado telefénico sub-
terraneo bajo las vigjas calles del centro). Pero de igual importanciaeraque
con estos proyectos, Lépez Obrador obtenia una base de legitimidad para
pedir nuevas formas de précticas policiales que implicaban mas poderes de
supervisiony vigilancia, y que le darian méas poderes ala policia para hacer
detenciones. Esto no solo creariaun espacio “seguro” en el centro delaciudad
en los margenes geograficos de Tepito, sino que estos cambios en |os pode-
resy précticasdelapoliciapodrian ser usados paracontrolar por fin lasitua-
cion deviolenciay crimen mas amplia, incluso en Tepito.

Por méas|6gicaque parezca estaestrategiade usar el vinculo entre segu-
ridad y desarrollo del centro como base paradesafiar el poder y las practicas
en Tepito, los problemas relacionados con ladelincuenciaen este barrio eran
demasiado ampliosincluso paraquelaestrategiade cero tolerancial os cam-
biara. Laviolencia, €l crimeny lailegalidad siguieron fluyendo de Tepito; y
como persistian y amenazaban | as &reas destinadas para ser rescatadas, pusie-
ron limites alos logros de la estrategia de desarrollo del centro, asi como a
losdelacero toleranciaparala ciudad en su conjunto. Sin duda, nadie espe-
rabaque el virtua “enrejado” de una zonaen particular y el dar prioridad a
sus aspectos de seguridad resolveria todos | os problemas mas amplios de vio-
lenciay criminalidad. Pero es precisamente con respecto aesto que €l enfo-
gue del informe de Giuliani sobre el incremento de los poderes delapolicia
y €l acento puesto en asegurar los espacios publicosy el uso de técnicas de
alta tecnologia para vigilar €l espacio —mas que los problemas de corrup-
cion policiaca o ladinamica econémicay de mercado subyacente en las ac-
tividadesilegalesy delincuencia urbana— debiera dar qué pensar.

El problema no fue sélo que el equipo consultor de Giuliani y las auto-
ridades locales de hecho eludieron las cuestiones de corrupcion policiacay
el comercioilegal, o quea enfocarse en latransformacion del espacio publi-
co lapoaliciatendriamanos|ibres paraseguir abusando de su poder. También
era que las recomendaciones de cero toleranciay de estrategia de ventanas
rotas de hecho incrementaban laautoridad y poderes delapolicia. Como re-
sultado, laimpunidad de la policia practicamente sigui 6 indemne, y acaso se
vio estimulada. Y en lamedida en que la corrupcién policiaca siguié siendo
un problemaserio, losconocidosy fuertesvinculosentrelapolicia, lasmafias
(deladrogay otras actividades) y otros sectores ilegales en Tepito también
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siguieron sin freno, cuando no reforzados. No sorprende, entonces, que los
problemas mas amplios de violenciay delincuenciaen Tepito y otras partes
delaciudad persistieron pese alaaplicacion del Plan Giuliani, lo que marco
limitesaloslogrosdel desarrollo del centroy asi laciudad de México quedd
con una policia que continuamente era llamada para “vigilar” las fronteras
entre los habitantes de altos ingresosy |os de bajos ingresos, asi como entre
esta zonay sus amenazantes vecinos en Tepito.

Laglobalizacion dela cero toleranciay € futuro del espacio publico

Asi las cosas, ¢qué significatodo esto paralas condiciones de seguridad de
laciudad deMéxico, y parael papel quetienelacerotoleranciaenladefensa
del espacio publico o lavitalidad de |a esfera pablica? Se podria decir que,
en virtud de su papel clave en sostener |os nuevos desarrollosinmobiliarios
del centro paralasclasesaltas, |as estrategias de cero toleranciahan ampliado
lallamadaesferapublicadel centro delaciudad de México a fomentar usos
del suelo masdiversosy paraestratos econémicosigualmente diversosen el
centro histérico. No obstante, estadiversidad de la esfera publicaflorece no
por la cero tolerancia, sino a pesar de €lla, precisamente porque el vinculo
entre cerotoleranciay desarrolloinmobiliario vaen contradeloslimitesim-
puestos por la concentracién del pequefio comercio, el cual no haquerido o
no hapodido abandonar las callesy barrios histéricos.

Ademas, como unaconsecuenciade una“publicidad” mayor fue estimu-
lar conflictos acerca de cual debia ser laaparienciade las callesy éreas del
centro, sedio mésrepresiony restriccion demovimiento en el espacio publico
por parte de lapolicia. Estas acciones, asu vez, revirtieron algo del caréacter
publicoy abierto delas zonas céntricas, originadas por lainiciativa conjunta
de la cero toleranciay desarrollo inmobiliario. Para decirlo Ilanamente, €l
ensanchamiento delaesferapublicadel centro también provocé un estrecha-
miento del acceso al espacio publico del centro. En términos de las |abores
policiacas, se puededecir quelasestrategias para“ asegurar” el espacio publi-
co de hecho pueden estar suprimiéndolo.

Esta dinamica paraddjica esta engastada en un contexto espacial y de
desarrollo méas amplio que pone en cuestion larelacion entre esferapublicay
espacio publico, aunque de unamaneraligeramente diferente. Al mismo tiem-
po que el movimiento en el espacio publico queda restringido por la cero
toleranciaen el centro, lafaltade unareformadelapoliciay lapersistencia
de actividades criminales provenientes del cercano barrio de Tepito signifi-
c0 que en las zonas inmediatamente fuera de |os predios favorecidos en €l
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centro de la ciudad, la situacion de seguridad se haya vuelto mucho peor, y
asi lavitalidad general de la esfera publica urbana queda comprometida, in-
cluso en las partes“enrgjadas’ del centro. El efecto de las consecuencias no
deseadas esenorme. A nivel delaciudad en su conjunto, y pese aalgunos|o-
gros en unas pocas zonas circunscritas del centro, el crimen urbano sigue al-
canzando niveles tan intensos que muchos ciudadanos de la capital se sien-
ten aln aprisionados por sus temores, |0 que muchas veces impide que se
aventuren solos en |os espacios publicos, o por [o menossin algunaformade
seguridad privada. Como se sefial 6 antes, la mayor parte de las actividades
criminales suceden en la via publica o en €l transporte publico, aunque la
percepcion asi como larealidad del crimen es parte del problema. Una en-
cuesta llevada a cabo en 2005 por el ICESI mostré que 39% de la poblacion
del Distrito Federal hareducido sus actividades pUblicas por € temor alade-
lincuencia(el porcentaje nacional es20%), mientras que de ese 39%, casi 77%
no sale de sus casas en la noche (Jiménez Ornelas, 2005:125-126). Los que
si salian por su propia voluntad (si se puede decir asi) paratransitar por las
calles, e transporte pablico, los parquesdelaciudad u otros espacios publicos,
con mucha probabilidad son personas de baj osingresos, que no pueden darse
el lujo detener seguridad privaday quetienen que usar €l transporte pablico
y caminar en lugar de un transporte privado para sus traslados.

El resultado puede ser caracterizado como una esfera publicadisminui-
dao estrechada, en el sentido de que en el entorno de altacriminalidad gene-
ralizadaen todalaciudad, | os espacios publicos que se usan también tienden
atener menos diversidad en términos de clases sociales o de estratos econo-
micos. Podriallegarse adecir quelaciudad de M éxico tiene actualmente dos
“publicos’ que constituyen su ambito urbano: uno que comprende alos ciu-
dadanos que usan las calles tradicionales y otros lugares publicos (inclu-
so cuando los problemas de delincuenciaeinseguridad |os exponen ariesgos
cuando salen a espacio publico, con lo que se limita su libertad de movi-
miento); y otro “circuito” en el que los ciudadanos se mueven por un mundo
urbano semi-privatizado, acompafiados por personal de seguridad y trans-
portes blindados privados, todo lo cual les permite una libertad de movi-
miento en el espacio publico hasta cierto punto, pero quelos mantienefisica
0 tecnol 6gicamente separados de los demas publicos. Una eleccion no muy
atractivaque digamos, por decir |o menos: o bien unaesferapublicaamplia-
daquetrae consigo unareduccién del acceso al espacio publico, comoenlas
zonas céntricas; 0 bien una esfera publica limitada, debido ala persistencia
deladelincuenciaurbanaque alejaalagente del espacio publicoy que sblo
puede compensarse mediante el uso de tecnol ogias, mas policiay vigilancia
y aparatos de seguridad que bifurcan todavia més la esfera publica.
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Asi pues, ¢como cay6 la ciudad de México en esta situacion tan lamen-
table? Por la globalizacion, como un proceso que hatransformado la econo-
miaurbanadelaciudad de M éxico, y como un mecanismo paraladivulgacion
mundial de conceptos, discursos e “ideas de gran aceptacion” como la cero
tolerancia.*® Al invocar los logros obtenidos en la ciudad de Nueva York, y
en su calidad de consultor global (mundial) encargado dellevar laestrategia
neoyorquina de la cero tolerancia a entusiastas consumidores por todo €l
mundo, Rudolph Giuliani le dio nuevo significado alos conceptos'y practi-
casdelaglobalizacion. No solo el prestigio de NuevaYork como unaciudad
global que estaen €l corazon delosflujosinternacional es de capital es finan-
cieroseinversiones urbanas sevio fortalecido (si no es que acelerado) por la
“solucién” de los problemas de criminalidad e inseguridad, sino que estos
problemas surgieron de una situacién de ingresos sumamente polarizados y
por el caracter inversor de laeconomia urbana como unaconsecuenciadela
globalizacion.®Y enlamedidaen quelaseguridad y los problemas de crimi-
nalidad amenazaban con interrumpir las oportunidades de inversion en pro-
piedades de bienes raices que contribuian a definir aNueva York como una
ciudad global, la“solucion” delacerotoleranciafuelaqueimpulsd los moto-
res de la globalizacion en Nueva York desde un principio. Con este modelo
en mente, no debe sorprender que laciudad de M éxico aceptaraal egremente
lacero tolerancia.

Perolgjosde arrojar luz sblo en laparte de“ globalizacion” del remedio
parael truncado desarrollo de lazona centro, la experiencia de la ciudad de
M éxico tambi én subraya cémo laglobalizacién eraparte del problemade cre-
ciente inseguridad y cdmo comprometi6 € desarrollo del centro desde el
principio. Un trafico de drogas, armasy otras actividades de mercado negro
cada vez més globalizado, una de cuyas fuentes puede ser rastreada a la
liberalizacion de la economia mexicana, ayudo a acelerar |os problemas de
crimeny violencia en la ciudad de México. Esto no solo condujo a nuevos
limites del espacio publico y de laesferapublica, como yasedijo, sino que
también puso limites a los esfuerzos locales por impulsar un nuevo desa-
rrollo del centro historico, lo cua alimentaalin mésel circulo vicioso delos
sectores publico y privado que quieren “ser globales’ en su blsgueda de

49 Sklair (2005) tiene un argumento similar sobre la globalizacion y el surgimiento de la
arquitecturaiconica. Su énfasis en lanueva arquitectura, de hecho, se relaciona estrechamente
con el proceso de dar prioridad a desarrollo de las zonas centrales que hemos examinado en
este texto por medio de lalente de la cero tolerancia.

50 Para més acerca de como la globalizacion crea desigual dades espaciales y de ingreso
economico en la ciudad de Nueva York y otras importantes ciudades globales, a mismo tiem-
po que impulsa el desarrollo inmobiliario de altos ingresos, véase Sassen (2001).
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soluciones. Al mismo tiempo, lanaturalezade los problemasdecrimeny se-
guridad delaciudad, especial mente cuando se entienden en su conexion con
las redes globales de trafico ilegal, impone severos limites a las capacida-
desdelas“soluciones globales’ como la cero tolerancia para cambiar la si-
tuacion.

Es evidente que las recientes transformaciones del espacio publicoy de
la esfera publica de la ciudad de México son consecuencia de los intentos
por atacar laviolenciay criminalidad que han marcado ala ciudad. Pero se
trata de complejos problemas cuyos origenes descansan en el pasado tanto
como en el presente, en el contexto global tanto como en el urbano, por no
hablar delainveterada corrupcion policiacay |os afigjos patrones de uso del
suelo en el centro y de laeconomia urbana. Dadas estas complgjidades, po-
cos hubieran pensado que las estrategias de cero tolerancia en verdad serian
lavaritamagicapararemediar |os problemas mas acuciantes del centro dela
ciudad de México. Todavia menos, sin embargo, habrian imaginado que las
soluciones de cero tolerancia, orientadas acaso hacia |los quiza razonables
objetivos de fomentar larenovacion urbanadel centroy crear unamayor se-
guridad publica, de hecho contribuirian a empeorar estos problemas en la
ciudad en su conjunto, y al hacerlo, contribuir al deterioro de la calidad de
vida en unade las capitales més colosales de América L atina.
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