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Prólogo

Este reporte global presenta un primer acercamiento a los 
resultados del estudio Justiciabarómetro: Diagnóstico Integral de 
la Policía Municipal Preventiva de Ciudad Juárez que ha tenido 

como objetivo conocer el estado que guarda la institución policial 
a través de las experiencias y opiniones de sus propios operadores. 
En ese tenor, intenta indagar sobre todo qué tipo de opiniones, 
ideas y conocimientos predominan entre el personal administrativo 
y operativo de la policía municipal respecto a los diversos aspectos 
implicados en el desarrollo de sus funciones; además de revisar la 
situación que presenta la estructura y organización, componente 
humano y dimensión organizacional del cuerpo de seguridad 
pública del municipio, incluyendo sus relaciones comunitarias. Bajo 
esta idea, Justiciabarómetro ha tenido dos vertientes de aproximación: 

1)	 Un diagnóstico puntual de las condiciones estructurales y 
organizacionales que presenta la Secretaría de Seguridad Pública 
Municipal de Ciudad Juárez, mediante la realización de una serie 
de actividades de investigación de carácter cualitativo (observa-
ción participante, entrevistas individuales y a profundidad, grupos 
focales, visitas a terreno, trabajo en aula, revisión de archivos, etc.), 
que han permitido analizar con más detalle tres áreas prioritarias de 
la institución policial, a saber: organizacional y operacional; inteli-
gencia y contrainteligencia; y psicología, salud y clima laboral;

2)	 Un diagnóstico puntual de la cultura organizacional que prev-
alece en la Secretaría de Seguridad Pública Municipal de Ciudad 
Juárez, mediante el levantamiento de un censo entre la población 
policial para indagar sus puntos de vista respecto al trabajo, al delito 
y la sociedad, conocimiento técnico y el debido proceso, así como 
conocer su perfil y trayectoria. 
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Este esfuerzo realizado en Ciudad Juárez es la continuación del ya 
realizado en la Zona Metropolitana de Guadalajara por el Instituto 
Transfronterizo de la Universidad de San Diego que, junto con los 
seis ayuntamientos que conforman dicha Zona y diversas institu-
ciones académicas de esta gran urbe, impulsaron esta iniciativa para 
conocer a fondo la situación que guardan las instituciones policiales 
de la ciudad, y que ha permitido generar recomendaciones a las 
autoridades municipales con miras a impulsar procesos de reforma 
policial y mejoras al sistema de seguridad pública.

El proyecto Justiciabarómetro es parte de un conjunto de reflexiones 
que se han venido dando en el marco del Proyecto Justicia en México 
coordinado por el Instituto Transfronterizo de la Universidad de 
San Diego desde 2005. Dicha iniciativa de investigación ha pro-
movido -de manera bilateral- el análisis, el diálogo y las soluciones 
políticas para hacer frente a una variedad de problemas urgentes 
relacionados con la reforma del sector justicia y del Estado de 
Derecho en México y la región fronteriza. En particular, Justiciabaró-
metro tiene dos aristas principales, una enfocada en policías munici-
pales preventivos y otra en los operadores del sistema de justicia 
penal tales como agentes del ministerio público, jueces y defensores 
públicos, los cuales se abordan de manera independiente de acu-
erdo con su especialización. La fuente principal de información de 
esta iniciativa ha sido una encuesta de gran escala, elaborada por el 
Instituto y sus colaboradores, y levantada por un grupo de especial-
istas.

Apoyo al proyecto 

Para la realización del estudio Justiciabarómetro en Ciudad Juárez, 
fue fundamental la colaboración interinstitucional entre el Insti-
tuto Transfronterizo de la Universidad de San Diego, la Comisión 
Nacional para Prevenir y Erradicar la Violencia contra las Mujeres 
de la Secretaría de Gobernación y el H. Ayuntamiento de Ciudad 
Juárez. Para ello, se firmó un convenio de colaboración que ha 
posibilitado el buen desarrollo del trabajo, así como el intercambio 
de visiones y perspectivas para fortalecer un trabajo que privilegia el 
enfoque transdisciplinar. 

Es muy importante mencionar también que participan como fir-
mantes de este convenio de colaboración dos prestigiosas institu-
ciones académicas con presencia en Ciudad Juárez: El Colegio de 
Chihuahua y El Colegio de la Frontera Norte. Justiciabarómetro tiene 
como principio conformar un Comité Consultivo de Expertos ahí 
donde se implementa. En esta ocasión, distinguidas y distinguidos 
académicos e investigadores de las nombradas instituciones han 
participado en la formación de dicho Comité acompañando al 
equipo coordinado, aportando observaciones y recomendaciones 
críticas con puntualidad y rigor en las diversas etapas del proyecto.

El proyecto Justiciabarómetro en Ciudad Juárez ha sido posible gracias 
al financiamiento otorgado por la Fundación William y Flora Hewlett, 
la Fundación Tinker y el Instituto Open Society. Los directores de 
este estudio han sido David A. Shirk, profesor-investigador de la 
Universidad de San Diego, Marcos Pablo Moloeznik, profesor-
investigador de la Universidad de Guadalajara, y María Eugenia 
Suárez de Garay, Directora General Adjunta de Políticas Públicas 
de la Comisión Nacional para Prevenir y Erradicar la Violencia 
contra las Mujeres de la Secretaría de Gobernación. 

El consejo coordinador del estudio estuvo conformado por Dante 
Haro Jaime, Octavio Rodríguez Ferreira, Francisco J. Gutiérrez 
Rodríguez, Pablo Parás, José Francisco Ornelas y Alfonso Quintero 
Amador. El Comité Consultivo Local de Expertos que otorgaron 
sus recomendaciones incluye a Julia Monárrez, Rodolfo Rubio, 
Antonio Payán Alvarado, Carlos González Herrera y Cesar Fuentes. 
Agradecemos también las recomendaciones de Howard Campbell, 
Elena Azaola, John Bailey, Jeffrey Berman, Carlos Mercado, Guill-
ermo Zepeda Lecuona y Charles Pope. 

La encuesta y el levantamiento del censo fue realizada por el equipo 
de la empresa Data Opinión Pública y Mercados (www.dataopm.
net) dirigida por el doctor Pablo Parás. El equipo técnico fue ges-
tionado por Carlos López y el equipo de campo fue coordinado por 
Fernando Luna y Elizabeth Bautista, e incluyó a María Hernández, 
Perla Navarrete, Erick Trenti, Nahum Prieto y Mario Carrillo. Kim-
berley Heinle coordinó el diseño de las gráficas y la traducción de 
este documento al inglés. El proyecto benefició  también del apoyo 
de Gladys Avalos, Stephanie Borrowdale, Sophia Carrillo, Gayle 
Hazard, Morayma Jiménz, Elisa Lurkis, Traci Merrill, Charles Pope, 
y Lorena Quezada. La mayor parte de las fotografías incluidas en 
este reporte fueron captadas por el fotógrafo Jonathan Lowenstein, 
mientras que las imágenes restantes fueron generadas por el equipo 
Justiciabarómetro. 

Este reporte fue preparado por la doctora María Eugenia Suárez 
de Garay, el doctor David A. Shirk y el doctor Marcos Pablo 
Moloeznik. A través de esta colaboración buscamos contribuir a la 
generación de un mejor sistema de justicia en México y, por ende, 
de una mejor policía. Hoy, estamos ciertos que no puede haber, 
no hay ni habrá una “nueva policía democrática” en ningún país, 
estado, municipio o localidad, si nos olvidamos de algo fundamen-
tal: el componente humano, es decir, todos aquellos que la integran. 
Vaya pues nuestro esfuerzo para imaginar y construir la policía del 
futuro.

Ciudad Juárez, Chihuahua, 20 de septiembre de 2011

Dr. Marcos Pablo Moloeznik
Dr. David A. Shirk

Dra. María Eugenia Suárez de Garay
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Introducción

La mayoría de las evaluaciones en materia de seguridad 
pública en México tienden a concentrarse en niveles de 
delincuencia y violencia, o en las perspectivas ciudadanas 

o encuestas de victimización. Sin embargo, aunque las estadísti-
cas de la delincuencia ofrecen una medida de los “resultados” del 
desempeño institucional, no proporcionan información sobre las 
problemáticas internas del sector policial que pueden también con-
tribuir a un bajo rendimiento. Aunque sabemos mucho sobre cómo 
el público califica el desempeño del sistema de justicia penal de 
México gracias a las contribuciones de diversas instituciones como 
el Instituto Ciudadano de Estudios Sobre la Inseguridad (ICESI) 
que produce una gran encuesta de victimización cada año; el Cen-
tro de Investigación para el Desarrollo, A.C. (CIDAC) que genera 
un índice de niveles de delincuencia a nivel nacional y estatal; o 
México Evalúa que desarrolla un índice nacional de delincuencia; 
el sistema en sí, sigue siendo un entresijo del que sabemos relati-
vamente poco. En particular, ha habido muy pocos esfuerzos para 
evaluar los perfiles profesionales y las perspectivas de los actores 
que operan el sistema de justicia penal. Este tipo de investigación 
es muy necesaria para medir los niveles de desarrollo profesional 

y las actitudes de estos actores y trazar un rumbo para el futuro. 
En particular es necesario redoblar esfuerzos para comprender las 
limitaciones y desafíos que enfrentan los principales operadores del 
sistema de justicia penal: policías, agentes del ministerio público, 
defensores públicos y jueces. Uno de los mejores esfuerzos en el 
particular fue el coordinado por Miguel Sarre bajo el nombre de 
Barómetro local: Una silueta del debido proceso en enero de 2007, que 
reunió información sobre el debido proceso y el funcionamiento 
del sistema de justicia en diversos estados de la República, o el 
desarrollado por Roy Godson de la Universidad de Georgetown de 
nombre Culture of  Legality. Al final, el éxito de cualquier esfuerzo de 
reforma del sector de la justicia penal depende no sólo de una cui-
dadosa regulación de dichos actores, sino también de la promoción 
de su desarrollo profesional y su participación activa en el proceso 
de reforma.

La policía mexicana es particularmente descalificada y con fre-
cuencia menospreciada. Los ciudadanos mexicanos perciben a sus 
autoridades policiales y judiciales como ineficaces, profundamente 
corruptas y con frecuencia tendientes al comportamiento abusivo 

Justiciabarómetro: Análisis del sistema de justicia penal
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y criminal, aunque es importante mencionar que estos niveles de 
evaluación siempre son menos negativos que los obtenidos por sin-
dicatos, legisladores y partidos políticos (Consulta Mitofsky, 2010, 
Economía, gobierno y política). Los encabezados de los periódicos 
parecen confirmar la percepción del público mientras se eviden-
cia la impunidad y la implicación de la policía en actos delictivos 
graves. Los agentes de la policía municipal son de particular preo-
cupación debido a que representan la gran mayoría de los 330,000 
funcionarios de seguridad pública a nivel nacional y tienen, por 
mucho, mayor contacto con la ciudadanía. 

Esta preocupación por la policía local es la que motivó la cono-
cida iniciativa de reforma constitucional de mando único policial, 
enviada por el Presidente Felipe Calderón a la Cámara de Sena-
dores del Congreso de la Unión, el 6 de octubre de 2010, donde se 
plantea que aquellas policías municipales que no cumplan con los 
“estrictos requisitos” establecidos por la Ley General del Sistema 
Nacional de Seguridad Pública habrán de disolverse y formar parte 
de una sola institución estatal. De todas formas, aquellas policías 
que sí cumplan con dichos requisitos, deberán trasladar su mando 
central al gobernador del estado para unificar las estructuras de 
mando al nivel estatal. Sin embargo, dicha iniciativa presenta un rol 
descontexualizado de la policía con respecto a la construcción de 
seguridad en democracia desde una perspectiva amplia e integral; 
esto evidencia la total ausencia de vinculación con la experiencia in-
ternacional encaminada al fortalecimiento de los gobiernos locales 
para la solución de los problemas de la seguridad. 

Buena parte de la argumentación que sostiene a la necesidad de 
unificar a las policías está relacionada con la dinámica evolutiva 
de la delincuencia organizada y la urgencia de hacerle frente. Pero 
hay una ausencia de reflexión respecto a la responsabilidad política 
de la problemática estructural que hoy aqueja a las instituciones 
policiales. Esto es, como si detrás de las condiciones de la policía y 
de su relación con las comunidades no hubiera decisiones ni actor 
político alguno que hubiera impactado en el estado actual de las 
policías.  

Ahora bien, como ya se dijo en Justiciabarómetro. Estudio de la policía 
municipal preventiva de la Zona Metropolitana de Guadalajara (2010), la 
iniciativa de mando único policial no incluye un diagnóstico preciso 
e informado de la problemática cualitativa y cuantitativa de las insti-
tuciones policiales segmentado en las realidades municipales, estat-
ales y federal. Y aunque en las premisas del modelo se hace especial 
hincapié en el factor humano como el componente más importante 
del estado de fuerza policial, lo cierto es que en dicha propuesta no 
se observa una base cierta de derechos para las y los policías que 
permita tener la certeza de que el factor humano será la columna 
vertebral de la reingeniería institucional. Siempre se reconoce que la 
policía sufre de bajos salarios, bajos niveles de integridad y falta de 
profesionalismo, pero los esfuerzos para transformar esta realidad 
casi siempre resultan tibios y de corto alcance. Tales esfuerzos son 
urgentes, así como una base sobre la cual futuros avances pueden 
ser comparados. 

Hasta hoy dicha iniciativa sigue en discusión en el poder legisla-
tivo. En su exposición de motivos también se refiere a la policía de 
proximidad y vecinal como el fundamento de la estructura policial 
estatal y municipal. Sin embargo, no se explica cuál es el estado de 

la relación entre las instituciones policiales y las comunidades, la 
relevancia de la misma y el modelo a seguir para procurar justa-
mente esa cercanía que promueva la coproducción de la seguridad. 
Paradójicamente, es la tendencia a la militarización de la seguridad 
pública en México y su avance acelerado, lo que sin duda impacta 
y aleja la posibilidad de favorecer procesos de reingeniería insti-
tucional para configurar instituciones policiales que reivindiquen 
su misión civilista, su vocación ciudadana orientadas a la seguri-
dad ciudadana,  la prevención de las violencias y la delincuencia, 
respetuosas de los derechos humanos y más próximas a la sociedad 
civil. 

De ahí que en el 2008 el Justice in Mexico Project (JMP) (www.
justiceinmexico.org) lanzó un estudio sin precedentes denominado  
Justiciabarómetro, el cual tiene como propósito estudiar a los prin-
cipales operadores del sistema de justicia mexicano: policía, agentes 
del ministerio público, defensores públicos y jueces, precisamente 
para contribuir en el debate sobre la reforma policial democrática 
y judicial en México y poner a disposición de diversos actores insu-
mos cualitativos y cuantitativos de calidad que permitieran potenci-
ar la discusión sobre la policía que queremos, contextualizada ésta, 
a su vez, en las coordenadas del régimen constitucional de derecho. 

Por ello, en el verano de 2009, el proyecto realizó la más larga en-
cuesta independiente de  policías realizada en México, que incluyó 
a más de 5,400 policías en los 6 municipios que componen la Zona 
Metropolitana de Guadalajara (ZMG). Los resultados de este 
emblemático estudio fueron presentados a los alcaldes salientes y 
entrantes de los municipios en diciembre del mismo año y están 
siendo ahora aplicados para mejorar la seguridad pública local. 
El estudio aportó una muy necesaria perspectiva independiente 
sobre las instituciones municipales de policía para proveer mayor 
información frente a las propuestas recientes de unificación de las 
policías estatal y municipal.

Basándose en los resultados del estudio de la ZMG, el JMP puso 
en marcha en el verano de 2010 un nuevo esfuerzo para encuestar 
a la policía municipal de Ciudad Juárez, ubicada en el estado de 
Chihuahua, en la frontera con los Estados Unidos. Ciudad Juárez 
ha sido el centro de la intensificada violencia entre los cárteles de 
la droga durante los últimos tres años, y ha sido flagelada ya por 
mucho tiempo por cuantiosos casos, aún sin resolver, de violencia 
contra las mujeres. 

Esta iniciativa contó con el apoyo institucional de El Colegio de la 
Frontera Norte (COLEF), El Colegio de Chihuahua (COLECH) 
y con la participación de expertos de estas instituciones así como 
de la Universidad Autónoma de Ciudad Juárez, la Universidad de 
Texas – El Paso y la Universidad de Guadalajara.  El equipo de 
investigación trabajó con las autoridades para analizar los resul-
tados de la encuesta e identificar recomendaciones para realizar 
los cambios necesarios en materia de seguridad pública en Ciudad 
Juárez. Los resultados de Justiciabarómetro en Ciudad Juárez tienen 
implicaciones significativas a nivel municipal y en la mejora de la 
política de coordinación con las instancias estatales y federales en la 
materia.

Ciudad Juárez



11

Acomienzos de la década de los noventa Ciudad Juárez se 
ganó la reputación de una ciudad con severos problemas en 
materia de seguridad pública debido a los brutales asesinatos 

y desapariciones de cientos de jóvenes mujeres (muchas de las cuales 
fueron sujetas a mutilación y violencia sexual). Subrayando la falta 
de profesionalismo en el ejercicio de la función de seguridad pública, 
las investigaciones policiales sobre estos casos fueron severamente 
comprometidas: los expedientes de la policía a menudo estaban 
incompletos, la recolección de pruebas por los peritos no fueron lo 
suficientemente cuidadosas y los exámenes forenses a menudo eran 
poco profesionales. 

De hecho, con frecuencia las pruebas resultaron fabricadas e incluso 
los cadáveres fueron mal identificados, haciendo que las familias de 
las víctimas –tratados sin respeto por la policía de manera reiterada– 
continuaran sufriendo su pérdida una y otra vez. Si bien muchos 
de estos asesinatos siguen sin resolverse, el enfoque de la seguridad 
pública en Ciudad Juárez se ha desplazado en los últimos años debido 
a un conjunto nuevo y más extenso de problemas, en concreto, en los 
últimos tres años, una oleada de asesinatos relacionados con el tráfico 
de drogas ha convertido a Ciudad Juárez en la ciudad más violenta en 
México. 

La reciente violencia en Ciudad Juárez fue provocada y continúa 
siendo impulsada por la dinámica de la competencia entre or-
ganizaciones criminales que compiten por el control de lucrati-
vas rutas de contrabando a lo largo de la frontera, de zonas de 
producción y de mercados de consumo en Estados Unidos (EE.
UU.) y en menor medida por el mercado local. La dinámica de los 
conflictos entre estas organizaciones son a menudo imprevisibles, 
ya que están influenciados por factores idiosincrásicos como los 
cambios de liderazgo y restructuraciones internas producto de 
homicidios o detenciones, las rivalidades personales y conflictos 
generados por sus actividades. Sin embargo, las condiciones que 
hacen de Ciudad Juárez un campo de batalla para estas orga-
nizaciones tienen que ver con la importancia estratégica de la 
frontera como puerta de entrada al mercado de EE.UU., y la 
naturaleza de la economía y de la fuerza de trabajo en la región 
fronteriza.

Durante las últimas dos décadas, el movimiento del comercio ilíci-
to a través de Juárez estuvo dominado por la Organización Carril-
lo Fuentes, también conocida como el Cartel de Juárez o también 
llamada a menudo simplemente como “La Línea” nombre que se 
obtiene del mote usado por su brazo ejecutor, quienes, se cree, 
gozaron durante mucho tiempo de la protección de un grupo de 

El problema de la seguridad pública en Ciudad Juárez
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policías corruptos al interior de la Secretaría de Seguridad Pública 
de Ciudad Juárez (SSPCJ). Sin embargo, a principios de 2008, un 
cisma entre el Cartel de Juárez y sus socios en la organización de 
narcotraficantes conocida como el Cartel de Sinaloa ha dado lugar 
a una feroz lucha para controlar las rutas de tráfico a través de 
Ciudad Juárez, lo cual, se dice, ha causado división también dentro 
de la policía. Sólo en 2008, hubo más de 1.600 asesinatos relacio-
nados con los el crimen organizado en el estado de Chihuahua, 
una tasa de casi 50 por cada 100.000 personas (cinco veces la tasa 
nacional de homicidios). La tasa de homicidios fue mucho mayor 
en Ciudad Juárez, donde se concentró gran parte de la violencia en 
2009, Ciudad Juárez, experimentó más de 2,500 homicidios de esta 
naturaleza, y para 2010, el número había superado los 3,000. Con 
una población de 1.4 millones de personas, la tasa de homicidios en 
Ciudad Juárez es de aproximadamente el 190 por 100,000 habi-
tantes (alrededor de 9 veces la tasa considerada epidémica por la 
Organización Mundial de Salud).

Esta violencia –que en gran medida se dirige contra la policía– tam-
bién está relacionada con los elevados números que tiene la ciudad 
de hombres jóvenes disociados entre las edades de 18 y 35 años 
que se refieren a menudo como  “ni-ni’s”, porque ni estudian, ni 
trabajan. Esta población “ni-ni” no es más que una gran porción 
de la generación que nació durante la llamada década perdida de 
1980, cuando la economía nacional de México entró en un período 
prolongado de crisis e inestabilidad con una fuerte devaluación de la 
moneda, que dio lugar a una difícil reestructuración y a una mayor 
apertura a la integración con la economía mundial, como lo fue 
finalmente la adhesión del país al Acuerdo General sobre Aranceles 
Aduaneros y Comercio en 1986 y la eventual firma del Tratado de 
Libre Comercio (TLC ) en 1994, cambios que fueron devastadores 
para muchas industrias de México pero que representó mayores 
oportunidades para el sector exportador en la región fronteriza 
provocando que el número de plantas maquiladoras, en especial de 
electrónica y alta tecnología, crecieran a lo largo de la frontera. 

Tanto en 2009 como en 2010, el número de homicidios atribui-
dos al crimen organizado en Juárez excedió los 2,000, según las 
estadísticas del Sistema Nacional de Seguridad Pública. Según el 
Observatorio de Juárez, de los más de 2,000 homicidios en 2009, 
hombres jóvenes entre los 20 y 35 años representan aproxima-
damente el 60% de las víctimas de homicidio (mucho más que 
su propia proporción dentro de la población). Este segmento 
de la población, dentro de los que se encuentra el grueso de los 

llamados ‘ni-nis” arrojan cifras elevadas a las tasas de mortalidad 
debido a que se convierten en campo fértil para el reclutamiento 
por parte de pandillas, que se han convertido en pequeños 
ejércitos para las organizaciones criminales, como es el caso del 
llamado Barrio Azteca, una banda activa en las cárceles y calles de 
EE.UU. y México, que actúa bajo las órdenes del Cartel de Juárez, 
o dos pequeñas pandillas locales conocidas como Artistas Asesi-
nos (también conocida como la “AA” –Doble A– o Doblados) y 
los Mexicles quienes sirven al Cartel de Sinaloa.

Por último, al momento de la realización de este estudio se des-
prende claramente que la situación de seguridad en Ciudad Juárez 
estuvo acompañada por un profundo sentido de división social y 
desconfianza: (1) entre los grupos cívicos, las autoridades y los me-
dios de comunicación, (2) entre los grupos cívicos de distinta clase 
socioeconómica y de orientación política, (3) entre las autoridades, 
grupos cívicos y los medios de comunicación, y (4) entre las au-
toridades de diferentes niveles de gobierno. Distintos organismos 
y niveles de gobierno parecen desconfiar los unos de los otros y 
sospechar que sus organismos asociados han sido penetrados por 
la delincuencia organizada, en suma tienen poco deseo de trabajar 
juntos. Mientras tanto, los grupos cívicos a menudo se miran los 
unos a otros con escepticismo, los ciudadanos culpan al gobierno 
por la violencia en curso y las autoridades en varias ocasiones 
acusan que las organizaciones cívicas y otros críticos (por ejem-
plo, los medios de comunicación) están motivados por agendas 
políticas

La polarización entre el gobierno y la sociedad es particular-
mente preocupante ya que, para algunos sectores, los esfuer-
zos del gobierno para combatir a organizaciones delictivas 
parecen tener menor legitimidad y apoyo que los mismos 
miembros de éstas. Esto es en parte debido a que “los nar-
cotraficantes” son también miembros de la familia, compañe-
ros de trabajo y seres queridos que están integrados en redes 
sociales de apoyo. Cuando un “narcotraficante” es detenido, 
maltratado o muerto, esa persona puede ser un hijo, un padre, 
un hermano, un colega o un amigo. A pesar de, literalmente, 
miles de muertes y arrestos de traficantes de drogas en los 
últimos años, hasta ahora ha habido poco esfuerzo de parte de 
las autoridades o grupos civiles para abordar las implicaciones 
más amplias y el efecto dominó que este tipo de trauma inflige 
a la sociedad.

Justiciabarómetro

Homicidio y crimen organizado en Ciudad Juárez
Fuente: Sistema Nacional de Seguridad Pública
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El objetivo principal de Justiciabarómetro en Ciudad Juárez 
fue acercarse a las experiencias y opiniones de los agen-
tes policiales como una manera de analizar el estado que 

guarda la institución policial.  Su universo de interés giró en torno 
al tipo de opiniones, ideas y conocimientos predominantes entre los 
miembros del colectivo policial a propósito del desarrollo de sus 
funciones. 

Para ello, fue fundamental revisar la dimensión organizacional de 
la institución: su estructura, marco normativo, procedimientos y 
prácticas, tanto internas como con la comunidad. Es decir, era pri-
oritario tener otra perspectiva sobre las relaciones y la organización, 
que permitiera acercarse a interpretaciones plausibles sobre los 
núcleos duros que estructuran la experiencia del trabajo de policía, 
la percepción de los policías en términos de su pertenencia a la 
institución policial de Ciudad Juárez y el significado de serlo en un 
contexto de alta violencia, criminalidad e inseguridad como el de 
esa ciudad fronteriza.

Hay que decir que el desarrollo de Justiciabarómetro en Ciudad 
Juárez tuvo algunas particularidades que responden a la historia 
reciente de la institución policial que conviene recordar breve-
mente. Al inicio de la administración (octubre de 2007-2010) del 

Presidente Municipal José Reyes Ferriz, éste partió del argumento 
de que la institución policial municipal vivía la corrupción más 
profunda de su historia, lo que imponía una serie de intervenciones 
quirúrgicas. En sus propias palabras, en ese momento era necesaria 
“su extirpación urgente y para ello, (encarga) un estudio de gestión, 
operatividad y resultados que indica el camino más corto para 
recuperar las riendas de la policía de manos del crimen organizado. 
El diagnóstico reveló la necesidad de retomar el control absoluto 
de los mandos, de la Academia de Policía, de las seis estaciones 
“policíacas” que tiene la ciudad, del sistema operativo de patrul-
laje y del Centro de Respuesta Inmediata 060 (C.E.R.I)” (Reyes 
Ferriz, 2008: 5). A partir de ello, se definió toda una estrategia cuya 
columna vertebral fue la depuración de la institución policial en 
mandos, agentes y cadetes hasta las últimas consecuencias; y, el pos-
terior reclutamiento de civiles y soldados –en teoría en condición 
de retiro o licencia– que conformarían la llamada Nueva Policía con 
cerca de 3,000 agentes. 

De forma paralela a este proceso, como se sabe, en Ciudad Juárez 
a partir del 2008 los índices delictivos se dispararon de manera 
dramática. Por ejemplo, si durante el período 1996–2006, el número 
de homicidios intencionales se había mantenido estable en un 
promedio de 18 asesinatos al mes, para el año 2008, se contabiliza-

La policía municipal de Ciudad Juárez
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ban ya en 1,600 defunciones (Poder Ciudadano, 2010). Estos altos 
niveles de violencia registrados en 2008, llevaron al entonces Presi-
dente Municipal, José Reyes Ferriz, a solicitar apoyo del Gobierno 
Federal para que interviniera el ejército y la policía federal con el 
objeto de contener la violencia. 

Fue por eso que desde marzo de ese año, tanto el control de las 
instalaciones, como las funciones de las instituciones policiales del 
Estado de Chihuahua, pasaron a estar a cargo de los militares. Esta 
estrategia de seguridad pública, mejor conocida como Operativo 
Conjunto Chihuahua, durante su primera fase desplegó a 2,026 
efectivos de las fuerzas armadas, junto con 425 agentes de la policía 
federal y la Procuraduría General de la República (Meyer, Brewer 
y Cepeda: 2010:11). En junio del mismo año, el Gobierno Federal 
ordenó el despliegue adicional de 1,400 soldados para apoyar a los 
que ya estaban operando en Chihuahua. Posteriormente, en marzo 
de 2009, el Gobierno Federal hizo un nuevo anuncio sobre el envío 
de 5,332 soldados más a Ciudad Juárez y el Gobierno Municipal 
anunció que los militares asumirían el mando de la policía local.

Sin embargo, pese a la presencia masiva del ejército en toda la geo-
grafía del estado y particularmente en Ciudad Juárez, la violencia 
delictiva no se redujo como se esperaba. Por el contrario, si entre 
2008 y 2009, se cometieron 4,200 homicidios intencionales, tan 
sólo en 2010 se alcanzó la inquietante cifra de 3,111 (Hernández, 
2011).  

Simultáneamente a esta escalada violenta, las violaciones a los 
derechos humanos también aumentaron de manera dramática, 
poniendo en entre dicho la misión original que trajo al ejército a 
la ciudad para integrarse a los trabajos de combate al narcotráfico 
y delincuencia organizada y para generar un clima de paz, confi-
anza y concordia en la población. Así, con la puesta en práctica del 
Operativo Conjunto Chihuahua, en 2008, el “estado de Chihua-
hua encabeza la lista de denuncias por violaciones a los derechos 
humanos por parte de militares recibidas por la CNDH, con 199 
denuncias contra militares en los primeros seis meses del año” (Bal-
linas, 2008). 

De conformidad con una fuente imparcial, “muchas de las quejas 
se presentaron durante las actividades policiales llevadas a cabo 
por el ejército en el estado de Chihuahua, en particular en Ciudad 

Juárez. Entre marzo de 2008 y septiembre de 2009, la Comisión Es-
tatal de Derechos Humanos de Chihuahua (CEDH) y una oficina 
municipal de presentación de quejas en Ciudad Juárez recibieron 
más de 1,300 quejas de abusos del ejército, que incluían al menos 
14 denuncias de desaparición forzada y 8 de ejecución extrajudicial” 
(Amnistía Internacional, 2009: 9).
	
Cabe destacar que amplios sectores de la sociedad juarense ya 
venían criticando la presencia del ejército, afirmando que lejos de 
controlar la situación, habían aumentado desde 2008 los niveles de 
violencia y criminalidad. En respuesta a estos argumentos y tras la 
matanza de 18 jóvenes en la colonia Villas de Salvárcar, a finales de 
enero de 2010, el Presidente Felipe Calderón Hinojosa (2006–2012) 
respondía: “Contra lo que algunos, equivocada o malintencionada-
mente han dicho, la violencia en esa ciudad no obedece a la pres-
encia de las fuerzas federales” (López, 2010).  Incluso, aseguraba 
que la ejecución de los jóvenes estudiantes respondía a una lucha  
entre pandillas. Lo que llevó, más tarde, a que su gobierno se viera 
obligado a pedir disculpas, tras la lluvia de críticas por la insensibili-
dad demostrada. 

Tras tres visitas a Ciudad Juárez, durante febrero de 2010, el propio 
Presidente anunció el Programa “Todos Somos Juárez. Recon-
struyamos la Ciudad”, con una inversión de 3 mil 386.5 millones 
de pesos. Este proyecto de  impacto social para frenar la violencia 
comprende seis áreas básicas: seguridad, educación, salud, desar-
rollo social, economía y empleo. A un año de su implementación, 
diversos actores de la sociedad civil organizada consideran que no 
se ha logrado el impacto esperado. Por ejemplo, Hugo Almada, 
integrante de la Mesa de Seguridad declaraba a la revista Proceso:

“Hay problemas en los que no se ha logrado nada. Se trata 
de una guerra innecesaria dirigida contra los pobres. No se 
enfrentan delitos como el lavado de dinero ni la corrupción 
política y a los funcionarios implicados; tampoco interesa a 
las autoridades atacar la estructura financiera de los cár-
teles. Las acciones sólo se enfocan a la parte operativa, a los 
consumidores, pobres en su mayoría o a los sicarios. Desde 
el punto de vista táctico la estrategia ha sido mal planteada. 
Carece de labor de inteligencia. Eso provoca que los 	
operativos no sean ágiles ni contundentes.

– ¿Cómo han actuado las autoridades?

Las fuerzas federales o la tropa se desplazan a los lugares de 
conflicto sin hacer ninguna investigación previa; el problema 
es de estrategia. Quiero ser enfático: no estamos de acuerdo 
(como lo planteamos en febrero de 2010, cuando pedimos 
fortalecer el área de inteligencia) con la poca respuesta del 
gobierno federal (para enfrentar la violencia criminal).” 
(Dávila, 2011: 8).   

Ciertamente desde principios de 2010, el Gobierno Federal ya venía 
anunciando un cambio de estrategia de seguridad en Ciudad Juárez. 
Pero la presión ejercida por diversas organizaciones civiles, naciona-
les e internacionales, al empleo del ejército en labores de seguridad 
pública, especialmente en lo relativo a la falta de controles en los 
operativos y retenes que venían costando la vida a personas inocen-
tes, tuvieron un peso importante para que se tomara la decisión de 
iniciar un traspaso gradual del control del Operativo Conjunto Chi-
huahua a la policía federal, bajo la nueva denominación Operación 
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Coordinada Chihuahua.
 
Estos cambios realizados durante abril de 2010, supusieron la 
llegada de 5,000 efectivos de la policía federal, con el apoyo de 
entre 2,500 y 3,000 “nuevos” policías municipales (Meyer, Brewer y 
Cepeda: 2010:12). Esta medida, que se da en el marco del programa 
“Todos Somos Juárez”, supuso que las fuerzas federales asumieran 
la coordinación de la Policía Municipal y Tránsito, para lo cual el 
Presidente Municipal nombró al General Retirado, Víctor Gutiérrez 
Rosas, como su nuevo titular.

Contrario a lo que el propio José Reyes Ferriz declaraba respecto al 
retiro del ejército –ahora asignado a roles de guardián de los cruces 
internacionales, aeropuertos, centrales camioneras, carreteras y 
zonas rurales de Juárez–, en el sentido de que había terminado la 
“etapa de contención con soluciones militares” y que “ahora seguía 
una etapa de soluciones policiales”, lo cierto es que a los nuevos 
mandos de la policía federal se les delegó la función de patrullar las 
calles de Ciudad Juárez; tomar el control del Centro de Emergencia 
y Reacción Inmediata (C.E.R.I); inspeccionar bares y discotecas; 
investigar casos de secuestro y extorsión, además de los delitos 
de alto impacto y desmantelar redes criminales. Todo lo anterior 
representa funciones propias de una policía enfocada precisamente 
en tareas de inteligencia e investigación criminal, pero que no logra 
delinear bien sus actividades preventivas e incluso represivas, desde 
el ámbito de la seguridad ciudadana. Por lo que conviene destacar 
que estas funciones –totalmente necesarias– atribuidas a la policía 
federal, no parecen guardar correspondencia con las funciones 
propias de una policía municipal preventiva, que sí en cambio 

requiere responder a la recuperación de la confianza ciudadana, a 
buscar nuevas fórmulas sociales para establecer mecanismos de 
colaboración ciudadana que posibiliten disminuir la desconfianza y 
aumentar la legitimidad de la acción policial.  

En ese sentido, si tal como lo aseveraba el entonces Presidente Mu-
nicipal, la “etapa de contención” había concluido y había llegado 
en abril de 2010, la “etapa de soluciones policiales” para enfrentar 
el contexto de la ambivalencia, la irracionalidad y la capacidad de-
structiva de las violencias y la delincuencia, ¿estaba acaso la policía 
municipal preventiva de Ciudad Juárez preparada para convertirse 
en actor clave y participativo de ese proceso de soluciones?; ¿se le 
consideró como un actor que podía proponer soluciones plausibles 
en ese sentido?; ¿era, acaso, un actor capaz de establecer una alianza 
estratégica de colaboración con la policía federal, o prevaleció una 
relación de subordinación?  

Aunado a todo esto, los sucesivos procesos de “limpieza” o depura-
ción masiva a lo interno de la institución se basaron exclusivamente, 
en exámenes de control de confianza, cuyo espíritu respondió al 
presupuesto de que la masa de los efectivos encuadrados se encon-
traba comprometida con la delincuencia organizada, y después el 
proceso de incorporación del personal de nuevo ingreso fue masivo 
y poco cuidadoso. Así, la purga de la institución policial trajo 
consecuencias en varios aspectos, como lo fue la pérdida significa-
tiva de memoria institucional y experiencia operativa, así como la 
creación de nuevas divisiones internas y desconfianza al interior del 
cuerpo entre policías veteranos y los de recién ingreso, que incluso 
se institucionalizó con la diferenciación de uniformes (azul claro 
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y gris respectivamente) por la cual agentes experimentados y los 
nuevos reclutas eran identificados.
 
Haciendo entonces un recuento del pasado, ¿qué supuso el proceso 
de depuración policial para los que se fueron y para los que se 
quedaron?; de su experiencia militar, ¿cómo convivieron dos códi-
gos de entendimiento: uno cuya misión es combatir en conflictos 
armados y otro cuya misión es procurar la convivencia y el respeto 
de los derechos ciudadanos?; ¿cómo vivieron la partida del ejército 
los policías y la llegada de otro mando? En resumen, ¿cómo se mira 
desde la “otra trinchera” la triple irrupción (depuración-militares-
federales) desde ese lugar del sujeto de “no derecho” en que 
parecen haberse convertido los miembros de la institución policial 
municipal?

Lo dicho hasta aquí, nos devuelve a nuestro comentario inicial: 
dada la historia reciente de la institución policial municipal pre-
ventiva de Ciudad Juárez se hacía necesario, con el conjunto de 
interrogantes ya expresado, conocer de manera más profunda las 
condiciones estructurales y organizacionales de la SSPCJ medi-
ante la realización de una serie de actividades de investigación de 
carácter cualitativo (observación participante, entrevistas individu-
ales y a profundidad, grupos focales, visitas a terreno, trabajo en 
aula, revisión de archivos, etc.), que nos permitieran analizar con 
más detalle áreas prioritarias de la institución policial relacionadas 
con su operación.

Lo anterior, posibilitó realizar el levantamiento del censo relativo 
a la cultura organizacional entre la población policial municipal 
preventiva para indagar sus puntos de vista; actividad en la que 
participaron 2,381 personas de la institución policial, de un estado 
de fuerza estimado en 3,146 efectivos encuadrados. Sin duda, los 
resultados obtenidos conforman una robusta base empírica que ha 
permitido comenzar a comprender las percepciones, las prioridades 
y las visiones de estos funcionarios públicos clave, y generar rutas 
analíticas respecto a esos complejos procesos descritos anterior-
mente y vividos por estos personajes fundamentales para la vida de 
Ciudad Juárez.

Además de todo esto, el contexto del estudio coincide –como ya se 
relató- con el impacto e impronta por la intervención del Ejército 
y de la Policía Federal, en el ejercicio del mando, la planeación 
estratégica y la imposición de directrices, códigos y protocolos de 
actuación y procedimientos,  creando un ambiente negativo de 
subordinación que se suma a la desconfianza y tensión permanente, 
entre las generaciones antiguas y las de reciente incorporación a la 
institución policial.
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Metodología del estudio

Consideraciones generales y población encuestada

La información derivada de este estudio pretende contri-
buir en la construcción de una institución eficaz con la 
participación directa, a través de su opinión, del recurso 

más importante de la institución policial: mujeres y hombres que 
conforman su estado de fuerza. Justiciabarómetro es una primera 
aportación en este sentido. Adicionalmente, como resultado del 
acercamiento a este universo de opiniones, se busca proponer un 
conjunto de recomendaciones que contribuyan al diseño de una 
ruta crítica con recomendaciones de políticas públicas, estrategias 
y líneas de acción de corto, mediano y largo plazo para la modern-
ización de la institución policial municipal preventiva de Ciudad 
Juárez.

El estudio Justiciabarómetro es un intento de comprender los 
problemas que enfrenta la policía local en uno de los contextos 
de seguridad pública más difíciles para México en toda su historia, 
y para medir la capacidad institucional de las fuerzas de la policía 
municipal para hacer frente a estos desafíos. El equipo de inves-
tigación utilizó para su diagnóstico un enfoque cualitativo y otro 
cuantitativo. En primer lugar, durante la fase inicial del proyecto, 
el equipo realizó una visita de investigación de campo de dos 
semanas, que incluyó una evaluación cualitativa de las condiciones 
estructurales y de organización en Ciudad Juárez. 

El equipo utilizó la observación de los participante en las instala-
ciones, entrevistas a profundidad, grupos focales, visitas de campo, 
y una revisión de archivos de la organización. Las entrevistas 
tuvieron lugar en junio de 2010. Este enfoque ofrece puntos de 
vista en tres áreas prioritarias para la policía local, a saber, dinámica 
y funcionamiento organizacional, iniciativas de inteligencia y 
contrainteligencia, y psicología, salud y ambiente de trabajo de los 
funcionarios locales.

En segundo lugar, en consonancia con el enfoque usado en las 
otras iniciativas del proyecto Justiciabarómetro, los metodología 
cuantitativa, incluyó un análisis de los datos disponibles sobre la 
seguridad pública en Ciudad Juárez y un cuestionario de más de 
cien preguntas administrado a todo el cuerpo de policía en los 
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Respuestas al cuestionario por distrito municipal
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ocho distritos que componen la policía municipal de la ciudad: 
Aldama, Babícora, Benito Juárez, CERESO, Chihuahua, Cuauhté-
moc, C. Especiales, y Delicias. Esta encuesta fue aplicada durante 
un periodo de dos semanas durante el mes de junio del 2010 por el 
equipo de Data, Opinión Pública y Mercados, con la cooperación 
del gobierno municipal y la SSPCJ. 

El estudio alcanzó una tasa de respuesta de 2,381 personas, de 
un estado de fuerza total estimado en 3,146. Es decir, participó 
el 75% del total de los funcionarios del cuerpo policial munici-
pal, lo que arroja un margen de error de + / - 2%. Sin duda, los 
resultados obtenidos conforman una robusta base empírica que 
permite comenzar a comprender las percepciones, las prioridades 
y las visiones de estos importantísimos funcionarios públicos para 
la vida de Ciudad Juárez. Además de medir perfiles profesionales 
y conocimientos técnicos de los agentes, la evaluación cuantita-
tiva permitió al equipo de investigación obtener un conocimiento 
global de puntos de vista sobre las condiciones de trabajo, la 
delincuencia y la sociedad, y el debido proceso, y conocer su perfil 
y trayectoria.
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Perfil socio-demográfico de la policía

Resultados del estudio

Los resultados del estudio cuantitativo se enfocaron 
parcialmente en el perfil demográfico de la policía en 
Ciudad Juárez. Como se mencionó anteriormente, el 

número total de encuestados para el estudio fue de 2,381. La 
población masculina es mayoritaria dentro de la institución 
(75%), que cuenta con una edad promedio de 33 años y princi-
palmente oriundos del estado de Chihuahua (54%, 47% incluso 
originarios de Ciudad Juárez). Este descubrimiento contradice 
reportes anteriores que indicaban que como parte de la restruc-
turación el cuerpo policial iba a ser recompuesto con agentes 
provenientes de diferentes zonas geográficas. 

En términos de situación familiar, la gran mayoría (86%) de 
los encuestados tiene de 1 a 3 hijos, mientras que sólo el 47% 
está casado y el 22% manifiesta vivir con su pareja, un quinto 
son solteros y el 9% divorciado o una situación diferente. En 
relación a su situación económica la abrumadora mayoría (90%) 
manifestó que su salario es la fuente de ingreso familiar más im-
portante, y en su mayoría no cuentan con otra. Esto es un factor 
muy importante si consideramos que sólo el 6% manifestó 

Ciudad Juárez
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ganar más de 10,000 pesos al mes y un sector considerable (35%) 
reportó recibir un salario menor a los 8,000 pesos mensuales. Sólo el 
42% es dueño de la casa donde vive.
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año y 29% de 1 a 3 años de servicio. Esto sugiere poca experiencia 
en la fuerza, pero también podría representar un área de opor-
tunidad para la propia institución policial, no sólo porque puede 
hacerla más dinámica y joven, sino también porque puede permitir 
dejar atrás dinámicas nocivas que se vienen arrastrando y formar 
al nuevo personal en una nueva misión y visión más ciudadana 
y de respeto y protección de los derechos ciudadanos.   Esto sin 
embargo no es del todo una realidad en Ciudad Juárez dónde sólo 
el 34% manifiesta ser menor de 29 años, por lo tanto no se puede 
decir que la renovación de la policía representa propiamente un 
rejuvenecimiento de la fuerza.

Perfil profesional del agente

Resultados del estudio

Al explorar el perfil de los agentes de seguridad pública mu-
nicipal de Ciudad Juárez se encontró que la gran mayoría 
de ellos (60%) tiene entre 30 y 49 años cumplidos. En 

cuanto a su formación, el sector mayoritario (47%) cuenta con edu-
cación secundaria, el 30% manifiesta haber completado la prepa-
ratoria, pero sólo el 14% tiene títulos universitarios o de posgrado. 
En el mismo sentido, sólo el 12% tiene conocimientos de otro 
idioma (menos de 280 de los 2,381 agentes habla inglés). Del total 
de los encuestados sólo el 13% manifestó tener alguna formación 
militar. Casi en su mayoría tuvieron otros empleos antes de ser 
policías. Lo anterior muestra una institución de edad avanzada y 
poco instruida, en comparación con estándares internacionales. 

Un hallazgo importante que viene muy relacionado con la edad de 
los miembros de la institución policial es que en la mayoría de los 
casos (80%) el empleo de policía fue precedido del desempeño en 
otro tipo de empleo, lo que puede representar que el ser policía fue 
una alternativa y no una prioridad. La renovación de la policía de 
Juárez puede observarse en un sentido positivo. En términos cuan-
titativos, la renovación se ve de la siguiente forma: una abrumadora 
mayoría (casi el 80%) tiene menos de 5 años de experiencia en el 
encargo y  un segmento más representativo (36%) cuenta con me-
nos de un año de servicio. En este caso, un 36% tiene menos de un 
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Consideraciones laborales

En términos concretos, la distribución de la fuerza policial 
en Ciudad Juárez, en relación con los encuestados, es de la 
siguiente forma: 88% fungiendo como personal operativo 

frente a personal administrativo, dentro de los cuales el 63% del 
total se desempeña como agente, el grado más bajo del escalafón. 
En términos generales las condiciones en que opera la institución 
policial se ve de la siguiente manera: solamente un 21% manifiesta 
tener un nombramiento indefinido frente a un 76% que se encuen-
tra bajo un nombramiento temporal. Esto en particular es alar-
mante debido a la poca estabilidad laboral que tienen los policías en 
un encargo que es particularmente riesgoso en Ciudad Juárez. Las 
implicaciones que puede tener esta realidad en el oficial de policía 
son bastante importantes, llegando hasta afectar la función de 
seguridad pública de manera general en el municipio.

En cuanto a la distribución de la carga de trabajo vemos varias 
diferencias en cuanto a los turnos que los policías pueden tener. Así 
encontramos que un 76% trabaja seis días a la semana, 9% trabaja 
cinco días a la semana, 8% trabaja siete días a la semana y el resto 

Resultados del estudio

trabaja cuatro o menos días. 50% tiene turno mixto, el 30% tienen 
un turno de 8x12 (8 horas de trabajo por 12 horas de descanso), 
9% tienen un turno de 12x24, 6% tienen un turno de 12x12, 2% 
de 24x48 y el 1% de 24x24. Más de la mitad de los encuestados 
(55%) reporta que no cuentan con un receso durante su turno, 
mientras que 31% manifiesta que si cuentan con un receso, pero 
menor de media hora.
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En términos generales, los agentes en su mayoría están totalmente 
de acuerdo con que las jornadas de trabajo son equitativas (47%), 
que la asignación de las jornadas de trabajo son justas y adecuadas 
(48% y 54% respectivamente) y que los procesos de asignación 
de zonas de patrullaje son claros y justos (36 %). Sin embargo, los 
policías no se sienten muy conformes con otro tipo de procesos 
dentro de la agencia policial. 

Un segmento mayoritario manifestó estar totalmente en desacu-
erdo con que los procesos para decidir ascensos y promociones 
sean justos (31%) y claros (29%), manifestando total desacuerdo en 
que los mismos se decidan con base en méritos personales (30%) 
siendo más importante las conexiones que uno pueda tener (28%). 
Cabe mencionar que el segundo segmento mayoritario (23%) se 
mostró totalmente en desacuerdo ante esta última afirmación, sin 
estar claro si se debe a una opinión por convicción u obedeció al 
cambio en la formulación de la pregunta de negativa a positiva. 
Ahora bien, también existe una opinión desfavorable en términos 
de las sanciones disciplinarias. Aunque el segmento mayoritario 
(28%) responde que los correctivos disciplinarios son justos, un 
22% está en total desacuerdo con la afirmación.

Un elemento interesante de analizar es la confianza en la insti-
tución policial. No hay un patrón claro en relación a la confianza 
que tienen los policías entre ellos mismos, ya que un 12% manifi-
esta estar totalmente en desacuerdo mientras que un 24% manifi-
esta estar totalmente de acuerdo. La mayoría divide su opinión en 
puntos intermedios, siendo el segmento mayoritario (25%) los que 
se ubican justo en el punto medio. La situación con relación a los 
superiores es distinta ya que el segmento mayoritario manifiesta 
confiar en sus superiores jerárquicos (29%), aunque de nuevo la 
mayoría se distribuye en puntos intermedios representando el 15% 
el extremo de los que manifiestan no confiar en sus superiores.

Esto contrasta un poco con la opinión que existe entre el sec-
tor mayoritario (44%) de que la corrupción se concentra prin-
cipalmente en los mandos altos. En general en este aspecto los 
encuestados en su gran mayoría (65%) consideran que el nivel 
de corrupción dentro de la fuerza policial de Juárez es de medio 
a alto, y aunque el segmento mayoritario (27%) considera que sí 
hay mecanismos para investigar la corrupción, el siguiente grupo 
mayoritario (26%) está totalmente en desacuerdo con esta afir-
mación. Al final 49% de los encuestados opina que la corrupción 
es fomentada por igual por los ciudadanos y los policías, aunque 

Ambiente laboral, tratamiento y relaciones interpersonales
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una gran mayoría (42%) considera que es el ciudadano quien más 
la fomenta.

A pesar de las situaciones anteriormente descritas también es 
importante resaltar que la abrumadora mayoría (82%) manifiesta 
que de no ser policía en este momento, sí le gustaría serlo, esto 
porque le gusta (34%), por vocación (33%) o por un deseo de 
servir (23%). Al final, en un aspecto positivo, el 73% se muestra 
dispuesto a ser evaluado por su trabajo, lo que puede demostrar 
confianza en si mismo y en su desempeño.

En su relación con la comunidad el segmento mayoritario (36%) 
considera que la cosa más necesaria para mejorar la imagen de 
la policía en la comunidad es una mayor capacitación para ellos 
mismos, especialmente sienten necesario mayor capacitación en 
armamento y tiro (35%) y en leyes y reglamentos (25%).

Ciudad Juárez
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Nota: Algúnas gráficas no suman un 100% debido a que no se incluye la categoría “no responde”.
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Equipo y uniformes

Dentro de los descubrimientos del estudio se encontró a 
una institución policial deficientemente equipada ya que 
no había equipo adecuado o suficiente, como patrullas, 

armas, municiones, chalecos y uniformes. Una de las cosas más 
importantes en cualquier trabajo es contar con el equipo necesario 
para su desempeño. En seguridad pública no sólo es necesario 
para su realización sino vital para la seguridad del agente. En este 
aspecto llama fuertemente la atención de que más de la mitad 
de los agentes municipales de Ciudad Juárez está totalmente en 
desacuerdo con que cuentan con el equipo suficiente para trabajar. 
En concreto, el 35% no considera que sus uniformes sean adecua-
dos, sin ser la mayoría, el 33% incluso manifiesta que su uniforme 
ni siquiera es de su talla. 

Situación similar ocurre con los vehículos de servicio (patrullas), en 
dónde el 35% las considera inadecuadas. Esto contrasta un poco 
con la opinión del segmento mayoritario (42%), que menciona que 
la calidad del equipo de la institución es buena, aunque la mayoría 
la constituye quienes consideran que la calidad es de mala a muy 

Resultados del estudio

mala (50%), y en el caso particular de la condición de las patrullas 
un 35% dice que es mala y un 34% muy mala.

Ahora bien, en términos cuantitativos, más de la mitad manifestó 
no haber recibido la dotación de uniforme que le corresponde 
y el 30% manifestó haber tenido que comprarlo sin que le fuera 
reembolsado. Lo mismo ocurre con otros aditamentos del equipo, 
aunque con menor incidencia, como con toletes (15%), radios 
(11%), aros aprehensores (28%) y fornituras (28%). Sin embargo 
en el caso de las botas, el segmento mayoritario (40%) manifestó 
haberlas comprado sin reembolso. Fuera de este caso, en todos los 
aditamentos que componen el equipo, la mayoría de los encuesta-
dos manifestó que les fueron proporcionados por la institución 
policial o que les fueron reembolsados. Un hecho curioso es que 
a pesar de las opiniones al respecto del equipo y a pesar de lo que 
podría pensarse de acuerdo a la situación de inseguridad de Ciudad 
Juárez, el 80% de los encuestados manifestó nunca haber tenido 
que disparar su arma para defenderse en el ejercicio de sus funcio-
nes.
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Un tema fundamental en la labor de seguridad pública es 
la preparación especializada de los policías que la desem-
peñan, es decir los conocimientos necesarios en la labor 

policial, así como la formación en cuanto al marco normativo 
básico y de protección de la ciudadanía.

En términos generales la policía de Ciudad Juárez responde cor-
rectamente a cuestionamientos sobre asuntos legales básicos. Esto 
se ve representado de la siguiente manera: el 86% de los encuesta-
dos sabe perfectamente que una persona puede ser detenida en 
caso de flagrancia y no a solicitud de un particular (7%) o de un su-
perior jerárquico (3%). El 74% respondió que en caso de que una 
persona haya cometido una falta administrativa, la policía puede 
detenerla hasta por 36 horas, 12% dijeron que por 12 horas, 5% 
por 24 y un 8% dijo no saber. El 80% respondió correctamente 
que un detenido debe ser puesto a disposición del Ministerio 
Público, aunque un 9% dijo que esto puede ocurrir dentro de las 
24 posteriores. Aunque hay algún segmento de los miembros de la 
institución policial que evidenció desconocer sobre los temas que 
les fueron preguntados, es claro que la gran mayoría cuenta con el 
conocimiento fundamental sobre dichas cuestiones básicas.

Capacitación, conocimiento técnico, y debido proceso

Resultados del estudio
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Un policía debe contar con el conocimiento básico de cuestiones 
legales inherentes a su empleo, no sólo en relación a los derechos 
de la ciudadanía y detenidos, sino también a los suyos propios. 
Ahora bien, el hecho de que un policía conozca bien dichas cues-
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tiones legales depende en gran medida de la 
labor de capacitación de la institución en gen-
eral. En este aspecto debe resaltarse que de los 
encuestados, el 53% sabe que el policía tiene 
derecho a la capacitación para el desempeño 
de sus funciones. 

Tratando de profundizar mayormente en la 
cuestión de la capacitación, parece fundamen-
tal resaltar algunos puntos en concreto. A raíz 
de las reformas constitucionales de 2008 que 
marcan el cambio del tradicional sistema na-
poleónico de justicia penal caracterizado por 
su orientación predominantemente inquisitiva, 
a un nuevo sistema acusatorio donde ambas 
partes tienen el mismo peso específico dentro 
del juicio, la investigación criminal adquiere 
una importancia mayúscula. Las mismas refor-
mas otorgaron ciertas facultades y respon-
sabilidades dentro de esta etapa a las policías 
municipales. 

Por lo tanto el éxito del sistema depende 
también de la capacitación que reciban 
los agentes municipales en estos temas. Al 
respecto, Justiciabarómetro encontró que el 
23% (segmento mayoritario) afirma no haber 
recibido capacitación en las nuevas atribucio-
nes de investigación de las policías munici-
pales, aunque el 20% dice que sí ha recibido. 
El 29% (segmento mayoritario) dice que sí ha 
recibido capacitación en los procedimientos 
para el resguardo de la escena del crimen, 
pero un 19% dice que no la ha recibido. El 
27% (segmento mayoritario) dice que no ha 
recibido capacitación en los procedimientos 
para el embalaje de evidencias en una escena 
del crimen, mientras que 22% dice que sí 
ha recibido. Sin embargo el 58% dice que la 
institución policial no les provee del material 
necesario para hacerlo.

Lo anterior muestra que efectivamente sí ha 
habido esfuerzos de capacitación dentro de la 
policía municipal, sin embargo estos no han 
sido generalizados, ya que gran parte de los 
encuestados siguen manifestando no haber 
recibido capacitación en estos temas. Esto 
puede responder también al tiempo dentro 
de la fuerza, ya que debe recordarse que al 
momento de realizado el estudio había un 
número considerable de agentes policiales de 
nuevo ingreso que quizá no habían sido parte 
todavía del proceso.
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Salarios y otras formas de compensación

Resultados del estudio

La inmensa mayoría (90%) de los agentes que respondieron 
a la encuesta indicó que su salario es su principal fuente de 
ingresos, y un porcentaje aún mayor (96%) respondió que el 

salario es menos de 10,000 pesos por mes. La mayor proporción de 
los encuestados (59%) reportó un ingreso de entre 8,000 y 9,0000 
pesos por mes. La inmensa mayoría de los encuestados (90%) tam-
bién informaron que les gustaría ver un aumento en su salario; una 
mayoría más pequeño, pero todavía bastante grande (70%), indicó 
que también aumentaría los sueldos de sus supervisores. Más de 
un tercio de los encuestados (35%) dijeron que estarían satisfechos 
con un aumento del veinticinco por ciento de su salario actual, y la 
mayoría (86%) informaron que estaría satisfecho con un aumento 
de hasta la mitad del salario. 

Aparte de un aumento de sueldo, las otras prioridades para los 
encuestados consistían en obtener beneficios para su familia, 
incluyendo becas para sus hijos (63%), acceso a mejores hospitales 
(59%), y un buen seguro de vida (53%). Pese a las preocupaciones 
sobre el salario, sólo el 9% de los encuestados indicaron que tienen 
otras fuentes de ingresos aparte de su trabajo como policía, y la 
mayoría (76%) dentro de este pequeño grupo obtuvo no más de 
400 pesos al mes a partir de otras fuentes de ingresos.
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Valores, corrupción, y control de confianza

Resultados del estudio

En sus respuestas a varias preguntas, los encuestados señal-
aron importantes problemas de confianza e integridad en 
la policía municipal. Mientras que la mayor parte de los 

encuestados (65%) consideran que la honestidad es el valor más 
importante que un agente de la policía debe tener, mucho menos 
de la mitad (40%) de los encuestados consideró que este valor 
estaba presente entre sus compañeros. Mientras tanto, la gran may-
oría de encuestados (78%) contestó que está en desacuerdo con la 
idea que está bien involucrarse en conductas ilegales mientras nadie 
resulte lastimado. 

Más de un tercio de los agentes (36%) indicó que había niveles 
significativos de corrupción en la fuerza y una mayor proporción 
(73%) indicó que la corrupción se encuentra en los más altos 
niveles –aunque un 29% dijo que la corrupción era un problema 
en todos los niveles de la fuerza–. La mayoría (68%) coincide en 
que la corrupción no es causada por los bajos salarios, pero los 
encuestados dividen sus opiniones sobre si la policía es tolerante 
hacia la corrupción, y sobre si existen mecanismos adecuados para 
investigarla.
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Como se había mencionado anteriormente, sólo el 25% de 
los encuestados pertenece al sexo femenino. En su mayoría 
(82% de las encuestadas) son personal operativo, y 66% 

ocupan el rango de agente, y 51% han ocupado el cargo de policía 
por menos de 1 año. Son pocas las mujeres que ocupan rangos 
altos, como lo evidencia el hecho de que sólo el 5% del total de 
los encuestados respondió que  su supervisor o jefe era mujer. Es 
importante resaltar que el 85% de la población femenina mani-
festó que su salario es la fuente de ingresos más importante de su 
hogar. Esto significa que la gran mayoría de las mujeres policías son 
quienes proveen lo necesario en su casa.  Muchas de estas mujeres 
son hoy jefas de hogar o se convierten en un pilar insustituible en la 
manutención de sus familias o bien, viven solas. 

La igualdad dentro de la institución es un tema importante en una 
perspectiva de género. En este aspecto por ejemplo, la mayoría de 
los encuestados (62%) cree que tanto la mujer como el hombre 
policía son igualmente valorados, aunque un 29% opina que la mu-
jer es menos valorada, postura con la que coinciden la mayoría de 
las mujeres policía encuestadas (53%), aunque un 43% de ellas está 
de acuerdo con la mayoría en que ambos géneros son igualmente 
valorados. Ahora bien, el 70% de los encuestados reconoció que no 
existen mecanismos eficaces para el trato discriminatorio hacia las 
mujeres policías, aunque es de resaltar que el 25% de la población 
femenina encuestada manifestó lo contrario. En cuestión de disci-
plina interna 33% manifestó que los correctivos disciplinarios no 
eran diferentes para hombres y mujeres, un segmento importante 
de la población femenina (27%), se mostró totalmente de acuerdo 
con dicha afirmación. Sin embargo, hablando de equipamiento, un 
segmento mayoritario (39%) se mostró totalmente en desacuerdo 
con que el equipo de trabajo con el que cuentan se adapte a las 
necesidades diferentes de hombres y mujeres.

Otro reflejo del ambiente de trabajo en cuestiones de género es 
el grado de confianza en hombre y mujeres. Diferentes grados de 
acuerdo y desacuerdo se muestran a la hora de preguntar si confían 
por igual en compañeros hombres que en compañeras mujeres. En 
efecto el segmento mayoritario (24%) manifiesta que confía por 
igual. Aunque en bloque la mayoría (61%) está de regular a total-
mente de acuerdo con lo anterior, un 22% se muestra de regular 
a totalmente en desacuerdo con esto. En la población femenina 
también las respuestas fueron divididas aunque el grueso de las 
respuestas se quedaron en un acuerdo intermedio.

En respuesta a la pregunta de si existían cursos de actualización 
para que haya oportunidades para hombres y mujeres policías por 
igual, dos grupos mayoritarios de 27% respectivamente se manife-
staron en sentidos opuestos, unos totalmente de acuerdo y otros 
totalmente en desacuerdo. El resto de los encuestados se manifestó 

en niveles intermedios de acuerdo. Esta polarización en las respuestas 
nos da la pauta de que quizá no haya una política institucional adec-
uada para ofrecer el mismo tipo de oportunidades a ambos sexos. 
Sin embargo debemos recalcar también que las respuestas pudieron 
depender del tiempo de servicio dentro de la institución policial, 
como se ha señalado también en otras respuestas.

Una de las labores primordiales de las policías municipales es atender 
y solucionar casos de violencia intrafamiliar y violencia de género, 
así que resulta necesario que los agentes cuenten con la información 
necesaria y con la preparación para poder responder a las situaciones 
que se puedan presentar. Las primeras acciones que se realizan en 
Juárez para casos de violencia contra las mujeres, según muestran las 
respuestas, son canalizar directamente a los servicios médicos (48%), 
proporcionar información y orientación a las víctimas y los famili-
ares (21%) y tratar de resolver el conflicto y retirarse lo antes posible 
(13%). La mayoría (54%) respondió que canalizan a alguna mujer que 
sufre de violencia directamente al Centro de Atención y Violencia 
Intrafamiliar (CAVI).

Además de estar capacitados para responder ante situaciones de 
violencia de género es importante tener la noción de la concepción 
general del cuerpo de seguridad pública de Ciudad Juárez respecto 
a cuestiones de género, en concreto en relación con los derechos de 
la mujer y la violencia en contra ella. Los resultados de la encuesta 
arrojaron que el 40% opina que los derechos de la mujer son un tema 
urgente y el 25% que es muy urgente, mientras que un alto 30% dice 
que no es tan urgente. El 85% considera que la violencia contra las 
mujeres es un tema de urgente a muy urgente, mientras que sólo un 
13% considera que no lo es tanto.

Resultados del estudio

Perspectivas de género y tratamiento de la mujer
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La policía municipal preventiva en Ciudad Juárez se encuentra 
inmersa en un entorno complejo y hostil que está marcado, 
en primer lugar, por un promedio diario de 7 homicidios 

atribuidos a las actividades de la delincuencia organizada según 
datos proporcionados por la Secretaría de Seguridad Pública de Ciu-
dad Juárez a mayo del 2010; y en segundo lugar, por las denuncias 
sobre casos potenciales y reales de violencia doméstica y familiar, 
que saturan el Centro de Emergencia y Respuesta Inmediata (CERI) 
según el compilado de llamadas de abril a mayo de 2010.

El homicidio sigue siendo un problema mayúsculo, toda vez que de 
2008 a 2009, el número de homicidios relacionados con el tráfico 
de drogas en Ciudad Juárez aumentó al grado de representar el 33% 
del total nacional. La tasa de homicidios intencionales por armas 
de fuego en 2009 en Ciudad Juárez fue de 128.3; en comparación 
con un promedio nacional de 8.8. Tan sólo del primero de enero 
al 10 de mayo del mismo año, 857 asesinatos fueron atribuibles al 
crimen organizado en Juárez, de los cuales 70 correspondieron a 
mujeres. Para diciembre de 2010, el número de homicidios se había 
incrementado a más de 2.700. Por lo tanto, para ese año, en Ciudad 
Juárez había más homicidios que el total anual combinado de las 
urbes estadounidenses de Nueva York (532), Chicago (435), Filadel-

fia (304), Los Ángeles (297), Washington, DC (131), y el Condado 
de Miami - Dade (84). De hecho, la ciudad de El Paso, justo al otro 
lado de la frontera de Juárez, fue nombrada en 2010 como la ciudad 
más segura en los Estados Unidos. La clave de la historia de estas 
dos ciudades es la falta de un efectivo cumplimiento de la ley al sur 
de la frontera. Es decir, la violencia social generalizada es la máxima 
expresión de la debilidad institucional de las fuerzas del orden 
de Ciudad Juárez, ya que prácticamente casi la totalidad de estos 
asesinatos no se investigan, no se resuelven, o no existen sanciones 
efectivas para los responsables.

Estos hechos concretos tienen un impacto en la “seguridad subje-
tiva” y la percepción social de la violencia. En Ciudad Juárez, poco 
más del 80% de la población de 18 años en adelante considera 
que su ciudad es insegura y 94% (la proporción más alta a nivel 
nacional) no se atrevió ni siquiera a participar en estudios de este 
tipo por temor a ser víctima de un delito, según datos obtenidos 
por el ICESI. La impunidad genera mayor inseguridad pública, ya 
que exacerba la violencia social, contribuye al temor generalizado 
de la sociedad y agrega desconfianza en la policía y el sistema de 
justicia penal, como muestran los datos del ICESI (ENSI-6), 79% 
de la población de mayores de 18 años, manifiesta que tiene poca o 

Resultados del estudio
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40Justiciabarómetro Ciudad Juárez

Imagen de Jon Lowenstein / NOOR



ninguna confianza en la policía local, y el 71% afirma estar 
insatisfecho con la actuación de la policía municipal, que 
recibe una puntuación de 5.3 en una escala de 0 a 10. Un 
resultado notable de esto ha sido el éxodo de la población 
local y el abandono masivo de viviendas particulares, 
muchas de las cuales simplemente se dejan deshabitadas 
y abandonadas. La ciudad, en definitiva, demuestra un 
profuso clima de violencias, inseguridad, ansiedad y temor 
entre los juarenses.

Mención aparte merecen los medios de comunicación 
masiva, al reproducir estereotipos y alimentar un imaginario 
colectivo signado por la construcción simbólica de las vio-
lencias, el miedo o temor y el cambio radical de hábitos y 
costumbres, que llevan a la ciudadanía a renunciar a los es-
pacios públicos y replegarse a la intimidad del hogar. Basta 
recorrer las calles, plazas y parques para tomar conciencia 
del retroceso social y la ausencia de ámbitos de convivencia, 
a excepción de los restaurantes y centros comerciales.

Los resultados de la encuesta de este estudio muestran que 
la violencia afecta directamente a la policía local a nivel per-
sonal también. El 32% de la fuerza —24% de las mujeres y 
el 35% de los hombres— de la policía municipal en Ciudad 
Juárez conoce personalmente a alguien que murió como 
consecuencia de la violencia relacionada con el narcotráfico 
(mientras más jóvenes y mayor formación, más probable es 
que hayan estado vinculados de alguna forma a la víctima).

Las perspectivas en relación a la criminalidad de los agentes 
policiales son variadas. Primero, ellos consideran que los 
problemas que se presentan con mayor frecuencia son el 
homicidio (33%) y robo a casa (30%). A diferencia de otras 
zonas urbanas en donde se han hecho estudios similares (v. 
gr. Justiciabarómetro ZMG, donde la mayor preocupación 
era el tráfico de drogas) en Ciudad Juárez el homicidio 
encabeza las percepciones de los policías, esto podría tener 
relación con los elevados números de homicidios relaciona-
dos con el tráfico de drogas en los últimos años, los cuales 
son delitos de alto impacto en la sociedad. 

Lo anterior se ve confirmado por la opinión mayoritaria de 
los encuestados (52%) de que el problema que más preocu-
pa a la sociedad es efectivamente el homicidio, el tráfico de 
drogas quedó en un segundo lugar con 11%. En contraste, 
sólo el 2% de los policías considera que el homicidio sea un 
delito que se pueda resolver con facilidad, de hecho el 34% 
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le considera el delito más difícil de resolver, sólo seguido por el 
tráfico de drogas  (26%). En oposición se cree que el pandiller-
ismo es el delito más fácil de resolver (32%). Ahora bien, cuando 
se preguntó sobre cuál sería el delito en el que sería más prob-
able que estuvieran involucrados agentes de la policía municipal 
ocurrió un fenómeno interesante; si bien el segmento mayoritario 
(23%) respondió que el tráfico de drogas y un segmento menor 
(14%) dijo que el narcomenudeo, un importante número prefirió 
no contestar a dicha pregunta (17%). Lo anterior puede dar lugar 
a muchas especulaciones, lo cierto es que como en muy pocas de 
las preguntas del cuestionario, aquí se percibió una menor confi-
anza para emitir una respuesta.

Ya que el contexto del estudio se dio en el momento de un pro-
ceso de reforma dentro de la policía municipal de Ciudad Juárez, 
es importante tomar en cuenta las opiniones que generaron dicho 
proceso. Así, al evaluar los esfuerzos de reforma en la policía se 
encontró con que más de un tercio de los funcionarios (37%) 
dice que la reestructuración interna y el proceso de purificación 
de la institución que se realizó en 2008-09 no fue riguroso, ni 
equitativo, y que el proceso de reclutamiento fue sólo para llenar 
los espacios vacíos pero sin que fuera confiable. Una minoría 
(20%) considera que no ha habido resultados, que el proceso no 
logró purgar la institución policial de agentes corruptos y que 
los nuevos agentes no fueron seleccionados adecuadamente. En 
general hay un equilibrio (40%) entre quienes están totalmente 
en desacuerdo y los que están totalmente de acuerdo con que los 
procesos para la selección de agentes son buenos.

La falta de cooperación interinstitucional y la falta de eficiencia 
y compromiso de la procuraduría es parte del problema según 
funcionarios locales. En particular, el ex-alcalde de Ciudad Juárez, 
José Reyes Ferriz (2007-2010), consideraba que los operadores 
del sistema judicial estaban batallando para adaptarse a las nuevas 
reformas judiciales implementadas en el estado en los últimos 
años. Según una entrevista del equipo de investigación llevado a 
cabo con Reyes el 14 de mayo de 2010, los agentes del Ministerio 
Público procesaban tan sólo 150 de cada 3,000 personas deteni-
das en delito flagrante y sólo 50 eran sancionados de un total de 
1.300 detenidos por el robo de vehículos, todo lo cual conduce a 
un sentimiento de frustración entre la policía local. 

En su opinión, los fiscales tendían a liberar delincuentes deteni-
dos en flagrancia y alentar la pronta liberación de los convictos, 
lo que significa que un asesino convicto alcanzaría su libertad 
en un promedio de 2 años y 3 meses. De ahí que el ex alcalde, 
identificara al proceso judicial contra los delincuentes y, en espe-
cial, a las actuaciones de la Procuraduría General de Justicia del 
Estado de Chihuahua, como el principal obstáculo en el ámbito 
de la seguridad. Ejemplo de ello es el emblemático caso de Rubí 
Marisol Ortíz, en el cual el concubino y asesino confeso de la 
joven, Sergio Rafael Barraza Bocanegra, fue absuelto. El proceso 
de segunda instancia en el caso puso en evidencia el bajo nivel de 
profesionalismo tanto de la fiscalía como de los propios juzga-
dores ya que derivó en la muerte de la madre de la víctima ante su 
activismo en contra de la liberación del homicida confeso.

A 2 años y medio de funcionamiento del sistema penal acusatorio 
y los juicios orales en el Estado de Chihuahua, las actuaciones 

de los agentes de Ministerio Público, jueces y magistrados, ponen 
al desnudo las vulnerabilidades de un incipiente modelo de justicia 
penal, cuyos operadores no se encuentran a la altura del reto que la 
sociedad legítimamente demanda. Sin embargo, también parece que 
las autoridades municipales y los agentes del orden están desbor-
dados, mal equipados y carecen de mecanismos para asegurar una 
mejora sostenida en la policía local. Hasta 2010 la fuerza municipal 
de seguridad pública había sufrido la pérdida a manos de la delin-
cuencia organizada, de tres altos funcionarios de seguridad pública, 
incluido el jefe de administración de la policía, el jefe de operaciones 
de la policía y el jefe del sistema penitenciario local (CERESO).

Al final como se ha visto en muchos estudios, la policía considera 
que es la mayor participación de la comunidad la herramienta más 
eficiente para combatir la inseguridad (30%), seguido del abatimien-
to de la corrupción (26%).
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Los resultados globales de este estudio proporcionan una sólida base 
empírica para entender las percepciones, prioridades y preocupa-
ciones de los funcionarios públicos que desempeñan el papel más 
importante en la seguridad pública en Ciudad Juárez. Los resultados 
de la encuesta Justiciabarómetro sugieren que la seguridad pública en 
Ciudad Juárez muestra la importancia que hoy juega la policía munici-
pal preventiva como agente de intervención en la comunidad para la 
prevención de las violencias y la delincuencia. 

Resulta estratégico por tanto fortalecer los esfuerzos del gobierno 
local para que opte por avanzar en la dirección del paradigma de la 
seguridad ciudadana y para que impulse un modelo policial centrado 
en el servicio a la ciudadanía, el respeto a la legalidad, los derechos 
humanos, la transparencia y la rendición de cuentas. Ello supone 
diagnósticar con claridad los graves problemas institucionales, las 
pobres estructuras de incentivos e insuficiente formación del capital 
humano dentro de la policía municipal. 

Esta debilidad institucional complejiza que la policía cumpla con 
su mandato y simultáneamente  pone en riesgo su relación con la 
sociedad. Al estar mal pagada, mal equipada, sin preparación, sin un 
servicio civil de carrera, la policía no puede estar a la altura de las 
exigencias que la sociedad le demanda. En ese sentido, incluso resulta 
complejo que la policía municipal logre cumplir con las nuevas atri-
buciones derivadas de las reformas del 2008, dado el tamaño de los 
retos a los que se enfrenta y raquitismo institucional. 

Aunado a ello, la institución policial carece de eficientes mecanismos 
internos y externos de control y evaluación que permiten contener  
la corrupción y los abusos, en particular los practicados por oficiales 
de alto nivel y supervisores. Más aún,  hay una clara conciencia entre 
los funcionarios de que la policía sí está involucrada en delitos, lo que 
pone de manifiesto una integridad institucional débil, particularmente 
en los altos grados de mando. Eso hace que los funcionarios electos y 
la comunidad carezcan de una relación efectiva de trabajo y super-
visión de la policía, creando un vacío de confianza mutua que socava 
gravemente la seguridad pública en Ciudad Juárez.

Justamente, el propósito de este estudio es contribuir a dilucidar los 
desafíos institucionales más significativos de los cuerpos de seguridad 
pública aquí y en otras partes de México. Como tal, el objetivo de 
este proyecto no es meramente académico, sino que también busca 
proporcionar puntos de vista críticos sobre el desempeño actual de la 
policía, las recomendaciones de políticas que contribuyan a mejorar 
el rendimiento, y aún más importante, un indicador base para evaluar 
los logros alcanzados por la policía municipal preventiva en Ciudad 
Juárez a largo plazo.

Algunas de las recomendaciones clave que se derivan de este 
análisis son sugerir a las autoridades locales la importancia de 
revertir, de manera decidida, las condiciones imperantes en el tra-
bajo de los policías, en particular los problemas de incertidumbre 
e inseguridad en el empleo y la falta de profesionalismo. Ello está 
íntimamente ligado con los procedimientos policiales que al día de 
hoy siguen siendo opacos, poco transparentes y justos en los pro-
cesos y mecanismos que pudiesen permitir un desarrollo policial 
no sólo para recompensar el buen trabajo policial, sino justamente 
para hacer carrera y trayectoria policial de largo plazo.  

Por último, los policías están de acuerdo en que una mejor co-
municación es necesaria para mejorar las relaciones comunitarias. 
La experiencia comparada sugiere que la opción por relaciones 
más estrechas con la comunidad es fundamental para fomentar 
la detección de situaciones que puedan promover la actividad de-
lictiva y por lo tanto para actuar sobre ellas de manera anticipada 
(prevención). En ese sentido, al mejorar los canales de comuni-
cación de manera amplia y directa con la comunidad, la policía 
puede lograr producir mejor información, realizar un mejor 
trabajo policial preventivo y propiciar condiciones de transparen-
cia y rendición de cuentas por parte de los agentes policiales hacia 
la comunidad. Esto puede asegurar una actividad policial centrada 
en la promoción de la seguridad ciudadana, la armonía social y la 
resolución de problemas para hacer frente a las diversas mani-
festaciones de las violencias y la delincuencia.

Resultados del estudio

Conclusiones y recomendaciones
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Varias recomendaciones generales se derivan de estos y otros hal-
lazgos:

Profesionalización de la policía e integridad

•  Diseño de una política de reclutamiento, selección, formación y 
promoción a través de concursos públicos, con absoluta vinculación 
a las exigencias reales de los ciudadanos y que garantice la calidad y 
eficiencia ofrecidas por la policía.
•  Diseño de un servicio civil de carrera para reconocer los derechos 
de la policía y para asegurar la permanencia, la estabilidad y la se-
guridad para los agentes policiales. 
•  Revisar que los procesos de clasificación, ascenso, y promoción se 
ajusten a las regulaciones estatales y federales.
•  Mejorar de manera gradual pero significativa los salarios, las 
pensiones y beneficios a la par de estándares y expectativas profe-
sionales.
•  Proporcionar instalaciones de trabajo y materiales adecuados, 
equipos de seguridad pública apropiados y modernos, comenzando 
por los uniformes, las armas, los equipos de protección y de comu-
nicaciones.
•  Diseñar y desarrollar políticas y acciones específicas para reducir y 
eliminar las desigualdades estructurales entre mujeres y hombres.
•  Fortalecer los sistemas investigación interna para la denuncia e 
investigación de casos de corrupción en altos niveles.
•  Generar un sistema de indicadores del desempeño y la efectividad 
policial que permita evaluar el cumplimiento de metas institucionales.
•  Crear mecanismos de denuncia sólidos, seguros y anónimos que 
permitan a los funcionarios y a los ciudadanos denunciar las activi-
dades ilícitas dentro de las instituciones de policía para ser investi-
gados y tratados por las autoridades (por ejemplo, ayuntamientos, 
comisiones de derechos humanos y las autoridades estatales);
•  Apoyar e institucionalizar los consejos ciudadanos que funjan 
como órgano consultivo, para emitir opiniones, ideas, sugerencias y 
propuestas en materia de seguridad pública.
•  El municipio de Ciudad Juárez debe entregar la administración 
del CERESO estatal de Chihuahua, de conformidad con el artículo 
18 de la Constitución, y liberar por tanto, recursos que podrían ser 
aprovechados para el proceso de reforma de la policía y su modern-
ización

Abordar los problemas de delincuencia y las violencias

•  Desarrollar programas de capacitación y proporcionar a los 
oficiales mayores respuestas eficaces al problema generalizado de la 
violencia doméstica.
•  Integrar la divulgación policial y programas de educación (por 
ejemplo, DARE) en los barrios con tasas medias y altas de violencia 
juvenil y consumo de drogas, para mantener contacto permanente 
con las escuelas del distrito.
•  Establecer programas (por ejemplo, Youth Alert) para las familias 
y los jóvenes en riesgo para identificar a los factores detonadores, 
precursores y de riesgo relacionados con la violencia que puedan 
afectarlas, así como los mitos y las realidades asociadas al consumo 
de drogas e incivilidades. 
•  Mantener reuniones regulares abiertas entre miembros de la 
comunidad, instituciones de seguridad y procuración de justicia, y 
otros funcionarios públicos.
•  Trabajar con los medios de comunicación para promover cam-

pañas de información y sensibilización en el ámbito de seguridad, 
relaciones comunitarias para promover una cultura de la conviven-
cia, la prevención, la paz y la legalidad.
•  Identificar tareas y compromisos con metas razonables, cifras y 
plazos para ser presentados a la comunidad.
•  Proporcionar informes regulares, sistemáticos y transparentes 
para el consejo ciudadano, comisiones de derechos humanos y pú-
blico en general para ayudarles a ser más eficientes en la evaluación 
de la Policía Municipal de Juárez.
•  Continuar aumentando la tasa de contratación de mujeres con el 
fin de mejorar las relaciones entre la sensibilidad de género y rela-
ciones comunitarias dentro de la institución policial. 

En última instancia, el éxito de las reformas al sector de justicia de-
penderá en gran medida de cómo se implementan y por quién. Este 
estudio ayudará a los generadores de políticas públicas a identificar 
las fortalezas y pasivos de la fuerza de la policía en Ciudad Juárez y 
apoyar su continua modernización y desarrollo profesional. Aunque 
centrados en Ciudad Juárez, estos hallazgos también jugarán un rol 
importante en los grandes debates de política nacional. Hay prob-
lemas sistemáticos en la policía mexicana que se pueden encontrar 
en los tres niveles de gobierno. Lo que se necesita con urgencia para 
corregir esto, como demuestra este estudio, es el fortalecimiento de 
los mecanismos de transparencia y rendición de cuentas, construir 
un cuerpo de oficiales profesionales, un servicio civil de carrera, 
elevar los niveles de educación y formación, mejorar los incentivos 
para la buena policía y garantizar la continuidad de las políticas de 
reforma entre administraciones. Pero sobre todo, una policía que 
fomente acciones policiales más eficientes y eficaces y orientada a 
la seguridad ciudadana, la convivencia, que promueva y respete los 
valores que emanan del Estado de Derecho y la democracia. 
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