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Introduccion

DURANTE LOS ULTiMOS diez afios, el aumento de la delincuencia y la esca-
lada de violencia en colonias estratégicas aledafias al centro histérico de la
ciudad de México han limitado el libre acceso a los espacios piiblicos del
centro de la ciudad que solfan albergar gran parte de la vida social, comercial
y politica de la misma.! Estas condiciones de seguridad cada vez mds 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 piblica crecientes que limitan el acceso y disminuyen la calidad
de vida, ha habido poco consenso acerca de qué hacer y las condiciones no
han mejorado.? Para responder a esta situacin, a principios de 2002 un gru-
po de poderosos hombres de negocios de la ciudad contrataron al trashu-
mante consultor internacional de seguridad Rudolph Giuliani para que dise-

1 Estadisticas recientes muestran que pese a los esfuerzos del gobierno por contener estos
problemas, la delincuencia en la capital se ha incrementado en lugar de reducirse. Segiin encues-
tas nacionales realizadas por el Instituto Ciudadano de Estudios sobre Inseguridad (ICESI), en
2004 se dio un incremento de 25% en la Zona Metropolitana del Valle de México, y una in-
cidencia delictiva general de poco mds del doble del promedio nacional. En la ciudad de Méxi-
co, ocho de cada diez ladrones cometieron el robo a mano armada y ocho de cada diez dehtos
tuvieron lugar en la calle o en el transporte piblico (de la Barreda Solérzano, 2007:27).

2 Para un examen de las raices histéricas de este problema, y c6mo las afiejas disputas en-
tre los distintos profesionales encargados de la planeacion y las coaliciones politicas limitaron
la atencién prestada al centro de la ciudad, véase Davis (2005).
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fiara un plan de nuevas practicas policiales y medidas alternativas de seguri-
dad que pudieran remediar los problemas de delincuencia de 1a ciudad de Mé-
xico. Al igual que lo habia hecho en otras ciudades latinoamericanas que vi-
sitd, el equipo consultor de Giuliani ofrecié un programa de reformas de
aplicacién relativamente genérica elaborado a partir de un modelo aparente-
mente exitoso llamado “ventanas rotas” (broken windows) de trabajo poli-
cial que se us6 en Nueva York. El plan no sélo pedia restringir el libre tran-
sito y llevar a cabo un intenso escrutinio de las conductas piblicas, medidas
asociadas a la estrategia de “cero tolerancia” (zero tolerance), sino que tam-
bién sugeria criminalizar ciertas conductas piiblicas, e hizo recomendacio-
nes para una reforma policiaca que ponia en tela de juicio la distincién entre
policia piblica y privada para las 4reas céntricas.

El Plan Giuliani fue criticado por los policias rasos, por no mencionar a
los defensores de derechos humanos ¢ influyentes personalidades del medio
periodistico y de la vida piblica que condenaron la enorme suma de dine-
ro (4.3 millones de délares, segin los periédicos) destinada al pago del equi-
po consultor de Giuliani. Aun asi, la iniciativa coseché un entusiasmo consi-
derable de los funcionarios locales y otros actores sociales clave, entre los
que se contaban a las compafiias de desarrollo inmobiliario, ejecutivos de
empresas multinacionales, agencias de bienes raices, el sector turistico priva-
do y algunos sectores de la clase media. Este articulo examina las razones
subyacentes en la invitacién a Giuliani y c6mo se manifestaron en la aplica-
cién subsiguiente de varias de las propuestas clave de su equipo consultor,
una de cuyas principales consecuencias fue circunscribir el acceso publico al
espacio del centro de la ciudad. Ademas de explicar por qué un promotor de
un programa relativamente duro y violatorio de los derechos humanos de “ce-
ro tolerancia” fue invitado a la ciudad de México, cuando el gobernante en
turno, un populista de izquierda que venia del Partido de 1a Revolucién De-
mocrética (PRD), habia llegado al cargo con el apoyo de los pobres de la ciu-
dad y con un compromiso para fomentar la inclusién democritica, el texto
examina la dindmica social, politica y de seguridad que condujo a aceptar
una estrategia de “ventanas rotas”, asi como las implicaciones a mas largo pla-
zo de este plan para las practicas policiacas, la criminalidad y el futuro del
espacio publico de la ciudad de México. Especificamente, ubica el origen de
la invitacién a Giuliani en la dindmica del desarrollo inmobiliario y de bie-
nes raices en el centro de la ciudad, y a la colusién entre los funcionarios
electos y las compafifas de desarrollo inmobiliario privadas con respecto al
uso del suelo en nombre de una politica de seguridad.

En términos empiricos, el articulo plantea preguntas acerca de la natura-
leza y origenes de la coalicidn politica de los sectores piblico y privado que
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se erigié en apoyo del proyecto Giuliani, y muestra cémo la democratizacién
de la politica local y las politicas fiscales de descentralizacién impuestas por
la federacién hicieron posible esta peculiar alianza. 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 la globalizacién y la liberalizacién, y su impacto
en combinacién sobre el uso del suelo en el centro de la ciudad y el acceso al
espacio publico en la ciudad de México. En términos metodolégicos, la discu-
sién del articulo sobre los motivos subyacentes en el apoyo por parte de los
sectores publico y privado al “Plan Giuliani” principalmente recurre a fuentes
documentales primarias como informes de los consultores y materiales prove-
nientes del gobierno o de las cdmaras de comercio, o comunicados de prensa,
asf como a fuentes secundarias periodisticas e informacién suplementaria.
Aungque hay que reconocer las claras limitantes que implica usar fuentes
periodisticas o no académicas para construir argumentos causales en las cien-
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 trabajos académicos sobre el tema. Uno de los pocos andlisis que exis-
ten sélo sugiere que el programa de cero tolerancia tenia fallas de origen, y
que fue utilizado como “bandera politica”, sin ofrecer un analisis m4s siste-
matico del por qué y sin considerar otras motivaciones y factores mas con-
cretos.? Pero lo mas importante, y que vale la pena recordar, es que los docu-
mentos que aportan evidencia irrefutable con respecto a la colusion entre los
sectores publico y privado acerca de temas tan controvertidos como el uso
del suelo en el centro de la ciudad, el uso restringido del espacio piblico, los
objetivos de desarrollo econémico y urbano por parte de la administracién
de Andrés Manuel L.6pez Obrador y del propio Rudolph Giuliani son pocos
y esporadicos, pese a que tienen un papel muy claro en esta trama. Ademds,
el ambiente politico de virulenta competencia en el que este proyecto se
desarroll6 y donde el PRD, PAN (Partido Accién Nacional) y PRI (Partido
Revolucionario Institucional) luchan de manera feroz para ganarse a la gente
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 celosos guardianes de los documentos que pon-
drian al descubierto sus motivaciones explicitas o ulteriores.* Dadas estas

3 Una clara excepcidn es un texto inédito de mayo de 2003 titulado “Evaluando la “estra-
tegia Giuliani’: la politica de cero tolerancla en el Distrito Federal” de Mario Arroyo (Arroyo,
2003), que se puede consultar en linea (véase la bibllografia).

4 El hecho de que Lépez Obrador haya seguido siendo una figura controvertida durante y
después de las elecciones de julio de 2006, en combinacién con que el Secretario de Seguridad
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limitaciones, he tenido que recurrir a los documentos que estdn disponibles,
incluyendo notas periodisticas y privadas, y usarlos para desarrollar un argu-
mento basado en la tradicién sociolégica “interpretativa”. Esto quiere decir
que confront€ los distintos hechos disponibles entre si, saqué inferencias de
todos los materiales y acciones disponibles, analic€ los actos politicos con el
mismo rigor que los actos aislados, y busqué explicaciones alternativas, todo
conel fin de llegar a una explicacién plausible y académicamente convincen-
te de los sucesos que se describen aqui.

El articulo comienza por un examen del deterioro de la seguridad urbana
en la ciudad de México en la década de 1990, los fracasos de las autoridades
locales para cambiar radicalmente la situacién pese a concienzudos esfuer-
zos en tal sentido, y c6mo estas persistentes condiciones de inseguridad ins-
piraron a una nueva coalicién de lideres de los sectores publico y privado a
invitar a Rudolph Giuliani para que disefiara un nuevo plan de seguridad
para la ciudad de México. Tras discutir los principios basicos de este plan, y
cudles aspectos de la situacién local de seguridad eran los més aptos para ser
atendidos por las recomendaciones del equipo Giuliani, pasa a hacer una
evaluacién de quién apoyé o se opuso a estas recomendaciones y por qué, asi
como de los supuestos acerca del espacio urbano, el trabajo policiaco y la
sociedad incorporados en las posturas divergentes.

La parte final del articulo examina las implicaciones de este programa
de seguridad importado para los residentes locales y la propia ciudad, princi-
palmente en términos de las concesiones mutuas hechas entre més seguridad
y una disminucién en el acceso a los espacios del centro de la ciudad.

Violencia ¢ inseguridad urbanas en la década de los noventa:
el fracaso de los intentos 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
ala propiedad, fraude y extorsién aumentaron a més del doble, de 1 059.0 a
2 434.3 incidentes por cada 100 000 habitantes (Fundacién Mexicana pa-
ra la Salud, 1997:16). En el mismo periodo, el porcentaje de robos con vio-
lencia se increment6 de 38.5 a 55.5% (Fundacién Mexicana para la Salud,

Piblica, responsable de encabezar la puesta en marcha del programa, fuera elegido Jefe de
gobierno de la ciudad de México, probablemente haya impedido ain mds la divulgacién de docu-
mentos controvertidos sobre este proyecto.
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1997:17). Para fines de los afios noventa y principios de 2000, los ciudada-
nos que solfan comprar mercancias en el centro histérico y pasear por las
plazas y avenidas aledafias a los antiguos edificios de gobierno, museos y la
catedral se sentfan cada vez mds temerosos de adentrarse en esas zonas.® Es-
to era cierto no s6lo paralos habitantes de clase media, muchos de los cuales to-
davia se aventuraban por la histérica calle de Tacuba para comprarle a sus
hijos sus primeros zapatos. También era una preocupacién para la poblacién
de bajos ingresos que habitualmente compra articulos para el hogar a bajo
costo en las calles de Tepito y otros barrios del centro que se han convertido
enrefugio de los vendedores ambulantes. Con el paso del tiempo, incluso los
pobres de la ciudad también sintieron temor de adentrarse en esas dreas por
los altos {ndices de violencia y la total falta de respeto a la ley.

Habfa muchas razones por las cuales las condiciones de la seguridad co-
menzaron a deteriorarse a fines de los afios noventa. Ademas del creciente
predominio de trafico de drogas, gran parte del cual se ha sefialado que es
consecuencia del éxito de Estados Unidos en el cierre de las rutas internacio-
nales que se originan en Colombia (lo que obligé a los traficantes de droga a
usar rutas mexicanas que pasan por la capital y hacen el enlace con la fronte-
ra),’ la liberalizacién politica y econémica del pafs durante esta década tam-
bién hizo mella en las condiciones de seguridad.” La liberalizacién politica
significé que el PRI comenzara a perder el control de muchas de sus fuerzas
leales, incluyendo a la policia, la cual habfa trabajado en beneficio del parti-
do de Estado durante décadas.? La liberalizacién econémica, por su parte,
increment6 la desigualdad del ingreso y la polarizacién social se hizo mas
visible en la ciudad y el pafs. Esto pudo haber tenido un papel importante en
la escalada de violencia y criminalidad, algo que sugiere el hecho de que a
mediados de los afios noventa, y en especial en el momento de la firma del
Tratado de Libre Comercio (TLC), la tasa de criminalidad en el Distrito Fede-
ral se dispar6 fuera de control. De una tasa anual de 1 700 delitos (por cada
100 000 habitantes) en 1993, se pas6 a2 835 en 1995, y los delitos cometidos
con violencia aumentaron 500% de 1990 a 1996 (Zurita et al., 1999:12-13).
Cualesquiera que fueran los origenes de la creciente inseguridad, su impacto
destructivo sobre la vida urbana era dificil de ignorar. Uno de los primeros

5 Véase una encuesta amplia de las actitudes de los ciudadanos sobre la delincuencia y su
impacto en la imagen que se tiene de la ciudad y la vida urbana en ICES1 (2005).

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

7 Para mds sobre el impacto de la liberalizacin en la escalada de inseguridad publica,
véase Davis y Alvarado (1999) y Lomnitz (2003).

8 Para mds sobre la historia de las labores de policia en la ciudad de México y su relacién
con la formacién del Estado post-revolucionario, véase Davis (2006a y en prensa).
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asuntos sefialados por Cuauhtémoc Céardenas al asumir el cargo como Jefe
de gobierno de la ciudad en 1997, el primero en ser electo democraticamen-
te en casi setenta afios, era el hecho de que la criminalidad en la ciudad de
México se habia més que duplicado entre 1995 y 1998, en gran medida por
una “economia deficiente” (GDF, 1998:14).

Sin embargo, el jefe de gobierno también mencioné otros dos factores
clave que influfan en el crecimiento de la inseguridad publica, problema que
lo impulsé a declarar como uno de los objetivos principales de su adminis-
tracién el hacer de la capital una “ciudad segura y con justicia™: el deterioro
politico nacional y la falta de una coordinacién legal y administrativa entre
las distintas ramas encargadas de hacer respetar las leyes (GDF, 1998:15).
Para atacar este problema, poco después de asumir el cargo, Cardenas intro-
dujo nuevas estructuras para la contratacién de los elementos de la policiay
formulé mecanismos alternativos para la supervision de la policfa. Estos cam-
bios incluyeron pruebas con el poligrafo o detector de mentiras para nuevas
contrataciones y recontrataciones, renuncias forzadas de elementos de la po-
licia judicial (el cuerpo encargado de realizar detenciones y presentar a los
delincuentes ante la justicia) y un nuevo sistema para monitorear a los elemen-
tos de la policia preventiva (la encargada de vigilar que no se cometan delitos)
por colonia.

Asi pues, desde el principio las autoridades reconocieron la necesidad
de reformar a la policia y las instituciones encargadas de la vigilancia poli-
cial para poder cumplir el desafio de reducir el crimen y la inseguridad piblica
en la ciudad de México, si bien desde la perspectiva de Cardenas los proble-
mas de coordinacidn insuficiente y una policia deficiente también se debian
a la corrupcién de la fuerza policiaca y sus lazos con el viejo partido en el
poder. De hecho, era del conocimiento general tanto de ciudadanos como de
funcionarios que la policia de la ciudad de México era sumamente corrupta
y que lo habia sido por afios (Martinez de Murguia, 1999; Arteaga Botello y
Lépez Rivera, 1998). Por tal razén, en las discusiones iniciales sobre el pro-
blema de la delincuencia galopante en los afios noventa, la mayor responsabi-
lidad fue atribuida a las fallas de la pohcia (muchos de cuyos elementos de
hecho se sabia que participaban en actividades criminales), y hubo muy poca
discusién acerca del crimen como problema social originado en la delin-
cuenciay los delitos del orden comidn, como quedé claro una vez que Giuliani
Partners hizo acto de presencia.

No obstante, es posible que esta manera particular de conceptualizar el
problema de la inseguridad urbana como vinculado a pricticas policiacas
abusivas y corruptas haya sido precisamente lo que en dltimo término limité
los esfuerzos de Cérdenas por poner freno a la violencia y criminalidad galo-
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pantes. Por razones obvias, la propia policia repudié vehementemente esta
forma de caracterizar el problema y se opuso a cualquier reforma. Ademads,
siendo un nuevo jefe de gobierno de un partido nuevo, Cardenas tuvo mu-
chos mds opositores que aliados dentro de las estructuras politicas existentes
de gobernabihdad. Por ello, carecia de socios institucionales o politicos que
le ayudaran a atacar el problema de la corrupcién policiaca, y la razén de
ello provenia en buena medida de que la policia de la ciudad de México (co-
mo en el resto del pais) todavia seguia bajo el dominio de elementos leales al
PRI. También, como el PRD era un partido relativamente nuevo, que nacié al ca-
lor de la lucha por la democracia, Cardenas lleg6 al cargo con una base par-
tidista mucho més débil y poco desarrollada desde el punto de vista de la
organizacién, asi como un antagonismo considerable proveniente del PRI
Estos dos factores lo distanciaron atin m4s de las fuerzas policiacas y limita-
ron su libertad de maniobra en las politicas anti-crimen.

Casi desde el principio, los esfuerzos reformistas de Cardenas se en-
frentaron a la intransigencia piblica por parte de los altos funcionarios de
la policia, uno de los cuales fue directamente a los periddicos a defender la
“cualidad moral” de la policia citadina, pese a que el propio funcionario re-
conocia lo que llamé el “problema ocasional de los vinculos de la policia
judicial (...) con las mafias dedicadas al robo y venta de vehiculos y autopar-
tes” (La Jornada, 1999a). La prueba de la poca maniobrabilidad de Car-
denas para depurar a la policia de los elementos corruptos y reducir la crimi-
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, de tal manera que se facilitara la comisién aumentada de delitos en la
ciudad. Durante las primeras semanas que pasaron una vez aplicadas las re-
formas antes referidas, la incidencia de delitos se disparé como consecuen-
cia directa de la inactividad de la policia y tal vez actividad concertada (es
decir, participacién de policias en actos criminales como una forma de casti-
£0). El nivel estimado de impunidad de la policia era tan elevado que el Secre-
tario de Seguridad Publica, Alejandro Gertz Manero, no tard6 en reconocer
que la fuerza policial de la ciudad, de 40 000 elementos, estaba fuera de con-
trol (Gregory, 1999:A4).

Una razén de por qué la situacién de seguridad seguia en desorden era
que la policia se oponia de manera intransigente a las reformas del gobierno
de Cérdenas. Las razones de esto eran miiltiples y echaban profundas raices
en las estructuras de la administracién de justicia. Pero una parte de la expli-
cacién tambi€n era que durante este periodo, el PRI mantuvo su monopolio
sobre el poder nacional, y con él una reserva de capacidades institucionales
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que todavia podia usar para socavar los esfuerzos en pos de una reforma de
la policia en la ciudad capital. Entre éstas estaban un sistema federal de fuer-
zas del orden —todavia atado al poder ejecutivo nacional (dominado por el
PRI)— con una historia de intervenciones en los asuntos de la ciudad de Mé-
Xico; una burocracia militar que todavia estaba a las 6rdenes del PRI y que ca-
da vez estaba mds preocupada por lo que podria llegar a saberse en términos
de la complicidad e impunidad de las fuerzas armadas federales si se hacia
una purga exitosa de la policia de la ciudad de México; y un considerable con-
trol federal sobre las finanzas locales —en forma de vetos presupuestales en
los gastos de la ciudad de México. También, la constitucién ponia limites a la
autonomia del jefe de gobierno para nombrar a su jefe de policia, pues cual-
quier candidato tenfa que tener el apoyo simultdneo del Presidente y la apro-
bacién del Congreso. En tales condiciones, era muy dificil para el jefe de
gobierno de la ciudad lograr avances significativos en lareforma de la policia
local, en especial aquéllas reformas que pudieran poner al descubierto los
malos manejos del PRI en el campo del uso de la policia con fines politicos. La
persistencia de estas estructuras institucionales y practicas politicas constitu-
yeron un obstdculo de importancia para las reformas, y ayuda a explicar por
qué Cardenas enfrent6 limites en cuanto a lo que podia lograr como jefe de
gobierno.

Sumado al limitado éxito de Cardenas, estaba el hecho de que los esfuer-
zos por reformar s6lo a la policia callejera no bastaban para contener los pro-
blemas de delincuencia, pues €stos también dependian de la capacidad del
gobierno para llevar a los delincuentes ante la justicia y asi llegar a laraiz de
la violencia sin control y la criminalidad. Las fallas del todo el aparato judi-
cial no sélo se debian al hecho de que los policias preventivos se negaran
a cooperar con el Estado en la investigacion de delitos relacionados con
las drogas o las bandas delictivas, ya fuera porque estuvieran involucrados
directamente en tales actividades,’ ya fuera porque eran actos de protesta en
respuesta a las amenazas a su fuente de trabajo surgidas a raiz de las refor-
mas, o ya fuera porque el sistema de justicia separaba institucionalmente ala
policia preventiva de la encargada de las investigaciones, es decir, la policia
judicial, pues sélo esta tltima tenfa las facultades legales de presentar a los

9 Es del conocimiento general que, en México, la policia estd involucrada directa o indirec-
tamente (en términos de los beneficios) con los elementos criminales, en especial con las activi-
dades que tienen que ver con drogas, trifico de armas u otras actividades ilegales de las mafias
en la ciudad. De hecho, esto sirve para intensificar los problemas de corrupcion de la policia y
explica por qué ha sido tan dificil de eliminar. Para més acerca de la corrupcién de la policia en
México y su relacién con el trafico de drogas, véase Victoria Zepeda (1994), Andreas (1998),
Zepeda Lecuona (2004), Bailey y Godson (2000) y Arias (2004).
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criminales ante la justicia. También se debfan al hecho de que los esfuerzos de
mano dura de Cardenas (tal como los aplicé su Procurador General, Samuel
del Villar) para sanear a la policia judicial de los elementos corruptos distan-
ci6 a elementos clave de ese nivel del aparato de administracién de justicia.
Este problema, también, fue reconocido piiblicamente por el entonces Secre-
tario de Seguridad Ptblica, Alejandro Gertz Manero, quien lamentaba que
en México no hubiera “una coordinacién” legal o institucional “que vincul[ara]
la prevencidn [del delito] con la investigacién (...), las leyes penales, mer-
cantiles, civiles” (La Jornada, 1999b).

Tras una serie de fracasos, entre los que se contaba un esfuerzo fallido
por militarizar a la policfa de la ciudad de México (mediante la incorpora-
cién de miembros del ejército a las policfas), Cardenas dej6 el cargo en 2000
habiendo hecho muy pocos progresos con respecto a los problemas de cri-
men e inseguridad. Si acaso, en su tltimo afio como jefe de gobierno parecfa
que habfa atin menos cooperacién entre los elementos dedicados a combatir
el crimen en el sistema policial que antes, lo que se aunaba a la insatisfaccion
de los ciudadanos, a medida que la situacién segufa dispardndose fuera de
control. Un reportaje de una agencia noticiosa independiente del afio 2000
cita las palabras de un diputado de la Asamblea Legislativa del Distrito Fede-
ral, quien afirmé que “existe un total descontrol de los cuerpos policiacos. Ya
no hay autoridad ni orden” (Cevallos, 2000).° Esta evaluacién tan lamenta-
ble de la situacién fue corroborada en parte por las estadisticas oficiales, las
cuales mostraban que del millén y medio de delitos cometidos en la ciudad
de México cada aiio, 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 afirmaba que en el Distrito Federal “en 6 de
cada 10 delitos hay policias involucrados” (Turbiville, 1997).12

Rudy al rescate

Ante esta situacién de seguridad cada vez mds deteriorada, el sucesor inme-
diato de Cardenas, Andrés Manuel Lépez Obrador, también del PRD, sabfa
que habfa que hacer algo. La pregunta era qué. Como las elecciones naciona-
les de 2000 sacaron al PRI del poder ejecutivo, la policia, hasta entonces leal

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 afio
de 1997, dado el problema de Cardenas con las reformas de la policia, no hay por qué pensar
que la situacién habfa mejorado para cuando dejé el cargo tres afios después.
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al partido de Estado, ya no tuvo a sus aliados en el gobierno federal para que
la apoyara en su oposicidén a cualquier intento de reforma local que Lépez
Obrador impulsara al asumir su cargo en enero de 2001. Sin embargo, las
elecciones de 2000 también llevaron a la silla presidencial a un presidente de
otro partido rival: Vicente Fox del Partido Accién Nacional (PAN). La ten-
dencia de este dltimo fue no cooperar con el jefe de gobierno perredista en su
lucha para reducir el crimen y mejorar la seguridad, aun cuando él mismo
(Fox) habia hecho de este asunto uno de sus temas de la campafia presiden-
cial. Este ambiente politico de democratizacién méds amplio y la intensa com-
petenciaentre los distintos partidos enfrentados entre si s6lo sirvi6 para aumen-
tar las tensiones interestatales (principalmente entre los funcionarios de la
ciudad y los de la federaci6n) acerca de cuél seria la mejor manera de refor-
mar a la policia, 1o que hizo que las cosas se estancaran a nivel local.!?

Sin duda, el jefe de gobierno Lépez Obrador no cejé en sus esfuerzos
por atender la situacién de seguridad de manera amplia, o los problemas de
un trabajo policiaco deficiente. Al llegar al cargo, inmediatamente empren-
di6 varias reformas iinportantes en la estructura de la poliefa locad, entre las
que estaba la creacién de la figura del policia comunitario, la cual se consi-
dera una de sus innovaciones mas exitosas. Con todo, dadas las pocas espe-
ranzas para que se diera una coordinacién efectiva entre el poder ejecutivo
federal y las autoridades de la ciudad de México, sin que hubiera la posibili-
dad de que se revirtiera la caida del empleo en la cinudad —que se atribuia
ala reubicaci6n de fabricas y otras fuentes de empleo industrial a zonas de
la frontera norte del pais—, y la economia informal en 4reas clave de la zona
centro como Tepito que crecia sin parar a medida que las antiguas fuentes de
empleo formal desaparecian, las condiciones de criminalidad y seguridad en
la ciudad siguieron deteriordndose.!* Fue en este ambiente que los funciona-
rios gubernamentales y los lideres del sector privado volvieron los ojos hacia
Rudolph Giuliani.

La mayor parte de las versiones sugiere que la invitacién original se dio
a fines del otofio de 2001, casi 10 meses después de que Lépez Obrador
asumiera el cargo. Es dificil dar con la fecha exacta porque, antes que nada,
no esté del todo claro quién fue el responsable de contactar al Sr. Giuliani.
Algunas informaciones sugieren que fue ¢l jefe de gobierno Lépez Obrador
el que invit6 a Giuliani a la ciudad de México en octubre de 2001, un mes

13 Para més sobre c6mo un ambiente politico democratizado dificuit las reformas poli-
ciales en la ciudad de México, véase Davis (2006a).

14 Para mas sobre las disputas partidistas entre PR, PRD y PAN acerca de las medidas de
seguridad en general, y en particular la reforma de la policia, véase Davis (2006a).
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después de los 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 més rico de México
y uno de los hombres mas ricos del mundo (propietario de Sanborns, Telmex y
otras importantes compaiifas fundidas en un conglomerado de influencia mun-
dial con muchas ramas de inversién), quién doné grandes sumas de dinero a
la ciudad de Nueva York tras la destruccién del World Trade Center y que de
hecho pagé la cuenta de 4.3 millones de délares por la consulta (Friedsky,
2003). Otros mds sugieren un esfuerzo conjunto de Slim y Lépez Obrador.
Fuentes cercanas a Slim dicen que él y L6pez Obrador ya habfan estado tra-
bajando tras bambalinas para abordar la cuestion de revitalizar y rescatar el
centro histdrico de la ciudad de México, y que la invitacién oficial a Giuliani
eon toda probabilidad formaba parte de este objetivo comin.!® Lo que com-
plica atin més las cosas, es que importantes discusiones del informe —espe-
cialmente en lo concerniente a la posibilidad de su aplicacién— tuvieron
lugar cuando Alejandro Encinas reemplazé a Lépez Obrador como jefe de
gobierno de la ciudad (al echar a andar éste su campaiia presidencial), lo que
s6lo suscitaba més preguntas acerca de quién estaba apoyando el proyecto.
Quienquiera que haya iniciado las conversaciones es algo que no impor-
ta tanto como el hecho de que la vista de Giuliani goz6 de la aprobacién y
apoyo entusiastas de los actores e instituciones tanto del sector puiblico como
del privado, y que las preocupaciones acerca de la situacién de seguridad en
el centro de la ciudad eran compartidas tanto por el sector comercial como
por los funcionarios de gobierno. Sobre la base de estas preocupaciones comu-
nes el Secretario de Seguridad Piiblica designado por la jefatura de gobierno,
Marcelo Ebrard, asumid la responsabilidad oficial de la invitacién formal y
fungié como el supervisor del proyecto, y se le vio junto a Giuliani cuando lo
acompaifié por la ciudad la primera vez que vino a la ciudad de México me-
ses después, en enero de 2002. El secretario Ebrard también hizo apariciones
en conferencias de prensa y se le mencionaba en los reportes noticiosos que
mostraban la visita de Giuliani como una de las noticias m4s importantes.
Una vez que Giuliani y su equipo consultor privado estadounidense lle-
garon a México, los términos del acuerdo se divulgaron ptiblicamente. Por la

15 La idea de que Lépez Obrador y Slim hicieron un “trato” por el centro fue corroborada
por Adridn Pandal, el principal funcionario ejecutivo de la Fundacién del Centro Histérico,
una organizacién creada para administrar las inversiones de Slim en bienes raices en el centro
(entrevista privada con Pandal, 21 de julio de 2005, ciudad de México). También fue confirmada
por el arquitecto independiente José Castillo, cuya compaiifa ha trabajado ampliamente en el
desarrollo de proyectos inmobillarios en el centro (entrevista privada, 22 de julio de 2005, ciu-
dad de México).



650 ESTUDIOS SOCIOLOGICOS XXV: 75, 2007

mddica suma de 4.3 millones de ddlares, el ex alcalde de 1a ciudad de Nueva
York haria un estudio de la situacion de la delincuencia, elaboraria un infor-
me y en un plazo de seis meses presentaria un conjunto de pormenorizadas
recomendaciones sobre cémo revertir los problemas de violencia e inseguri-
dad en la ciudad de México. Como para subrayar la gravedad de los proble-
mas, los medios no fueron faltos de palabras para notar cémo Giuliani mar-
chaba en sus giras preliminares por la ciudad con una flota de autos blindados
y haciéndose seguir por un cuerpo de policias especiales y guardaespaldas
que sumaban cerca de 300 elementos, lo que provocé que un policia pregun-
tara con sarcasmo si Giuliani acostumbraba pasear por las calles de Nueva
York de esa manera. Era claro que el elevadisimo precio pagado por la con-
sulta no era la unica fuente de controversia. También lo era la arrogancia de
los que pretendian ofrecer soluciones rapidas y sencillas a un viejo problema
que no se dejaba categorizar o solucionar ficilmente.

Entre los que expresaron su preocupacidn, los policias rasos fueron par-
ticularmente criticos del peripatético Giuliani y de su compafiero de armas
durante su primer viaje a la ciudad de México, Bernard Kerik, cuyos equipos
consultores (junto con el de su ex colega William Bratton) aparecian en la
lista final de candidatos de practicamente cada ciudad Latinoamericana que
pretendia atacar los problemas de violencia e inseguridad.'® Para muchos
habitantes, el problema no s6lo era cdmo justificar un gasto de 4.3 millones
de ddlares en honorarios para un equipo que proponia el mismo plan (una
version modificada de vigilancia policiaca de “cero tolerancia” o de “venta-
nas rotas”) para todas y cada una de las ciudades que visitd,!” o el hecho de

16 La distinci6n entre Giuliani Parnters y el Bratton Group, las dos firmas consultoras que
venden el método de “cero tolerancia™ para reducir la criminalidad, 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 la politica de seguridad viene de la vieja asociacién de Giuliani
y Bratton (dentro y fuera del gobierno de la ciudad de Nueva York, cuando Bratton trabajé con
Giuliani como Jefe de la Policia), asi como de su relacién con George Kelling, miembro del
Manhattan Institute, quien es el supuesto padre de la “estrategia de ventanas rotas”. Entre los
paises en los que una o més de estas compaiiias consultoras han trabajado estan México, Perd,
Chile, Argentina, Brasil y Venezuela. De ello ha resultado que la policfa de Caracas, Lima y
México hayan adoptado porciones de la estrategia Giuliani-Bratton. Para més sobre esto, véa-
se DePalma (2002).

17 Como ejercicio de comparacion, una somera revision de 1os informes preparados para las
cindade s de México y Lima por Giuliani Partners y Bratton Group, respectivamente, muestra
que ambos equipos consultores ofrecen esencialmente el mismo ment de estrategias. Ambos
subrayan la necesidad de aumentar las penas por desérdenes menores, ambos se apoyan en la
alta tecnologia —sea el programa de cémputo CompStat u otro— como un mecanismo clave
para detectar la actividad criminal, y ambos proponen aumentar los poderes de la policia (me-
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que esta suma parecia casi obscena cuando se comparaba con los raquiticos
salarios de la mayor parte de los policias. Muchos también se escandalizaron
porque se pensara que los consultores extranjeros, quienes practicamente ca-
recian del conocimiento de las instituciones sociales y legales mexicanas, y
cuya dnica base de €xito era el haber trabajado en una de las ciudades mas
pujantes econémicamente hablando en el mundo capitalista avanzado, serian
capaces de abordar los problemas de la ciudad de México de alguna manera
significativa.

Pese a las burlas y el escepticismo, Giuliani entregé 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 alabé sus re-
comendaciones, asi como el Secretario de Seguridad Pablica Marcelo Ebrard,
quien presentd los principios mds importantes del informe en varios foros
publicos. Los resultados no sorprendieron. Segin el criminélogo Raul Fraga,
el plan esencialmente era una “reaplicacién, con unas cuantas modificacio-
nes” de la estrategia de cero tolerancia como se aplicé en Nueva York, elabo-
rada a partir de la estrategia de ventanas rotas, lo cual significaba que ponia
exageradamente el acento en que “los crimenes pequefios deben considerarse
una prioridad” (Friedsky, 2003). Entre las recomendaciones del informe, es-
taban las que estipulaban que se transformara el comportamiento individual,
desde “acciones simples como respetar las sefiales de trafico y no ofrecer so-
bornos a los policias” hasta transformaciones de la ley que estipularan “severas
penas por drogas en zonas escolares libres de drogas [sic], eliminar la pros-
titucion en las calles, unidades anti ruido y anti graffiti y por disminuir la
economia informal de hombres que limpian parabrisas, nifios callejeros que
hacen trucos de magia por unos pesos y ‘franeleros’ que cuidan carros esta-
cionados por unas monedas” (Friedsky, 2003).

Otra cosa que también tiene importancia era el marcado acento puesto
en “la modernizacién de las operaciones y estrategias” del trabajo policiaco,
principalmente mediante la aplicacién de avanzada tecnologia electrénica y
de internet, asi como reformas operativas e institucionales que permitieran
aumentar los poderes de la policia y una coordinacién mas centralizada de la
policia.'® Una de las recomendaciones clave que emergi6 para este tltimo

diante reformas organizativas as{ como cambios legislativos) de manera que se logre una mayor
facilidad y cantidad de arrestos por parte de la policfa. Viéase Plan de accidn para la ciudad de
Lima-Perii, The Bratton Group LLC, julio de 2002 (mimeo) y Carta al Secretario de Seguri-
dad Piiblica Marcelo Ebrard, de Robert O. Varenik, director del Mexico Policing Project en el
Lawyers Committee for Human Rights (actualmente Human Rights First —véase http://www.
humanrightsfirst.org/mexico_policing/mex_policing.htm—) (mimeo), 4 de septiembre de 2003.

18 Carta al Secretario de Seguridad Piiblica Marcelo Ebrard, de Robert O. Varenik, director
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frente fue el llamado a unificar a la policfa en una fuerza tnica, de mads facil
control (Sierra, 2003), aunque los criticos no fueron tardos en notar que cual-
quiera de tales medidas entrarfa en contradiccién con el mandato constitucio-
nal de mantener separadas las dos categorias principales de la administracién
dejusticia: la policiajudicial y la preventiva. Otro elemento clave del informe
fue una recomendacion para aprovechar las actividades de una fuerza poli-
ciaca cuasi privada (la Policia Bancaria e Industrial, o PBI), como un modelo
para un nuevo servicio de policia auxiliar para ayudar a la policia publicaen
determinadas zonas de alto riesgo del centro de la ciudad.”

Dada esta amplia variedad de recomendaciones, muchas de las cuales
implicarfan cambios legislativos significativos y modificaciones a la Consti-
tucidn, algunos observadores académicos y del 4mbito del derecho conclu-
yeron que el costoso informe apenas se podria considerar un plan estratégico
para reducir el crimen en la ciudad de México. “No se puede esperar que un
documento de 146 recomendaciones sin un sentido claro de las prioridades y
los medios para lograr los objetivos clave, pueda cumplir esta funcién”,?
para citar las palabras de]l Lawyers Committee for Human Rights. En su eva-
luacién formal del Plan Giuliani, esta prestigiada organizacién defensora de
los derechos humanos no dejé de mostrarse escéptica con respecto a la apli-
cabilidad y eficacia de las propuestas del informe:

Las recomendaciones hacen su contribucién més importante en el 4rea de reforma
y fortalecimiento institucional y operativo y combinan, por un lado, buenas ideas
con propuestas vagamente definidas o cuestionables en el drea de orden piiblico/
estrategias contra el crimen. Por otro lado, en cuanto a las funciones de procura-
cién e imparticién 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 requerirdn en general, mucha més reflexién y debate an-
tes de que puedan ser traducidas en acciones coherentes. Desafortunadamente,
el informe refleja una visién relativamente limitada de participacién comunitaria

del Mexico Policing Project en el Lawyers Committee for Human Rights (actualmente 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, dltima consulta, febrero 2007 (cita-
mos la traduccién al espafiol del original en inglés).

19 Para mas acerca de la PRI, y su caracter cuasi puiblico-privado, véase Davis et al. (2003).

20 Carta al Secretatio de Seguridad Piiblica del Distrito Federal, Marcelo Ebtard, 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 la importancia de la informacién piiblica, elementos que probablemente serdn
de importancia crucial en la batalla por ganar la confianza del piblico.?!

A no dudarlo, una razén de por qué el personal en México de la organi-
zacidén neoyorquina Lawyers Committee for Human Rights se involucrd tan
activamente en la critica al Plan Giuliani, era que por largo tiempo habia
abogado por corregir el abuso de los derechos humanos que se dio con la es-
trategia de “cero tolerancia” o “ventanas rotas” en Nueva York y otras ciuda-
des. En la ciudad de México, viejas preocupaciones acerca de larepresién de
los ciudadanos a manos de una policfa abusiva, que cometia actos como
asesinato, violacién y tortura, estaban bien fundadas y habian provocado que
varias organizaciones ciudadanas lucharan para que se reformara a la policia
durante las décadas anteriores.2? En tal ambiente, un informe que proponia pe-
nas mds severas para los delincuentes y mas poderes para la policia no podia
sino suscitar criticas y controversias.

Pero incluso haciendo a un lado tales sesgos por la preocupacion por los
derechos humanos frente a un poder policiaco incrementado, uno se las veria
negras para ver el informe Giuliani como algo que proporcionara una estrate-
gia eficiente o eficaz para atacar la inseguridad piblica, la criminalidad urba-
nay la violencia galopantes, en particular en el corto plazo y especialmente
si uno entiende, como Cérdenas y muchos otros en México, que una de las prin-
cipales fuentes de estas condiciones de seguridad cada vez més deterioradas
era la policfa misma, por no mencionar los afiejos problemas de desempleo y
subempleo que caracterizan la economfa urbana. Con todo, los problemas de
pobreza urbana y corrupcidn policial endémica parecen haber escapado ca-
si por completo al radar del equipo de Giuliani.

Cuando se tocaba el concepto de impunidad en las conferencias de prensa
y otras reuniones pablicas para discutir el informe, casi siempre se usaba pa-
ra describir a los delincuentes, en especial jévenes pertenecientes a bandas
juveniles, cuya aceptada tendencia al crimen y la violencia se veia como la
fuente de la creciente anarquia. Nada se decia acerca de sus limitadas opor-
tumdades de trabajo o de su dependencia del sector informal. Y mientras una
parte nada despreciable (nueve) de las 146 recomendaciones del informe de
hecho hablaban indirectamente de los asuntos de posible abuso de poder por
parte de la policia asi como del historial de corrupcién policial, al enfocar la
atencién sobre la creacién de nuevas estrategias de control, organizativas o

1 bid., p. 2.

22 Quiz4 la ONG més conocida en este campo sea el Instituto Ciudadano de Estudios sobre
Inseguridad (ICESI). Para un examen mds académico de los esfuerzos ciudadanos por apoyar
una reforma de la policia, véase Alvarado y Arzt (2001) y Arteaga Botello (2006).
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evaluativas para “supervisar” mejor a la policia, la mayor parte de las propues-
tas que tenian que ver con la conducta de la policia resultaron ser recomenda-
ciones de orden general para echar a andar las estructuras organizativas, pro-
fesionalizar a la policia e identificar mejor y echar a andar lineas de autoridad
centralizadas.?? En la tinica recomendacién (de 146) en la que se usaban los
términos “abuso (...) de policias”, de hecho, era en el contexto de una reco-
mendacién acerca de aumentar el uso de “policias vestidos de civil” (es decir,
encubiertos) “para detectar e impedir robos en areas determinadas”, en las
cuales los problemas de criminalidad se achacaban tanto a “civiles” que per-
petran “abusos” al suplantar a policias como a “policias cuya identidad no es
revelada inmediatamente adrede”.?* Evidentemente, los autores del informe
consideraron que los ciudadanos eran responsables de los abusos de poder,
tanto como los policias, y cuando notaron que la policia cometia tales abu-
sos, tal conducta se trataba como una negligencia.

En pocas palabras, el informe Giuliani exonerd a la policia de la ciudad de
México de su comprometida posicién en cuanto ser uno de los factores
del deterioro de la situacién de seguridad.? Atribuy6 la mayor parte de la
culpa a los delincuentes y evité hablar de las dificiles preguntas acerca del
papel de la corrupcién o impunidad de la policia en la cada vez mds descom-
puesta situacién de seguridad. También deposité6 mucha confianza en la po-
licia y la tecnologia como las fuentes para remediar la creciente violencia y
anarquia, y ofreci6 un conjunto relativamente trillado de recomendaciones
sacadas de otro conjunto muy diferente de experiencias (la ciudad de Nueva
York) cuya eficacia no se habia demostrado en un contexto urbano latinoame-
ricano y cuyo contenido esencialmente estaba preestablecido.?® Quizd mds

23 Entre estas recomendaciones estaban las siguientes: 57, 64, 74 a 77, 84 y 87, del infor-
me Giuliani, citado en la evaluacién de Varenik, op. cit., pp. 4-5.

% Recomendacién 12 del informe Giuliani, citada en la evaluacién de Varenik, ibid., p-3.

25 De hecho, tal vez esto no sea una sorpresa. Evaluaciones sistemdticas de las estrategia
de cero tolerancia sugieren que su impacto més importante es sobre la ampliacién del alcance
y espectro del poder policiaco, lo que desemboca en una “estupenda expansién de recursos
humanos y financieros” destinados al trabajo policiaco (Wacquant, 2006:104-105).

26 Aunque no es el propésito del presente texto evaluar la estrategia de cero tolerancia en
términos mas universales, y si funciond o no en Nueva York, también hay razones para cuestio-
nar su eficacia incluso en Nueva York. Aparte de otras criticas, varios buenos estudios han de-
mostrado que la tasa de criminalidad se habfa reducido en la ciudad de Nueva York tres afios
antes de que Giuliani llegara al poder e impusiera su estrategia de cero tolerancia, y el mismo
descenso en las tasas de criminalidad se dio en ciudades que no adoptaron la cero tolerancia.
Para una discusién 1n4s sisteindtica de las limitantes del abordaie de cero tolerancia, incluso en
la ciudad donde supuestamente funcioné 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 ponfan en tela de;juicio algunos
de los principales principios constitucionales de las instituciones mexicanas
encargadas de vigilar el cumplimiento de laley y de todo el sistema de admi-
nistracién de justicia, al mismo tiempo que constitufan una forma de “guerra
urbana” en contra de muchas formas de vida callejera que durante largo tiempo
han marcado la alta y “baja” cultura urbana de la ciudad de México. Asi
pues, ;por qué este plan fue tan popular, y su autor y principales recomenda-
ciones apoyadas tan ampliamente con tan poca critica o reflexion seria?

“Cero tolerancia”: donde el trabajo policiaco y el desarrollo
inmobiliario del centro se encuentran con sus inconformes

Una hipétesis posible es que el contenido del informe se habia elaborado
principalmente como un instrumento para apuntalar acciones politicas € ins-
titucionales —o sea, una estrategia de relaciones piiblicas por parte del go-
bierno de la ciudad de México para mejorar su imagen—, tanto como un
verdadero plan para el disefio de acciones politicas.?’ Después de todo, Lépez
Obrador era un nuevo jefe de gobierno de un partido relativamente nuevo,
ansioso de mostrar que podia hacer algo por la situacién de seguridad, inclu-
so a pesar de los fracasos de Cardenas, su antecesor, en este campo. Otra res-
puesta posible, o hipétesis alternativa, es que la estrategia de cero tolerancia
representaba la manera més politicamente “realista” o institucionalmente
viable de proceder, dadas la fuente y magnitud de los problemas de corrup-
cién policiaca y criminalidad. Acaso los funcionarios consideraron que una
estrategia enfocada a mejorar las précticas de administracién del trabajo
policial en combinacién con una politica de mano dura hacia los delincuen-
tes, era lo méas que se podia hacer en una situacién dificil —y cabfa esperar
que diera algunos resultados positivos, aunque fueran minimos.

Si bien es evidente que ambas explicaciones tienen algo de verdad,?®
existe todavia una tercera posibilidad que apunta a un 4rea fuera de la admi-

27 De hecho, ésta es una tesis propuesta por Arroyo (2003), un consultor mexicano de se-
guridad, quien calificé al Plan Giuliani de “bandera politica” del gobierno de la ciudad de
Meéxico.

28 En una entrevista privada con un miembro de alto rango del equipo de Marcelo Ebrard,
Mario Delgado (entrevista, ciudad de Méxlco, 29 de julio de 2005), Delgado reconocié que
Ebrard (y obviamente Gluliani) trabajaron con el supuesto de que 20% de la policfa era muy
corrupta, 20% muy honesta y 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 accién dentro de un sistema policiaco muy corrupto.
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nistracién politica de Lépez Obrador, y que ofrece un mejor entendimiento
de la alianza pudblico-privada (populista-millonario) entre Lépez Obrador y
Carlos Slim que estuvo en el origen de la invitacién a Giuliani. Bdsicamen-
te, consiste en decir que el informe Giuliani fue solicitado —y sus resultados
tan alegremente aceptados— no porque ofreciera estrategias para un serio
combate al crimen o para una estrategia de reforma efectiva de la policia pa-
ra la ciudad de México, sino porque se sabia que Giuliani propondria politi-
cas cuyo efecto mds tangible serfa fomentar el desarrollo inmobiliario en el
centro de la ciudad y acelerar el “rescate” del centro histérico de la ciudad de
Meéxico. Este era un plan alrededor del cual el gobierno y el sector privado
ya se habfan comprometido a unir fuerzas, y fue con este objetivo en mente
que se invit6 a Giuliani a la 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
de seguridad”, pero la diferencia estd en que identifica un fin concreto, tangi-
ble, al 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 la atencidn lejos de los fines orientados a los bienes raices y que po-
co tenfan que ver con la seguridad. Ambos “actos ilusionistas” permitian a
los promotores de la cero tolerancia impulsar el 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 preocupacién por la seguridad
o la delincuencia en la ciudad de México. Evidentemente, la cada vez més
deteriorada situacién de seguridad piblica era real, tanto que los ciudadanos
se movilizaron activamente en manifestaciones, movimientos sociales y cam-
pafias publicitarias publicas para revertir el problema.*® Tampoco se trata de
sugerir que el propio Giuliani dudara del valor de la estrategia de “ventanas
rotas” como un medio para generar mayor seguridad publica, aunque por
supuesto habia un grado considerable de interés personal en juego para to-

2 De heeho, Waequant también ve este mito académico como un instrumento al servicio
de algiin tipo de objetivo tangible, pero es en el ambito de la represién de poblaciones de bajos
ingresos, de la justificacién de la decadencia de la responsabilidad del Estado hacia sus ciudada-
nos en cuanto calidad de vida y creacién de empleos y del apoyo al ascenso de un Estado penal.
Véase mas en Wacquant (2006:93-96 y passim).

30 Ademas de las campaiias de relaciones piblicas del ICESI y otras ONG, los ciudadanos
se lanzaron a las calles. En julio de 2004, 200 000 ciudadanos se manifestaron en nombre de
la seguridad piiblica y siguieron después usando otros canales en apoyo de su queja. Véase Refor-
ma (2004).
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mar esta oportunidad. El que Giuliani haya formado su sociedad consultora
en enero de 2002, el mismo mes que se le invitd a la ciudad de México y unos
pocos meses después de surenuncia como alcalde de Nueva York, es eviden-
cia de que los que desarrollaron y comercializaron la estrategia de cero tole-
rancia estdn tan interesados en encontrar clientes que sostengan sus actividades
de consultoria a nivel mundial como en un verdadero control de la actividad
criminal.’! Sin embargo, tales explicaciones no bastarfan para dar 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 consultoria explica en parte sus ansias de vi-
sitar México, y tomando en cuenta que la ocasion de los ataques a las torres
gemelas incremento todavia mas su visibilidad y sus capacidades de hacer el
ofrecimiento, tales consideraciones no explicarian por qué la gente de la ciu-
dad de México estaba tan interesada en invitarlo. Es decir, pueden ser condi-
ciones necesarias, pero no son suficientes en términos explicativos. Es aqui
que el apoyo de una recién activada coalicién de fuerzas de los sectores pi-
blico y privado, ansiosa de obtener una serie de programas que legitimaran,
cuando no fomentaran, los planes para promover el desarrollo del centro de
la ciudad con miras a la poblacién de altos ingresos en el corazén de la ciu-
dad, importaba de manera significativa.

En su calidad de ser el hombre de negocios mds influyente de la ciudad,
Carlos Slim Held adopt6 la causa en pos del desarrollo del centro, convocan-
do a “un pequefio grupo de hombres de negocios ¢ intelectuales” para que se
unieran a la “gran marcha de recuperacién del Centro Histérico” (Pineda,
2003). Los inversionistas del sector privado habian reconocido el gran valor
histérico de los monumentos y arquitectura del centro desde hacia tiempo, lo
que se reafirmé tras la declaracién por parte de la UNESCO del centro histérico
de la ciudad de México como Patrimonio de la Humanidad en 1987. Muchos
vieron como una fuente potencial de negocios y beneficios econémicos la
posibilidad de que el drea urbana circundante fuera mejorada. Pero las condi-
ciones se habfan deteriorado al paso de los afios, porque las clases medias lo
habian abandonado y emigrado a las zonas periféricas, “llevandose sus co-
mercjos, oficinas privadas y de gobierno y en general los servicios” (Pineda,
2003). Esta “didspora”, como la llamé un observador, condujo al deterioro

31 Segtin Steinert-Threlkeld (2002), “el éxito de CompStat ha sido tan alabado que Mapel,
Bratton, Yohe, John Linder y otros han podido hacer earrera en el sector privado por la coloca-
cién de este software en otras ciudades —e incluso en empresas privadas. De hecho, en enero,
poco después de dejar el cargo de alcalde, Giuliani formé una compaiifa consultora llamada
Giuliani Partners, con el fin explicito de mostrar c6mo usar CompStat como una herramienta
para monitorear el desempefio del gobierno”.
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de los edificios y espacios piiblicos, dejando el centro de la ciudad en ma-
nos de “malvivientes, figuras del bajo mundo o personas de escasos recursos
que no tenfan otras oportunidades”, lo que produjo “toda clase de riesgos en
zonas inseguras y deterioradas” (Pineda, 2003). Slim y otras personas tenian
la esperanza de revertir este estado de cosas al “reconquistar y reconstruir,
casa por casa y calle por calle” las dreas histéricas del centro de la ciudad de
Meéxico (Pineda, 2003).

Por supuesto, Slim no fue el primero que pensé en rescatar el centro. En
1997 la Asamblea de Representantes del Distrito Federal encargé a su Comi-
sién de Desarrollo Metropolitano presentar un informe y un plan para el
Centro Histérico.? Pero, durante afios, poco se logré en ese aspecto, lo que
se debfa tanto a la falta de voluntad politica como a muchas otras cosas.>
Asi, el 11 de septiembre fue un momento decisivo. Cuando Slim conocié a
Giuliani en una visita a Nueva York inmediatamente después de la destruc-
cién del World Trade Center, encontré a la persona indicada —provista con
el programa indicado y la legitimidad global requerida— para arrancar esta
iniciativa y darle credibilidad en México. Teniendo en el “alcalde més popu-
lar” del mundo un aliado potencial, seria mucho mds facil asegurar el apoyo
a sus planes. El desafio estaba, sin embargo, en poner el foco de atencién en
el delito, no en el nuevo desarrollo urbano. Y esto fue precisamente lo que
pasd. Los negocios privados aliados a Slim o comprometidos con el “resca-
te” del centro pronto fueron los mds entusiastas partidarios de la estrategia
de cero tolerancia para el crimen propuesta por Giuliani, tanto asi que inclu-
so antes de que su informe oficial de consultoria fuera entregado en agosto
de 2003, los lideres del sector privado piiblicamente alabaron sus predecibles
recomendaciones e impacto potencial en la ciudad. Sencillamente, los defen-
sores de Giuliani, Slim entre ellos, sabian exactamente lo que iban a obtener
en términos de recomendaciones de politicas a adoptar y lo que harfan porla
ciudad y los espacios publicos del centro incluso antes de que el “informe
consultivo” fuera entregado. Esto sugiere todavia més que Giuliani fue invi-
tado de manera que la atencidn se dirigiera a las preocupaciones por la delin-
cuencia en las dreas céntricas, en particular, y no para presentar una solucién
comprensiva paralos problemas generales de delincuencia y vigilancia policial
en la ciudad.

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

3 Para més acerca de los obstaculos politicos que impedian que se progresara en el desarro-
llo y rescate del centro, examinado a través de la lente de los conflictos suscitados por el Proyec-
to Alameda, véase Davis (2006b).
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Asi, no debe resultar una sorpresa el que los elementos de “combate a la
delincuencia” del Plan Giuliani que generaron el més abierto entusiasmo en-
tre los hombres de negocios de la ciudad de México fueran aquellas medidas
que ya se habfan aplicado en Nueva York para fomentar nuevos desarrollos
urbanos, incluyendo el uso de alta tecnologia (principalmente el CompStat)
para “mejorar las zonas conflictivas” (es decir, Tepito y sus alrededores), asi
como el acento que se puso en sacar partido de los “pequefios éxitos” (evi-
dentemente no toda la ciudad), incluyendo el establecimiento del “orden” en
ciertas calles muy transitadas, como pasos importantes que podrian conducir
a una ciudad de México “limpia, segura y renovada” (Sierra y Zifiiga, 2003).
En abril de 2003, rodavia meses antes de que se entregara el informe oficial,
la asociacién empresarial mas importante de México, la Coparmex, hizo pibli-
co su apoyo para que se adoptara el llamado modelo Giuliani. Los voceros
de esta organizaci6én afirmaban que los planes de Giuliani remediarfan el
“ambiente cadtico” de la ciudad, “abarcando desde el comercio informal, la
ineficiente recaudacién de impuestos, el desorden urbano y la decadencia, y
una seguridad legal insuficiente, hasta la inseguridad publica y la falta de le-
galidad” (Ferrer, 2003).

Quizé lo més digno de notar de estas reuniones con el sector privado no
es solo el hecho de que las medidas para sanear las calles y en contra del
sector informal asociadas con la cero tolerancia no eran més que vino viejo
en odres nuevos. Tales preocupaciones ya habian sido identificadas y ataca-
das mediante acciones politicas por parte de los gobernantes de la ciudad
durante muchas décadas, aunque con pocos resultados.* Lo que también es
una sorpresa es la falta de discusién sobre las implicaciones del Plan Giuliani
para la delincuencia. En efecto, los problemas de seguridad e inseguridad se
mencionaban, pero se hablaba muy poco de sus causas —es decir, acerca de
los delincuentes y sus actos o acerca de la incapacidad de 1a policia para po-
nerles freno. El acento se ponfa en cambios en el uso y acceso al espacio pi-
blico en forma de nuevos controles sobre la vida callejera que tenfan la in-
tencién de cambiar la ambientacion del centro, donde la principal fuente de
problemas se decia que era la suciedad y desorden acarreados por el comer-
cio informal y las actividades ilegales. Para gran parte del sector privado, la
estrategia de “cero tolerancia” de Giuliani era atraetiva preeisamente porque
retiraria a los vendedores ambulantes de bajos ingresos y otros participantes en
actividades ilegales de las calles del centro, al mismo tiempo que tales acciones

34 Para més acerca de este fendmeno en los afios ochenta y noventa, véase el libro de
Cross (1998) acerca de los vendedores ambulantes; y para un examen de los afios cincuenta y
sesenta véase Davis (1999) [1994].
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desembocarian en una ciudad remozada que seria atractiva para la clase media
consumidora de casas habitacién y servicios urbanos, por no mencionar a los
turistas extranjeros y a los ejecutivos de las empresas transnacionales, con lo
que se consolidaria la renovacién del centro.

En pocas palabras, varios factores sugieren que el Plan Giuliani se enfo-
caba sobre todo al desarrollo de la zona centro, y no a la reduccién de la
criminalidad. Y en este sentido, no s6lo ayudaria a alcanzar lo que los *“pro-
motores” del centro habian tratado de lograr desde 1989, cuando las autori-
dades locales trataron de convertir el Proyecto Alameda en un escaparate pa-
rala renovacién del centro y fomentar nuevos desarrollos. Un plan de “cero
tolerancia” también ayudaria a “resolver” el problema del comercio infor-
mal, un objetivo que otros jefes de gobierno y duefios de comercios estable-
cidos habian tratado de alcanzar desde hacia cuarenta afios. Anteriormente,
medidas como el retiro forzado de los puestos semifijos, envio de la policia
montada, reubicacion forzosa de los vendedores ambulantes a mercados re-
cién construidos ex profeso para ellos o la lisa y llana brutalidad en su contra
se habian empleado para eliminar el problema. Pero ahora, la administracién
de izquierda de la ciudad y sus aliados del sector privado tenian una estrate-
giade cariz oficial, con una sancién externay autorizada —ofrecida en venta
por un “stiper héroe” de fama internacional— para lograr mds o menos los
mismos fines, y se le llamé de ventanas rotas o cero tolerancia.

Giuliani entendi6 el mensaje fuerte y claro. Las recomendaciones defi-
nitivas del informe mostraban una marcada preocupacién por el uso del sue-
lo, el desarrollo inmobiliario y el espacio publico. Esto era evidente no sélo
en los aumentados poderes otorgados a la 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 recomendaciones defini-
tivas, una pedia que se ejercieran acciones en contra de los taxis piratas, otra
que se publicara informaci6n acerca de los lugares con mayor incidencia de
accidentes automovilisticos y otra mds pedia que se crearan espacios legalmen-
te autorizados y controlados para el grafiti, para compensar las medidas anti-
grafiti. Una dltima recomendacién sugeria que se ejerciera accién inmediata
y enérgica en contra de quienes reservaban espacios de estacionamiento en
las calles (los “franeleros™) y los limpiaparabrisas, y a quienes se les achaca-
ba el entorpecer el tréfico con su trabajo en las calles.?® Cada una de estas

35 Para més acerca de las pugnas por el 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 evaluacién de
Varenik, op. cit., pp. 3-4.
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recomendaciones parece muy lejana del delito mas comun en la ciudad de
Meéxico, el robo de automévil, y todavia més distante de las formas més gra-
ves de crimen y violencia, que se vinculan con el narcomenudeo que ope-
ra en las “tienditas” en colonias de bajos ingresos y de clase trabajadora.
Ademads, en cuanto a esto Gltimo, las peores y més atroces violaciones no se
daban en la zona centro, a excepcidn quizé de Tepito, y si en las dreas mas
alejadas geogréaficamente, en las delegaciones Iztapalapa y Gustavo A. Ma-
dero (Pansters y Castillo Berthier, 2006). Lo que llama la atencion de estas
recomendaciones, entonces, es el hecho de que transformar las calles, los
congestionamientos de transito y el espacio publico se convirtié en un fin
estratégico que ligaba estos aspectos entre si en la version definitiva del in-
forme.

Sin duda, a menudo hay una relacién directa entre el crimen y las zonas
céntricas de las ciudades, porque estas zonas con frecuencia tienden a alber-
gar un alto porcentaje de las actividades criminales. Tal era el caso claramen-
te en Nueva York, donde antes de la transformacién de la calle 42, era muy
probable encontrar alli una gama de actividades de bajos ingresos y cuasi
legales que albergaban una fuerte cultura de la droga y otras actividades so-
ciales que atrafan a los delincuentes. En la ciudad de México, también, las areas
del centro cobijaban un floreciente trafico ilegal e informal de drogas, armas y
otras actividades asociadas estrechamente a la violencia. Este hecho se utili-
z6 para trazar el paralelo entre la ciudad de México y la de Nueva York, y
para justificar la invitacién a Giuliani. Sin embargo, cualquier afirmacién de
que el crimen era un problema principalmente del centro de la ciudad no
correspondia a los hechos en este contexto. Durante varios afios, los proble-
mas de venta ilegal de drogas y armas se habian extendido a toda el drea me-
tropolitana,’” mientras que otros problemas identificados en el informe Giu-
liani, concretamente el desorden callejero y la congestion del trafico, se ubican
en el centro de manera desproporcionada. Con todo, las preocupaciones por
la vida callejera en las zonas céntricas eran los problemas que suscitaban
mads atencién en el informe Giuliani, no las actividades ilegales o amafiadas
como las drogas o las armas que en verdad estaban alimentando un circulo
vicioso de violencia, crimen y hasta corrupcion policial.

No es una sorpresa que la mayor parte de las cimaras y tecnologia de
monitoreo de punta que recomienda el informe, se hayan instalado finalmen-
te en el centro, al igual que la nueva policia cuasi-privada (también recomenda-
daen el informe), llamada Unidad de Proteccién Ciudadana, que se materia-

37 Véase Alvarado (2000:15-16) para una discusién de la delincuencia en 4reas alejadas
del centro, como ciudad Nezahualcéyotl y el municipio de Naucalpan.
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liz6 como consecuencia de las recomendaciones del informe. A esta policia
se le dio una organizacidn aparte de los demas servicios policiales de la ciu-
dad, y un uniforme diferente, un salario més elevado y una especifica respon-
sabilidad de vigilar el crimen y la vida callejera con nueva tecnologia (similar
a CompStat) en las dreas céntricas. La preocupacidn por cambiar las condi-
ciones del centro también era evidente en el enfoque del informe sobre los
programas informdticos de alta tecnologia y el equipo de monitoreo estraté-
gicamente ubicado para captar las actividades y la vida callejera en las 4reas
centrales de la ciudad. Tales tecnologias se identificaban consistentemente
con la fuerza motriz clave de la estrategia de ventanas rotas, y la razén principal
de su éxito. El propio Giuliani se refirié a esa relacién en los discursos que
dio a pablicos mexicanos al decir que el programa de ventanas rotas y su ele-
mento informético clave, CompStat, fueron de importancia central para la
renovacidn de las llamadas “zonas conflictivas” en el centro de la ciudad de
Nueva York, incluyendo zonas de alta incidencia delictiva alrededor de la
calle 42 y Broadway.

El hecho de que Giuliani y otras personas involucradas en la aplicacién
original de CompStat hicieran gran parte de su fortuna como firmas consul-
toras privadas mediante la venta de licencias de los programas de cémputo
que inicialmente se implementaron en Nueva York debe plantear algunas
preguntas acerca de sus motivos al promover estas tecnologias como la clave
para lograr el éxito en la reduccién del crimen. Pero aiin mds importante,
habia fuerzas en la cindad de México que compartian muchas de estas mis-
mas motivaciones para obtener ganancias, relacionadas tanto con la tecnolo-
gia como con el desarrollo del centro. Entre ellos destacaba Carlos Slim
Held, uno de los principales protagonistas detrds de la invitacién original a
Giuliani. Slim era uno de los proveedores del equipo de alta tecnologia y de
lainfraestructura para el desarrollo inmobiliario del centro. Duefio de Telmex,
Slim controla gran parte de las capacidades electrénicas y de internet del
pafs y obtendria ganancias por el uso por parte de la ciudad de los servicios
de alta tecnologia e internet para monitorear la actividad delictiva. Slim tam-
bién fue fundador y propietario mayoritario de una firma privada llamada
Centro Histdrico de la ciudad de México, S. A. de C. V. Esta compaiiia priva-
da de desarrollo inmobiliario reclutaba a sus socios de varias importantes
compaiifas hipotecarias y de desarrollo inmobiliario de México, incluyendo
Inmobiliaria Carso y Seguros Imhursa (ademads de otra filial de bienes raices
de Telmex). En los meses previos a la visita de Giuliani, y en los afios inme-
diatamente posteriores al anuncio ptiblico de un compromiso por “rescatar”
el centro de la ciudad de México, esta compaiifa privada de desarrollo inmo-
biliario adquirié 64 predios en el centro estratégicamente ubicados en varias
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manzanas importantes alrededor del Zdcalo y otros monumentos histéricos
clave. Para 2003, la compafiia se habia comprometido a invertir cuatro mil
millones de pesos (aproximadamente 371 millones de délares) en mds de
370 mil metros cuadrados de construcciones y proyectos de restauracién
(Certeza, 2003).

Algo que hacia las propuestas de Giuliani ain m4s atractivas para ellos,
eraque Slim y sus socios de hecho estaban involucrados en la produccidn de
nuevas formas de casas-habitacién y arquitectura comercial que empleaban
servicios de alta tecnologia que permitian que cierto grado de “vigilancia
tecnoldégica” se incluyera en la construccién de los proyectos de desarrollo
inmobiliario del centro. No hay duda de que tales innovadores disefios urba-
nos cargados de tecnologia se han vuelto populares en todo el mundo, y asi el
apoyo para tales proyectos no puede considerarse un fenémeno singular. Pero
en el caso de la ciudad de México, los promotores de la ciudad de los nuevos
servicios de alta tecnologia defendidos por Giuliani estaban en posicion de
matar tres pajaros con un solo tiro: ofrecer un nuevo programa de cémputo
de seguridad de alta tecnologia a los inversionistas y negocios del centro;
crear un nicho en el mercado para un nuevo estilo de forma y funcién de cons-
truccidn; y revitalizar las areas céntricas, todo al mismo tiempo. La decisién
del gobierno de la ciudad de México de establecer una fuerza policial espe-
cial, cuasi privada, para manejar estas tecnologfas y patrullar estos nuevos
desarrollos en el centro acelerarian todavia mas el valor de estas inversiones.

El hecho de que Giuliani vinculara la estrategia de seguridad de venta-
nas rotas al desarrollo del centro quedd claro de varias maneras més, inclu-
yendo discusiones acerca de cudl de los factores de la ecuacidn era el mas
importante. El propio Giuliani se empefi6 en identificar una causalidad reci-
proca en la relacién entre la renovacién del centro y la reduccién del crimen,
con lo que dejaba de articular cudl cambio debfa venir primero, si la renovacién
o la reduccién. De hecho, en un discurso dado ante la agrupacién empresa-
rial mas importante, la Coparmex, afirmé que “los hombres de negocios de-
ben invertir en la ciudad y crear organizaciones que compartan sus recursos
para la renovacién urbana, y en este sentido contribuir al mejoramiento de la
situacién de seguridad” (Sierra y Ziifiiga, 2003). He aqui un extrafio comen-
tario de un hombre que habfa sido contratado para reducir la criminalidad de
manera que la ciudad fuera segura para las inversiones, no al revés. En esta
presentacién, Giuliani dedicé mas tiempo a compartir sus ideas acerca de la
reduccién impositiva para los predios hoteleros y la importancia de la inver-
sién del sector privado en las propiedades del centro que a examinar las ca-
racteristicas particulares de la vigilancia policiaca o lareduccion de la crimi-
nalidad; y cada vez que se le presentaba la oportunidad, destacaba los logros
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en Nueva York de los programas de cero tolerancia y ventanas rotas. Evitan-
do con todo cuidado discutir la polarizacién social que estas politicas aca-
rrearon en Nueva York, en cambio se enfocaba en la conexién entre la segu-
ridad y el desarrollo inmobiliario en el barrio Midtown de Manhattan, y c6mo
él habia encabezado la transformaci6n de la ciudad de una capital plagada de
criminalidad a una deslumbrante Mecca cosmopolita cuyos visitantes ya no
temian pisar.

Seguridad publica: jcudl? ;de quién?

Aunque los protagonistas involucrados en el apoyo a la politica de cero tole-
rancia en México estarfan esperando un beneficio positivo, 1a pregunta que
surge es si era razonable pensar que la aplicacién de este programa en la ciu-
dad de México traeria consigo los mismos beneficios en la reduccién de la
criminalidad que ocurrié en Nueva York. ; Acaso la aplicacién de la “cero to-
lerancia” al afiejo problema de arrancar de las calles a los vendedores ambu-
lantes seria verdaderamente mas exitosa que los intentos de gobernantes an-
teriores de la ciudad y sus fuerzas policiales? Y de ser asi, ;jhabria alguna
desventaja, en términos del espacio ptblico o de la esfera ptblica? También,
(el éxito del programa se limitaria al &mbito de los bienes raices y del desarro-
llo inmobiliario del centro y por ello tendria un escaso impacto en la inciden-
cia del delito a escala de toda la ciudad? O acaso hay una tercera posibitidad: la
seguridad y la reduccién del delito, jestarian garantizadas sélo para cierta
poblacion y ciertos lugares? Y si asf fuera, ;cudles serfan las concesiones que
habria que hacer en el acceso al espacio piiblico en el centro de la ciudad de
México? Si bien todavia es prematuro dar respuesta a estas preguntas, pues la
ciudad de México estd lejos de aplicar todas las recomendaciones de Giulia-
ni, si entendemos que uno de los objetivos principales de la estrategia de ce-
ro tolerancia era revitalizar las zonas céntricas, podemos empezar a plantear
preguntas acerca de cudles serfan las implicaciones espaciales y de clase so-
cial para la seguridad y qué grupos de poblacién han sido los més afectados.

Desde el punto de vista positivo, a un poco menos de cuatro afios de ha-
berse divulgado las recomendaciones del informe Giuliani, entrevistas selectas
con los nuevos habitantes de los complejos habitacionales de altos ingresos
del centro que se seleccionaron para ser “rescatados” (que abarcan el Zécalo
y la Alameda e incluyen el “Perimetro A” del centro histérico) sugieren que
ha habido un marcado cambio en el entorno urbano. En los tltimos afios, los
promotores inmobiliarios han empezado y completado varios nuevos pro-
yectos comerciales y residenciales de altos ingresos que han generado un



DAVIS: EL FACTOR GIULIANI: DELINCUENCIA, LA “CERO TOLERANCIA” 665

séquito pequefio pero leal de jovenes profesionistas que han vuelto a habitar
el centro. Encabezar la revitalizacion de las zonas céntricas como 4reas resi-
denciales para solteros y jévenes parejas de altos ingresos le ha dado nuevo
impulso a la vida cultural de la ciudad, pero con un enfoque sobre el estable-
cimiento de actividades nuevas y de vanguardia, mas que una revigorizacién
de actividades tradicionales (cantinas tequileras, centros de reunién de clase
trabajadora, salones de baile para danzdn, etc.) asociadas al centro histérico.
De cierta manera, estos cambios se ven con posibilidades de hacer de las dreas
del centro otro polo atractivo (hot spot), como sucedié a fines de los noventa
con la transformacién de la colonia Condesa, de ser un barrio tradicional de
clase media a un vigoroso centro de vida nocturna salpicado de bares, cafés
y restaurantes.

Si bien no se compara con la Condesa en términos de la concentracién
de vida nocturna cara, en los afios que han pasado desde la visita de Giuliani
y la aplicacién de sus recomendaciones mds importantes, el centro ha alber-
gado claramente la lenta pero segura proliferacién de centros nocturnos (to-
davia dispersos), alimentada en parte por el surgimiento de nuevos centros
culturales, salones de baile, librerias, bares, hoteles para jévenes y 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 el estilo
“Sharon Zukin” como modelo para construir conjuntos residenciales y cen-
tros comerciales para artistas y estudiantes, cuyo regreso a la ciudad se anti-
cipa como fuente de una nueva efervescencia para las calles que antes queda-
ban desiertas al anochecer.*® Estas actividades tienen un papel tan importante
en la revitalizacién del centro como la infraestructura de “alta cultura” de
museos, la épera, teatros y demas monumentos coloniales que ocasionalmen-
te vuelven a atraer a las clases medias y medias altas al centro. Estos benefi-
cios iniciales han sido consolidados durante el dltimo afio porel jefe de gobier-
no actual, Marcelo Ebrard, uno de los protagonistas originales de lainvitacién
a Giuliani. Desde que gand las elecciones para Jefe de gobierno en diciem-
bre de 2006, Ebrard ha reafirmado su compromiso de reducir la criminalidad
en el centro asi como estimular las actividades comerciales y de entreteni-
miento. Para ello, cre6 una nueva entidad, la Autoridad del Centro Histérico
—encabezada por una reconocida historiadora urbana, Alejandra Moreno
Toscano—, la cual tiene las facultades para coordinar la renovacién y las ac-
tividades para reducir la criminalidad entre otras cosas.

3% Este proceso, y el papel de los artistas y jévenes en la transformacién (y aburguesa-
miento —gentrification—) de dreas urbanas abandonadas se describe en la obra clédsica de
Zukin (1989).
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Los resultados han sido notables. En términos de seguridad en estas
dreas, se percibe que el delito callejero no es un problema excesivamente se-
rio para los nuevos habitantes o los visitantes nocturnos, lo que quizd se deba
alas nuevas tecnologias de vigilancia en los edificios y la colocacién de cé-
maras en las calles del centro, las cuales son operadas tanto por compafifas pri-
vadas de seguridad como monitoreadas por la recientemente creada Unidad
de Proteccién Ciudadana, la nueva fuerza policial “del centro”. De hecho, en
entrevistas con Alejandra Moreno Toscano, asi como con residentes de los
desarrollos residenciales del centro para sectores de altos ingresos, los ciuda-
danos expresan mayor preocupacién por la falta de espacios de estaciona-
miento —lo que los promotores consideran también un limite al desarrollo de
nuevos proyectos para los sectores de altos ingresos en el centro— que porla
delincuencia. Pero algo del optimismo acerca de la situacién 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 la insegu-
ridad, y no consideran (y quizd nunca han considerado) que sea un problema
de asaltos al azar o por vagancia. Mas bien, desde el punto de vista de los
ciudadanos, los problemas de criminalidad, violencia e inseguridad del centro
de la ciudad de México durante mucho tiempo se han visto vinculados a las
mafias y otros grupos organizados que se dedican a actividades ilegales o in-
formales.*® A menudo, la violencia surge de las rivalidades entre mafias o
grupos que luchan por controlar las 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 vigilancia y
otros equipos de alta tecnologia puede ser mds para impresionar que otra
cosa, en lo que toca a la reduccién de la criminalidad. Dan la ilusién de se-
guridad, y ofrecen un buen sistema de respaldo para el monitoreo de allana-
mientos o asaltos, pero atn estd por verse que en verdad son elementos de-
terminantes y fundamentales para reducir la delincuencia callejera.

Pese a estos logros, el impacto de ambos conjuntos de procesos sobre
una mayor o mas comprensiva revitalizacién del centro es menos claro. Si
bien es cierto que los jévenes han acudido al centro cada vez mas por el
atractivo de la vida nocturna, también parece haber un limite claro a una re-
vitalizacidn total de las dreas y a una “elevacién” generalizada de la calidad
del entorno urbano mediante la captacién de una tajada mas amplia de po-
blaciones de profesionistas de mayores ingresos, lo que en parte se debe a
los usos histéricos del suelo en el centro y c6mo difieren de ciudades como

39 Para méds acerca de los conflictos entre el sector informal y los comercios establecidos
locales, véase Cross (1998), Davis (2006b), Baroni (2007).
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Nueva York. Algunos de estos limites vienen de la preponderancia de comer-
ciantes detallistas muy pequefios y de familias de bajos ingresos que ocupan
las viviendas en esas 4reas desde hace décadas. A diferencia de muchas de las
dreas destinadas a atraer a la poblacién 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 las fabricas que han
emigrado a los alrededores de la ciudad o a ubicaciones (nacionales o inter-
nacionales) en busca de mano de obra barata. Si hay fabricas abandonadas,
se usan ahora como bodegas, un recurso muy importante y de gran demanda.
Ademds, estos espacios vacios en general ocupan los niveles superiores de
los edificios del centro, donde los pisos inferiores siguen reservados para los
comercios establecidos. Algo que complica mas las cosas es que la actividad
preponderante en las zonas céntricas sigue siendo el pequefio comercio, y la
mayoria de los establecimientos de esta categoria prefieren permanecer en el
centro porque esta ubicacién es de gran importancia para su parte del merca-
do. La base 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, a diferencia de Nueva York, donde los promotores
de desarrollo inmobiliario de la zona central (con el apoyo gubernamental)
lograron la transformacién de predios y edificios completos (como en el ba-
rrio de la industria del vestido) y la sustitucién de los establecimientos del
pequefio comercio y minoristas de bajos ingresos (como en la calle 42) con
comercios mds grandes y para clientela de altos ingresos, en la ciudad de
Meéxico tales comercios conservan sus posiciones, por razones tanto politi-
cas como econdémicas. Y en tanto dure esta situacién en el centro, nuevas
précticas del trabajo policiaco, cdmaras de vigilancia o desarrollos para la
poblacién de altos ingresos apenas podran hacer mella en la transformacién
de la zona en cuanto a sus caracteristicas como drearesidencial y su perfil de
ingresos. En consecuencia, una estrategia de cero tolerancia o ventanas rotas
todavia no llega a ser —y quiz4 nunca llegue a ser— la varita magica del de-
sarrollo del centro, aunque ha obtenido logros considerables como iniciado-
ra del proceso. A pesar del establecimiento de una nueva fuerza policial y la

40 Lo que qulero decir por semi-mayoreo es que los pequefios establecimlentos comercia-
les estdn dedlcados a vender articulos de categorias generales (electr6nica, papel, herramien-
tas), en tlendas separadas, de una manera que remeda las cadenas de distribucién de los provee-
dores al mayoreo. Es decir, los minoristas de ciertos articulos ubicados en otros lugares de la
ciudad van al centro a surtirse de articulos a muy 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 a titulo indivi-
dual a compradores de la zona o de otras partes de la ciudad.
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introduccién de cdmaras de vigilancia para la aplicacién de la cero toleran-
cia y demds nuevas tecnologias, por no hablar de una mejor coordinacién y
poderes aumentados de la policia, la vigorosa vida callejera y los problemas
generales de congestién del transito en el centro siguen mas o menos igual.

Sin embargo, resulta paradéjico que la expansién de los poderes de la
policia recomendada por Giuliani, cuando se aplica a una zona de activida-
des de ingresos mixtos como es el centro, también abre la puerta, si no es que
necesita, a que la policia restrinja el acceso al espacio publico, con lo que se li-
mita la esfera puiblica. 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 articulos a precio de mayoreo, las
calles contindian llenas de vendedores ambulantes que pugnan en contra de
las autoridades por su derecho a vender sus mercancias. Calculos estadisti-
cos recientes tomados de una encuesta del INEGI levantada en 2006 muestran
que cerca de sesenta mil vendedores trabajan en las calles del centro (mien-
tras en la ciudad en general hay més de medio millén).*! No obstante, en sus
espacios cotidianos actualmente se enfrentan a nuevos residentes de altos in-
gresos, turistas extranjeros y muchas otras personas que quieren hacer uso de
esos mismos espacios. Es de esperarse que surjan tensiones. Y debido a esta
nueva mezcla, la gente habrd de interactuar en espacios que desde ya estan
mas reglamentados, en los cuales una policia especial tiene poderes amplia-
dos para restringir o incluso impedir el movimiento, incluso hasta llegar al aco-
so de los vendedores més humildes que generen alguna incomodidad en los
nuevos residentes y turistas. No sorprende que aquellos que tie