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Introduccion

La seguridad como problema social en México ha crecido de manera
exponencial y continda posicionandose en la agenda politica como una de las
prioridades de la problematica nacional, constituyéndose en uno de los grandes
temas a resolver debido al aumento de las actividades del crimen organizado que

ha provocado un clima de inseguridad generalizado en todo el pais.*

El debilitamiento de las instituciones del Estado encargadas de la
seguridad, ha arrojado como consecuencia una gobernabilidad débil a partir de
la penetracion del crimen organizado en las estructuras gubernamentales,
consecuencia de los altos niveles de corrupcion, produciendo un descenso en el
nivel de confianza de los ciudadanos. La politica de combate frontal a la
delincuencia organizada,? la penetracién de organizaciones delictivas y el
fenomeno de la corrupcion en las instituciones, dificultaron la articulacion de
los esfuerzos de manera coordinada puesto que existia una profunda

desconfianza entre éstas.?

La falta de coordinacion entre las instituciones de seguridad en los tres niveles
de gobierno, limitd los alcances del intercambio de informacion e inteligencia.

! En tanto la inseguridad sea el principal problema, el ciudadano, no podra hacer frente a otros asuntos producto
de un problema de gobernabilidad que debe ser atendido por el Estado.

2 La guerra contra el crimen organizado durante el sexenio de Felipe Calderén dejé un saldo de 121 mil 683
muertes violentas de acuerdo con datos dados a conocer por el INEGI a partir de los registros administrativos
generados por cada entidad federativa, Proceso.com.mx, 2013, “Mas de 121 mil muertos, el saldo de la
narcoguerra de Calderdn: INEGI”, 30 de julio, México, en http://www.proceso.com.mx/?p=348816; El discurso
del “México en paz” y la ausencia de una estrategia publica e integral de combate al narcotrafico y el crimen
organizado en la administracion de Enrique Pefia Nieto, ha redundado en un incremento de asesinatos producto
de la violencia y la inseguridad en el pais, alcanzando en los primeros 32 meses, la cifra de 57 mil 410
homicidios dolosos, Aristegui noticias, 2015, “van mas de 57mil asesinatos en lo que va del sexenio; gobierno
oculta 9 mil: ‘Zeta’. México, agosto, en http://aristeguinoticias.com/3108/mexico/van-mas-de-57-mil-
asesinatos-en-lo-que-va-del-sexenio-gobierno-oculta-9-mil-zeta/

% Diario Oficial de la Federacion, 2014, México, p.12.


http://www.proceso.com.mx/?p=348816
http://aristeguinoticias.com/3108/mexico/van-mas-de-57-mil-asesinatos-en-lo-que-va-del-sexenio-gobierno-oculta-9-mil-zeta/
http://aristeguinoticias.com/3108/mexico/van-mas-de-57-mil-asesinatos-en-lo-que-va-del-sexenio-gobierno-oculta-9-mil-zeta/
http://aristeguinoticias.com/3108/mexico/van-mas-de-57-mil-asesinatos-en-lo-que-va-del-sexenio-gobierno-oculta-9-mil-zeta/

Ademas, se dio prioridad al acopio y centralizacion de la informacion sin
mecanismos de acceso y andlisis adecuados. Esta situacion impididé que se
privilegiara el uso de la inteligencia policial por encima del uso de la fuerza, lo
que es un elemento esencial para reducir la violencia y la impunidad.*

Bajo este escenario, la presente investigacion busca analizar la eficiencia
que la Plataforma México, como sistema encargado de generar y transmitir
informacion e inteligencia en los tres niveles de gobierno,® lleva a cabo a partir
de dos objetivos: Primero, si su funcionamiento, operatividad, generacion de
informacion e inteligencia, conectividad y disponibilidad de datos es eficiente
para el combate a la inseguridad disminuyendo y desincentivando la actividad
delictiva. Segundo, si la generacion de informacion e inteligencia de Plataforma
México en los tres niveles de gobierno puede ser un factor que incentive la
seguridad ciudadana propiciando que los habitantes vivan sin temor a su

seguridad fisica, economica, politica y social.

La investigacion busca analizar los mecanismos y procesos de la
Plataforma México en cuanto a la generacion de informacion e inteligencia® para
el combate a la inseguridad en los tres niveles de gobierno, donde el ciudadano
se vuelva el centro de las politicas de seguridad, permitiendo un

mejor desarrollo de la seguridad ciudadana.

4 1dem.

> Plataforma México surge en 2008 teniendo como objetivo brindar infraestructura tecnolégica para
interconectar a los diferentes usuarios del Sistema Nacional de Seguridad Publica generando, procesando,

almacenando, intercambiando y explotando informacion en la prevencion y combate al delito. Una discusion
mas amplia sobre su origen y funcionamiento se Ilevara a cabo en el capitulo cuarto de la presente investigacion.
Miguel Angel Gonzélez Guadarrama (Coord.), 2014, “Evaluacion externa de consistencia y resultados
efectuada al programa presupuestario R903 Plataforma México”, UNAM, Facultad de Economia, México,

septiembre, p.2.

6 El uso de inteligencia por encima de la fuerza, a partir de la definicion de procedimientos claros para la
integracion, andlisis, explotacion, e intercambio de informacion que apoye la toma de decisiones a nivel
estratégico y operativo en la desarticulacidn de las organizaciones delictivas.

Diario Oficial de la Federacion, 2014, op cit., p.19.



Planteamiento del Problema

El establecimiento de los sistemas democraticos a partir de fines del siglo XX,
y que se han consolidado o mantenido en los inicios del siglo XXI, tienen lugar
en América Latina tras haber experimentado un pasado de inestabilidad
institucional y politica producto de golpes militares que derrocaron sistemas
politicos legalmente constituidos. Este proceso de cambios provoco la
desaparicion de las dictaduras a partir de gobiernos elegidos popularmente,” lo
que provocoé el inicio de una etapa de consolidacion democratica capaz de
asegurar las libertades ciudadanas creando un ambiente propicio para el

crecimiento democratico.?

En este contexto, se transitd de una concepcion de Estado autoritario
basado en la fuerza militar y la represion para el control de la ciudadania, a un
Estado mas incluyente que encuentra en la democracia la base para una mejor
conduccién politica; reconociendo los derechos politicos y sociales de los
ciudadanos, renovando sus responsabilidades y la administracion publica,
redefiniendo su papel regulador, recuperando la capacidad gobernable y

financiera, asi como la promocion del desarrollo social.®

Los ciudadanos latinoamericanos participan en elecciones libres, sus gobiernos
son elegidos con regularidad, pero estos gobiernos fallan en la proteccién de

" A finales de los afios ochenta y principios de los noventa, los paises de América Latina entraron a una
transicion politica, camino que en varios casos llevo a la creacién de democracias. Cada pais siguio su ruta
partiendo de dictaduras militares, sistemas autoritarios de partido Unico, regimenes consociacionales o guerras
civiles. Arturo Alvarado M., 2012, “Violencia y democracia. Balance de los estudios sobre violencia”, revista
Estudios Socioldgicos XX, nimero extraordinario, COLMEX, p. 30.

8 Carlos Sabino, 2010, “La democracia del siglo XXI”, revista La ilustracion liberal, Cato Institute, no. 44, en
http://mww.ilustracionliberal.com/44/la-democracia-del-siglo-xxi-carlos-sabino.html

® Enrique Rabell Garcia, 2011, “Reforma del Estado y Reforma constitucional”, Revista Juridica-Boletin
Comparado de Derecho Mexicano”, nimero 126, 11J-UNAM.


http://www.ilustracionliberal.com/44/la-democracia-del-siglo-xxi-carlos-sabino.html
http://www.ilustracionliberal.com/44/la-democracia-del-siglo-xxi-carlos-sabino.html

sus derechos fundamentales (proteccion a la vida, a la propiedad, imparticion
de justicia)[...]Sus derechos politicos también han sido vulnerados y persisten
formas de violencia politica.®

El Estado al carecer de un monopolio legitimo de la violencia, de control
en partes del territorio, libertad de prensa y opinidn publica, de reduccion del
delito, asi como una debilidad del estado de derecho, genera una escalada de
violencia que encuentra su base en la corrupcion y la intimidacion por parte de
grupos del crimen organizado debilitando la soberania del Estado a partir del
ejercicio de la violencia, vulnerando con ello el ejercicio de los derechos

sociales, politicos y humanos del ciudadano.

Asi, el riesgo para la democracia en América Latina es la ausencia de
integracion social, identidad y certidumbre que le permita al ciudadano vivir en
un entorno de seguridad!? en todos los aspectos: fisico, econdmico, social,

politico, de salud y ambiental.

Los niveles de inseguridad y violencia crean condiciones fragiles para el
ejercicio de la soberania[...]Inestabilidad politica e inseguridad ciudadana no
son los ingredientes favorables para una democracia y menos de
calidad[...]Necesitamos transitar hacia un Estado[...]en el que prevalezcan
como soporte de la democracia la seguridad ciudadana, el estado de derecho y
los derechos humanos.*?

Uno de los retos que se plantea el estudio de la seguridad es avanzar en

la resolucion de los problemas tedricos del concepto, a partir de una definicion

10 Arturo Alvarado M., 2012, “Violencia y Democracia. Balance de los estudios sobre violencia”. Revista
Estudios Socioldgicos XX, no. extraordinario, COLMEX, p. 37.

1 Ibid, pp. 29-52.

12«Seguridad significa la cualidad de seguro, es decir, esta ligado a las nociones de garantia, proteccion, defensa,
libertad, salvedad, y tranquilidad ante amenazas. La seguridad busca no sélo proteger y auxiliar, sino a la vez,
proteger y restablecer”.

Marco Garza Salinas A., 2011, Politicas Publicas y seguridad en el marco de la accién del Estado. Biblioteca
del Instituto Nacional de Ciencias Juridicas, UNAM, México, pp. 110.

13 Adrian Gimate-Welsh, 2015, “Candidaturas independientes en México y América Latina”, en Relaciones

entre poderes del Estado: acuerdos y divergencias, Laura del Alizal Arriaga (coord.), Anthropos, México, p.

45.



basada en los derechos del ciudadano, la democracia, la justicia social y la

soberania.

El cambio del concepto de seguridad se inserta en la transformacién de
una concepcion de Estado cuya soberania era defendida ante las amenazas
externas. Las nuevas amenazas resultado de la globalizacion obliga a los
Estados a tomar una perspectiva distinta, centrada en la seguridad ciudadana
como consecuencia de las transiciones democraticas.* Las amenazas ya no van
referidas al Estado sino a sus ciudadanos, siendo objetos de amenaza en terminos
econdmicos, politicos, sociales, educativos, culturales, sanitarios, laborales y
medioambientales, mismos que al no ser atendidos de manera eficiente y

oportuna produciran un clima de inestabilidad y por ende de inseguridad.®®

Si lo que se busca es aumentar los indices de seguridad del ciudadano, a
partir de un pleno reconocimiento de sus derechos humanos, politicos y sociales,
el Estado debe redefinir sus estrategias de seguridad a partir de la generacion de
informacion e inteligencia para disminuir y abatir los indices delictivos
proporcionando estabilidad politica, economica y social que produzca un

aumento de la seguridad ciudadana.

El Informe Regional de Desarrollo Humano 2013-2014 del PNUD
reconoce que los avances en materia de seguridad ciudadana “resultan de un

enfoque multisectorial y de una serie de politicas que incluyan medidas de

14 Adrian Gimate-Welsh Hernandez, “Seguridad Ciudadana”, Proyecto Conacyt 2015.

15 El Estado debe centrar su atencion en resolver las necesidades basicas de la poblacion, alimentacién, salud,
vivienda, empleo, como aspectos cruciales de su agenda de seguridad.

16 E1 Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en 2014 define a la seguridad ciudadana como “el derecho de
todo ciudadano a vivir libre de todas las formas de violencia y delincuencia”.

Banco Interamericano de Desarrollo, 2014, Respuesta del BID a los principales desafios de seguridad
ciudadana 1998-2012, BID., marzo, p. 10.



prevencion, reformas institucionales, inversion pablica suficiente, cambios en
la relacion entre Estado y comunidades, voluntad politica amplia y sostenida y

la adopcion de sistemas de informacién mas modernos y eficaces.”!’

La seguridad ciudadana entendida como “el rango de fuentes no militares
de inestabilidad en el terreno econdémico, social, humanitario y ecolégico como
amenazas a la paz y la seguridad.”*® busca el beneficio de la sociedad y sus
integrantes a partir de factores democraticos que garanticen la gobernabilidad,
estabilidad y desarrollo por parte del Estado hacia los ciudadanos,®®
garantizando su seguridad de manera integral, permitiéndoles gozar de sus

derechos fundamentales.

Un aspecto relevante dentro del tema de seguridad es el referido al sistema
de justicia penal en cuanto a la procuracion e imparticion de justicia en beneficio
de la sociedad. Se debe promover una reinsercion social efectiva por parte del
sistema penitenciario que desincentive el incremento de la violencia, asi como
los vinculos de grupos y redes delictivas tanto al interior como al exterior de los
centros penitenciarios a través del respeto a los derechos humanos, trabajo,

capacitacion, salud y deporte.

Por lo tanto, “suministrar informacién oportuna para mantener
actualizadas las bases de datos que integran el Sistema Nacional de Informacion
Penitenciaria, fortalecer la sistematizacion y actualizacion de los expedientes de

internos sentenciados y procesados, asi como fortalecer los sistemas estadisticos

17 PNUD, 2013, Informe Regional de Desarrollo Humano 2013-2014. Seguridad Ciudadana con rostro
humano: diagnosticos y propuestas para América Latina, ONU., p. 9.

18 Hitoshi Nasu, 2011, “The expanded conception of security”, Amsterdam Law Forum, VU, University of
Amsterdam, pp. 18.

19 Una discusion mas amplia sobre el concepto de seguridad ciudadana se desarrolla en el capitulo primero de
la presente investigacion.



para la generacion de informacién penitenciaria®®® es fundamental, como
aspecto central en materia de seguridad, procuracion de justicia y de toma de
decisiones, que tengan como objetivo ampliar las oportunidades para combatir
hechos delictivos, desaliente actos de corrupcion e incentive las oportunidades

y calidad de vida de los ciudadanos.

Para combatir los problemas derivados de la inseguridad no solo es
necesario el apoyo policial o militar en las calles, sino poner en practica tareas
de prevencion, investigacion e inteligencia mediante la interoperabilidad entre
la federacion, estados y municipios, asi como el fortalecimiento entre las
instituciones de seguridad publica y de procuracion de justicia a partir de

generar y compartir informacion entre las agencias encargadas de la seguridad.

La informacion es indispensable y la diferencia radica en el tipo, la
calidad y la rapidez requeridos. Se requiere que los tres niveles de gobierno
cuenten con un sistema que funcione de manera oportuna y eficiente generando
informacion convenientemente analizada. Las tecnologias de la informacion y
comunicaciones (TIC) son la alternativa tecnologica adecuada para la
integracion, procesamiento y andlisis de grandes volimenes de datos para la
toma de decisiones. La conectividad ofrecida a través de las redes de
telecomunicaciones permite, en cuestion de segundos, compartir audio, video,

texto y registros biomeétricos, entre otros.

“La seguridad debe centrar su atencién en la necesidad de encontrar
meétodos que puedan satisfacer las preocupaciones legitimas de los estados sin

amplificar las dinamicas de inseguridad entre ellos.”?* Para ello se deben disefar

20 Diario Oficial del Federacidn, 2014, op. cit.
21 Barry Buzan, 1984, “Peace, power and security: Contending Concepts in the study of international relations”,
Journal of Peace Research, vol. 21, no. 2, Special Issue on Alternative Defense, June, 1984, p. 112



y llevar a cabo politicas publicas que doten al ciudadano de mayor seguridad a
partir de relaciones interinstitucionales en los tres niveles de gobierno para el
combate a la inseguridad, apoyados en nuevos mecanismos para generar y

compartir informacion e inteligencia.

Uno de los problemas de nuestro pais es el que las relaciones entre los
estados de la federacion son competitivas y no unidas,?® de esta manera, el
problema de la inseguridad se ve acrecentado al no tener claridad en el control
de la informacion?® asi como en la puesta en practica de politicas que permitan
un ataque efectivo al problema de la inseguridad.

La falta de coordinacion entre las instituciones de seguridad publica, en los tres

niveles de gobierno, limitd los alcances del intercambio de informacion e

inteligencia. Ademas, se dio prioridad al acopio y centralizacion de la

informacion sin mecanismos de acceso y analisis adecuados. Esta situacion
impidio que se privilegiara el uso de la inteligencia policial por encima del uso

de la fuerza, lo que es un elemento esencial para reducir la violencia y la
impunidad.?*

Es en este contexto que Plataforma México surge como una herramienta
para combatir y prevenir la delincuencia a partir de un sistema nacional de
informacion para llevar a cabo labores de investigacion de manera efectiva y

eficiente de hechos delictivos en los tres niveles de gobierno, proporcionando

22 _as instituciones encargadas de la investigacion del delito y de la procuracion de justicia suelen dejar de lado
la coordinacion y cooperacién entre instituciones que buscan garantizar seguridad publica a la sociedad.
Conferencia Internacional Sobre Seguridad y Justicia en Democracia. 2011 “Elementos para la construccion de
una politica de Estado para la seguridad y la justicia en democracia”, UNAM, México, agosto, p. 5.

23 Se requiere de un mayor intercambio de informacion y cooperacion con las autoridades de los tres érdenes
de gobierno en las tareas de seguridad.

Gobierno de la Republica. 2013, Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, p. 31.

24 Conferencia Internacional Sobre Seguridad y Justicia en Democracia, 2011, “Elementos para la construccion
de una politica de Estado para la seguridad y la justicia en democracia”, UNAM, México, agosto p. 13.



informacion e inteligencia entre las instituciones encargadas de la seguridad, el

combate a la delincuencia y el crimen organizado. ®

Los Programas Nacionales de Seguridad Publica 2008-2012 y 2014-2018
asi como el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 y 2013-2018 delinean la
importancia de la coordinacidn entre los tres érdenes de gobierno a partir de la
participacion de la sociedad en la prevencion del delito, la evaluacion de las
acciones puestas en marcha y la comunicacion con las instancias encargadas de
la seguridad publica, siendo uno de sus objetivos la generacion de inteligencia

policial a traves de la integracion y comunicacion de informacion criminal.

Plataforma México se concibié como una herramienta para contrarrestar
los procedimientos y recursos utilizados por el crimen organizado que
permitiera que la toma de decisiones se llevara a cabo de manera eficiente y con
ello se incentivara la investigacion cientifica de los delitos a través de una policia
no sélo reactiva sino también preventiva mediante la utilizacion de la

inteligencia®® como herramienta principal, facilitando la coordinacién entre

% plataforma México cuenta con herramientas tecnoldgicas, informaticas y normas de seguridad y acceso para
garantizar la integridad, homogeneidad y confiabilidad de la informacién a partir de estrictos sistemas de
monitoreo y seguimiento de usuarios, estableciendo la posibilidad de interconexién de voz, datos, video e
imagenes entre las dependencias federales, estados y municipios a partir de Nodos de Interconexién de
Comunicaciones (NIT’s) en todo el territorio nacional, asi como un Sistema de Informacién Geografica que
permite contar con un servicio de cartografia.

Secretaria de Seguridad Publica, 2007, “Primer Informe de Labores Plataforma México”, en:
http://pdba.georgetown.edu/Security/citizensecurity/mexico/evaluaciones/InformeLabores-
plataformamexico.pdf

26 plataforma México lleva a cabo labores de inteligencia que se refieren fundamentalmente a “la informacion
importante para la formulacidn e instrumentacion gubernamental que permita mejorar los intereses de seguridad
nacional y enfrentar las amenazas a aquellos intereses provenientes de los adversarios potenciales.” Una
discusion méas amplia sobre el concepto de inteligencia se llevara a cabo en el capitulo | de la presente
investigacion.

Ana Maria Salazar, 2002, Seguridad nacional hoy: el reto de las democracias, México, Nuevo Siglo Aguilar,
p. 53.


http://pdba.georgetown.edu/Security/citizensecurity/mexico/evaluaciones/InformeLabores-plataformamexico.pdf
http://pdba.georgetown.edu/Security/citizensecurity/mexico/evaluaciones/InformeLabores-plataformamexico.pdf
http://pdba.georgetown.edu/Security/citizensecurity/mexico/evaluaciones/InformeLabores-plataformamexico.pdf
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instituciones de gobierno en materia de seguridad a partir de la informacion

generada bajo un sistema eficiente de informacion.?’

El trabajo de inteligencia es fundamental para la toma de decisiones
adecuadas, utilizando para ello la recoleccion de datos para su interpretacion y
analisis, por lo que una de sus funciones principales debe ser el procesamiento

de los datos que haga util la informacion a los funcionarios gubernamentales.

Plataforma México, como sistema encargado de generar informacion e
inteligencia para combatir la inseguridad, debe basarse en la cooperacion de los
tres niveles de gobierno para la solucion de problemas de inestabilidad interna
que beneficien a la poblacion contribuyendo a la procuracion de la seguridad
ciudadana. El objetivo de la Plataforma México es brindar la infraestructura
tecnologica adecuada para interconectar a los diferentes usuarios del Sistema
Nacional de Seguridad Publica, de tal forma que se pueda generar, procesar,
almacenar, intercambiar y explotar informacion en la prevencion y combate al

delito.®

El uso de los sistemas de informacion “es una herramienta indispensable
para el exito de programas publicos en la prestacion de servicios, supervision,
formulacion de politicas y rendicion de cuentas.”?® Para poder tomar decisiones
aceptables debemos tener en cuenta la manera en que se genera y almacena la

27 plataforma México da acceso al Sistema Unico de Informacion Criminal (SUIC) compuesto a partir de una
red informatica automatizada la cual alimenta una base central con informacién proveniente de los gobiernos
federal, estatal y municipal y que cuenta con productos tecnolégicos, informaticos y normas de seguridad y
acceso para el manejo de la informacion operativa e inteligencia policial.

Luis Alfonso Villa Vargas (coord.) 2012, “Plataforma México: la expresion tecnoldgica del nuevo modelo de
policia”, Centro de Investigacidn y Estudios de Seguridad, México.

28 Miguel Angel Gonzéalez Guadarrama, (coord.), 2014, Evaluacion externa de consistencia y resultados
efectuada al programa presupuestario R903 Plataforma México, UNAM, Facultad de Economia, septiembre.
p. 2.

29 Kathryn E. Newcomer, 1991, “Evaluating Public Sector Information Systems: More Than Meets the Eye”,
en Public Administration Review, vol. 51, no. 5, Sep-Oct., American Society for Public Administration, p. 377.
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informacion, asi como que riesgos®® son aceptables en cuanto al acceso que los
distintos actores o instituciones encargadas de generarla, resguardarla vy
utilizarla puedan llevar a cabo. “El desarrollo que se derive en cuanto a la
operatividad intergubernamental en los tres niveles de gobierno, puede hacer
variar la seguridad de la informacion poniendo en riesgo la confidencialidad,

integridad y disponibilidad de su sistema”.3!

El problema basico de un mal sistema de informacion es la falta de canales
adecuados para que ésta sea compartida de manera eficiente entre las
instituciones encargadas de la seguridad.®> Esta deficiencia ha dado como
resultado un clima de inseguridad al carecer de wuna coordinacion
interinstitucional efectiva. Un proceso de evaluacion®® a partir del disefio de los
sistemas de informacion es pertinente ya que es a traves de su labor como
generadores de informacion que se toman decisiones que influyen en programas

y politicas publicas.

30Estos riesgos pueden producir la variacion de algunas de las cuatro propiedades de la informacion:
a)confidencialidad, b)integridad, c)autenticidad, d)disponibilidad. Si el papel se destruye ha disminuido la
disponibilidad. Si alguien lee el documento, ha disminuido su confidencialidad, si alguien altera el documento
se reduce su integridad mientras que la aparicion de una falsificacién reduce la autenticidad.

Enrique Daltabuit, 2005, “La informacion y su seguridad”, revista Nexos, México, 1 de octubre, p. 3. en
http://www.nexos.com.mx/?s=la+informaci%C3%B3n+y+su+seguridad&submit=Buscar

31 Elvira Misfud, 2012, “Introduccion a la seguridad informatica-Seguridad de la informacion/Seguridad
informatica”, 26 de marzo, en http://recursostic.educacion.es/observatorio/web/ca/software/software-
general/1040-introduccion-a-la-seguridad-informatica?start=1

32 En México se ha llevado a cabo una mala aplicacion de las politicas de seguridad a partir de la funesta
comunicacion y deficiencias en la informacién que entre agencias se lleva a cabo para su combate. “La ausencia
de mecanismos efectivos de coordinacién entre drdenes de gobierno [...] ha profundizado los contrastes entre
regiones, entidades federativas y municipios”.

Gobierno de la Republica, 2013, op. cit., p. 30.

33 En el sector plblico, la mayoria de las evaluaciones de los sistemas de informacion se han centrado en los
sistemas de informacidn financiera. La evaluacidon de los sistemas, précticas y operaciones incluye la valoracion
de los controles internos dentro del entorno en que se desarrolla el sistema de informacion que asegure la
validez, seguridad y veracidad de la informacion.

Kathryn E. Newcomer, 1991, op. cit. p.377


http://www.nexos.com.mx/?s=la+informaci%C3%B3n+y+su+seguridad&submit=Buscar
http://www.nexos.com.mx/?s=la+informaci%C3%B3n+y+su+seguridad&submit=Buscar
http://recursostic.educacion.es/observatorio/web/ca/software/software-general/1040-introduccion-a-la-seguridad-informatica
http://recursostic.educacion.es/observatorio/web/ca/software/software-general/1040-introduccion-a-la-seguridad-informatica
http://recursostic.educacion.es/observatorio/web/ca/software/software-general/1040-introduccion-a-la-seguridad-informatica
http://recursostic.educacion.es/observatorio/web/ca/software/software-general/1040-introduccion-a-la-seguridad-informatica?start=1
http://recursostic.educacion.es/observatorio/web/ca/software/software-general/1040-introduccion-a-la-seguridad-informatica?start=1
http://recursostic.educacion.es/observatorio/web/ca/software/software-general/1040-introduccion-a-la-seguridad-informatica?start=1
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El modelo actual de seguridad® implica la participacion de diversas
instituciones federales, estatales y municipales que funcionan de acuerdo a
procedimientos y reglas especificos®®. Esta diferenciacién institucional
determina que las diversas fuentes de informacion se encuentren fragmentadas®
por lo que la uniformidad y coordinacién para el combate a la inseguridad
resulta en sumo complicado.’” Es bajo este escenario que el trabajo de
investigacion analizard la eficiencia de la Plataforma México, encargada de
generar informacion e inteligencia en los tres niveles de gobierno, con el
objetivo de combatir de mejor manera a la delincuencia y disminuir los indices

de inseguridad.

El analisis a realizar permitird conocer dos objetivos importantes:
primero, la eficiencia que la plataforma México lleva a cabo como sistema de
informacion e inteligencia en los tres niveles de gobierno, esto es: si su
funcionamiento, operatividad, generacion de informacion e inteligencia,
conectividad y disponibilidad de datos es eficiente para el combate a la

inseguridad disminuyendo y desincentivando la actividad delictiva. Segundo, si

34 Creciente disponibilidad de recursos para las fuerzas de seguridad y el aparato de justicia., diversas propuestas
de reformas legales y adecuaciones a las estructuras administrativas de las instituciones vinculadas a la
seguridad, esfuerzos que se ven superados por la realidad y que no se articulan y formulan de manera coordinada
y con contenidos pertinentes.

Conferencia Internacional Sobre Seguridad y Justicia en Democracia, 2011, “Elementos para la construccién
de una politica de Estado para la seguridad y justicia en democracia”, UNAM-Instituto Iberoamericano de
Derecho Constitucional, México, p 3.

35 Hoy coexisten en México mas de 1,600 corporaciones policiales (federales, estatales y municipales) bajo un
sistema legal que genera atomizacion, falta de profesionalidad y corrupcién.

Raul Benitez Manaut, 2009, “La crisis de seguridad en México”, revista Nueva Sociedad, no. 220, marzo-abril,
México, p. 176.

% Una alta centralizacion de facultades, recursos y decisiones, ademas de la ausencia de mecanismos efectivos
de coordinacion entre 6rdenes de gobierno y procesos de descentralizacion inconclusos, han profundizado los
contrastes entre regiones, entidades federativas y municipios.

Gobierno de la Republica, 2013, op. cit., p. 30.

37 Un aspecto central en materia de seguridad y procuracion de justicia es lograr la plena y efectiva colaboracion
entre Federacion, entidades y municipios [...] se requiere de un mayor intercambio de informacion y
cooperacion con las autoridades de los tres érdenes de gobierno en las tareas de seguridad interior.

Ibid. pp. 32, 35.
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la generacidn de informacion e inteligencia de la Plataforma México en los tres
niveles de gobierno puede ser un factor que incentive la seguridad ciudadana
donde los habitantes vivan sin temor a su seguridad fisica, econdmica, politica

y social.

Plataforma México requiere un diagndstico como politica pablica mas alla
de su descripcion operativa o datos aislados sobre sus areas presupuestales. Sin
embargo, debemos estar conscientes del reto que esto representa ya que La
ausencia de bibliografia especializada sobre el tema, que ayude a incorporar la
informacion de la Plataforma México, dificulta conocer con certeza el grado de

eficiencia que ésta pueda llegar a tener.

De la misma manera, la informacion sobre programas o politicas que
tienen que ver con aspectos relativos a la seguridad ciudadana resultan
insuficientes al no existir un disefio de politicas que engloben las unidades de
analisis de la seguridad ciudadana® de manera integral, lo que arroja como
resultado que cada institucion ponga en practica sus propios programas o

politicas de manera aislada sin el apoyo o coordinacion de otras instituciones.

Para que la ciudadania goce el pleno ejercicio de sus derechos sociales, es
necesario resolver importantes retos vinculados con la forma en que se
conceptualizan y se ejercen las politicas publicas [...] los procesos de disefio,
gestion, implementacion y monitoreo se han trabajado de manera aislada lo que
ha derivado en la duplicidad de programas y en una falta de coordinacion entre
los diferentes drdenes de gobierno.*

3 Los Planes Nacionales de Desarrollo 2007-2012 y 2013-2018 apuntan la necesidad de la participacion
ciudadana, ademas de una interrelacion entre los tres niveles de gobiernos para el combate a la inseguridad,
apoyando sistemas de informacién eficiente para su combate. Sin embargo, ambos programas contemplan las
unidades de analisis de seguridad ciudadana como asuntos de seguridad nacional, consecuencia de ello es la
limitacion de la participacion de la ciudadania, asi como del disefio de politicas pablicas eficientes de accion
gubernamental en materia de seguridad ciudadana.

39 Gobierno de la Republica, 2013, op. cit., p. 45.
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Las politicas de seguridad, dentro de un enfoque multidisciplinario, deben trazar
lineas de accion a partir de un proceso de toma de decisiones interrelacionado
en los tres niveles de gobierno que abarque tanto el enfoque punitivo*® como
preventivo, logrando un equilibrio entre ambos que permita desarrollar
politicas de desarrollo econémico, politico y de bienestar social que se reflejen

en el desarrollo integral de los derechos de los ciudadanos y su seguridad.

Los crecientes indices de pobreza, desempleo, baja calidad en la
educacion y servicios de salud, asi como el temor a la seguridad fisica por parte
del ciudadano son los principales problemas que aquejan a nuestro pais. La
investigacion analizard como la falta de canales adecuados para transmitir
informacion e inteligencia entre los tres niveles de gobierno ha propiciado un
clima adverso que impide el desarrollo de estrategias para combatir problemas
de seguridad asi como generar mecanismos que incentiven la seguridad

ciudadana.

Justificacion

La seguridad es una aspiracion a la que la ciudadania tiene derecho. Los

desafios que enfrenta el Estado para brindar un ambiente seguro son enormes,

40 |as estrategias de seguridad implementadas por el Estado en el sexenio pasado (2006-2012) como en la
presente administracién (2012-2018) han privilegiado las acciones punitivas de castigo y combate al crimen
echando mano del ejército para labores de seguridad publica, dejando en segundo término el enfoque preventivo
que atienda las causas que originan la delincuencia. Poder Ejecutivo Federal, 2007, op. cit., pp. 58-59; Gobierno
de la Republica, 2013, op. cit., p.32.

41 De acuerdo con José Ramos Garcia, a partir de la gestion ineficaz de prevencion del delito, se produce una
menor capacidad institucional para prevenir y combatir la inseguridad. El dafio al tejido social conduce a
problemas de deslegitimacion institucional e inestabilidad politica como factor amenazante de la seguridad.
José Maria Ramos Garcia, 2007, Seguridad ciudadana y la seguridad nacional en México: hacia un marco
conceptual, COLEF, México.
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la amenaza del crimen organizado y el crimen comun es el problema principal
para el proceso de consolidacion de la democracia. Los tres niveles de gobierno
deben proporcionar las condiciones necesarias para generar un ambiente de

seguridad en el ciudadano.

Las acciones del Estado ante el problema de la inseguridad se han
generado mucho mas rapido que los datos que los sistemas de informacion e
inteligencia pueden ofrecer, tanto del problema como de sus causas y
consecuencias. Asi, el conocimiento riguroso acerca de la inseguridad se ve

arrollado por la inmediatez y urgencia de una respuesta por parte del Estado.

La preocupacion publica del fenémeno de la inseguridad tiene impacto en
la imagen de las instituciones, la democracia y la gobernabilidad. La politica de
combate a la inseguridad se reduce a abordar los fenomenos delictuales en los
espacios publicos y violentos ignorando otro tipo de inseguridades que no
necesariamente implican violencia pero afectan la calidad de vida del ciudadano
(econdmicos, laborales, sanitarios, ambientales) consecuencia de que los temas
del combate a la inseguridad se aborden en la medida que se transforman en un

problema politico.

Por tanto, la democracia no garantiza la proteccion contra el crimen,
siendo evidentes las consecuencias politicas tales como la militarizacion de la
seguridad, generando que el crimen organizado ponga a prueba el estado de
derecho como consecuencia de abordar, con informacion incompleta, el disefio
de las politicas contra la inseguridad produciéndose un debilitamiento de la
democracia al no poder imponerse el estado de derecho y el respeto a las leyes

por parte del Estado.
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El ciudadano se encuentra inseguro frente al crimen y la ola de violencia
que viene con ello. Mientras mas violento se vuelve México, mas desconfianza
se produce ante la posibilidad de que el Estado pueda tener éxito en la solucién
del problema. Las politicas publicas en cuanto al combate a la inseguridad van
muy detras de los acontecimientos, principalmente porque los sistemas de
informacion del Estado son deficientes en cuanto a la generacién y transmision

de informacion e inteligencia en los tres niveles de gobierno.

Es por ello que el estudio de la Plataforma México como organismo
encargado de proporcionar informacion e inteligencia en los tres niveles de
gobierno para el combate a los problemas de inseguridad se vuelve imperante
como modelo de politica pablica para dotar al ciudadano de los recursos

necesarios para garantizar su seguridad en todas sus dimensiones.

Objetivo General

Analizar la eficiencia de la Plataforma México como herramienta central
para el intercambio de informacion intergubernamental a partir de la generacion

de informacion e inteligencia en los tres niveles de gobierno.

Objetivos secundarios

- Revision conceptual de los términos sistema de informacién, inteligencia
y seguridad.

- Revision del contexto historico-politico de la seguridad en México;
analisis de los modelos de seguridad en los gobiernos de Ernesto Zedillo,

Vicente Fox y Felipe Calderon Hinojosa.
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- Evaluacion de la eficiencia de Plataforma México como sistema
encargado de generar y transmitir informacion e inteligencia para la
seguridad en México en los tres niveles de gobierno.

- Analizar la importancia de la seguridad ciudadana en los sistemas de
informacion e inteligencia.

- Analizar si la Plataforma Meéxico contribuye a fortalecer y
profesionalizar a los organismos de seguridad y lograr una gobernabilidad

sustentable.

Pregunta de investigacion

¢ Cuales son los factores que afectan la eficiencia de la Plataforma México

en los tres niveles de gobierno para el combate a la inseguridad?

Hipotesis
La descoordinacion entre los tres niveles de gobierno en la manera en que
se genera y comparte la informacion e inteligencia en Meéxico, ha provocado
que las estrategias de prevencion se basen en un conocimiento insuficiente y
desfigurado del problema. Por tanto, factores de operatividad, conectividad,
capacitacion, generacion y flujo de la informacion deben contribuir a eficientar
la Plataforma México como sistema encargado de generar informacion e

inteligencia para el combate a la inseguridad a partir de una adecuada

coordinacidn interinstitucional entre los tres niveles de gobierno.
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Metodologia

La herramienta metodoldgica a emplear seran la teoria organizacional y la
evaluacidn de politicas publicas para la revision de la Plataforma México como
sistema de informacion, asi como el modelo de valor afiadido de Robert S.
Taylor para el analisis, uso y medicién para la busqueda o generacion de

informacion por parte de cualquier usuario que la requiera.

Se evaluara a la Plataforma México como politica publica a través de
categorias analiticas de pertinencia, efectividad, eficacia e impacto en los tres
niveles de gobierno que permitan conocer su desempefio de acuerdo a los
objetivos planteados en ella. La teoria organizacional permitira analizar la
existencia de factores que pudieran propiciar la duplicidad de informacion,
funciones y responsabilidades del sistema de informacion (operatividad) asi
como el anélisis de su campo funcional (entradas, procesos y salidas), revision
de subsistemas administrativos, técnicos y estructurales, situar las
responsabilidades de toma de decisiones y la solucion de problemas a partir de

las fuentes de informacion, disefio y estructura de la Plataforma México.
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Variable Dependiente

Subvariable

Plataforma México

Sistema de Informacién

Varible Independiente

Subvariables

Indicadores

Politica de Seguridad en Meéxico

Actividades de
prevencion social
del delito

Programas sociales puestos en marcha.
Grupos sociales beneficiados.

Administracion publica y profesionalizacion en los tres
niveles de gobierno.

Evaluacion de la eficacia del gobierno en el combate a la
inseguridad.

Marco legal anticorrupcion, imparcialidad judicial vy
profesionalizacién y de la procuracién de justicia.

indices del sistema de Justicia Penal.

Institucionalidad

Cifra negra.

Porcentaje de personas con confianza y desconfianza en las
instituciones.

Percepcidn del desempefio institucional.

indices del sistema penitenciario.

- Tasa de internos en hacinamiento en los centros
penitenciarios del pais.

- Numero de recomendaciones emitidas por la CNDH
al Sistema Penitenciario Federal por presuntas
violaciones de los derechos humanos por cada
10,000 internos.

- Porcentaje de reos condenados por delitos federales
y delitos comunes.

- Distribucion de la poblacién penitenciaria en los
reclusorios por tipo de delito.
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Seguridad

Seguridad
Publica

NUmero de policias por cada 100 mil habitantes.

Tasa de homicidios dolosos por cada 100 mil habitantes.
Tasa de homicidios vinculados al crimen organizado.

Tasa de feminicidios.

Tasa de victimizacion delictiva en personas mayores de 18
afos.

Percepcion de aumento de la inseguridad. (Porcentaje de
personas con percepcion de inseguridad, miedo y riesgo).
Tasa de robo por cada 100 mil habitantes.

Principales delitos y modalidades.

Concentracion de delitos. (tres niveles de gobierno).
Presupuesto asignado y ejercido por las instituciones de
seguridad.

indices de profesionalizacion policial.

indices de corrupcion.

Rendicion de cuentas del sistema policial.

Seguridad Ciudadana

Empleo
Desempleo
Educacion

Salud

Justicia

Acciones transversales y grados de participacion con otras
instituciones.

Tasas de empleo y desempleo.

Indices de desarrollo social.

Indices econdmicos.

Indices de educacion.

Indices de salud.

Indices de libertades politicas y civiles.
indices de estado de derecho.

Indices de corrupcion.

indices de rendicion de cuentas.

Tecnologias de la informaciéon

Utilidad y
confiabilidad

Resultados
Rendimiento

Controles de
Seguridad

indices de:
- Acceso
- Adaptabilidad
- Precision
- Amigabilidad
- Eficacia
- Eficiencia
- Calidad
- Desempefio

Organizacion de seguridad de la informacion.
Cumplimiento de politicas de seguridad.
Politicas del sistema de informacion.
Estandares técnicos y procedimentales.

Sistema de informacion e
inteligencia.

Evaluacion y
seguimiento de la
Plataforma México

Diagnostico (implementacion, protocolos de operacion,
capacitacion, conectividad, eficacia del SUIC, generacion,
flujo y manejo de la informacion).

Consecucion de objetivos.

Rendicion de cuentas (presupuesto

asignado y ejercido).

Evaluacion del Programa Presupuestario R0O03 y R903
Plataforma México.

Fuente: Elaboracion propia.
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Para llevar a cabo la presente investigacion, la estructura del trabajo
comprendera los capitulos siguientes:

Capitulo |

Marco tedrico y metodoldgico para el estudio de la seguridad y los sistemas

de informacion e inteligencia en México.

El estudio de los conceptos en ciencia politica busca aclarar y/o explicar
la complejidad de los fendmenos que se llevan a cabo en el &mbito social a partir
de una vision analitica, resultado de una discusion tedrico-conceptual del mundo
social. En el tema de la seguridad, se han acufiado diversos conceptos para
justificar decisiones o para imponer razones de Estado mismas que deben ser
delimitadas y reguladas para la preservacion de las libertades politicas, sociales,

econdmicas Y fisicas.

El estudio de la seguridad se ha llevado a cabo bajo un enfoque militar y
policiaco donde la preocupacion de la seguridad se circunscribe a la defensa
territorial del Estado como salvaguarda fisica del ciudadano, lo cual ha llevado
a que se vulneren sus derechos bajo una perspectiva bélica y coercitiva como
argumento para la defensa del interés y la seguridad nacional produciendo en la
ciudadania condiciones de inestabilidad economicas, alimentarias, de salud,
politicas, culturales y sociales provocando una falla generalizada, por parte del
Estado, al no proporcionar condiciones minimas de seguridad a sus ciudadanos.
Lo anterior nos obliga a instalarnos, en cuanto al estudio del tema de la

seguridad, en una perspectiva multidimensional.
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El capitulo desarrolla los aspectos teérico-metodoldgicos que dan
sustento al trabajo de investigacion a partir del desarrollo y explicacion del
concepto de seguridad, a partir de una vision multidimensional del mismo, en
el cual sus unidades de analisis seran el interés nacional, la seguridad publica,
la seguridad nacional, la seguridad humana y la seguridad ciudadana. Se lleva
a cabo también la conceptualizacidn de lo que es un sistema de informacion asi
como del concepto de inteligencia, contrainteligencia e inteligencia estratégica
asi como una definicion teorica acerca de la utilizacion de la teoria
organizacional y de politicas publicas como instrumentos metodoldgicos para

el desarrollo cualitativo y cuantitativo de la investigacion.

Capitulo 11

Contexto historico-politico de la seguridad en México durante el proceso de
transicion politica en las administraciones de Ernesto Zedillo y Vicente Fox
(1994-2006).

Al final de los afios ochenta y principio de los noventa los paises de
América Latina experimentaron diferentes transiciones politicas dentro de las
cuales México transito de un regimen autoritario hacia uno democratico. Si bien
esto produjo que se llevaran a cabo elecciones participativas, incluyentes y
regulares, no ha sucedid lo mismo con la proteccion de los derechos
fundamentales de los ciudadanos (proteccion a la vida, la propiedad, la
imparticion de justicia) vulnerdndose estos, asi como sus derechos politicos
(libertad de prensa, libertad de expresion, de asociacion) enfrentando una serie

de obstaculos, errores y fracasos tales como la falta de respeto a las leyes, la
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inexistencia de un estado de derecho, el incremento de la delincuencia
organizada asi como acciones represivas por parte de los cuerpos policiacos y

militares.

El uso de la fuerza (militar y policial), el desarrollo de los procesos
econdmicos, laborales, educativos, sanitarios y culturales, asi como el
reconocimiento de los derechos politicos y sociales, deben ser regulados tanto
por los poderes del Estado como por la participacion y escrutinio de los
ciudadanos. En la medida en que el Estado falle en proporcionar esta estructura
basica es que emergeran grupos u organizaciones que, al movilizar recursos
econdmicos Yy sociales divergentes a las politicas gubernamentales, entraran en

conflicto con el Estado produciendo actos de violencia.

Si bien el narcotrafico es un problema de gran magnitud que afecta al
conjunto de la sociedad, la militarizacion de las fuerzas policiacas, como
estrategia de combate a la inseguridad y el crimen organizado, es otro de los
problemas que enfrenta nuestro pais. El abuso extendido por parte de las fuerzas
del orden hacia la ciudadania es un simbolo de inefectividad en cuanto a la
aplicacion de la ley y la desarticulacion de grupos del crimen comun y
organizado. Las amenazas a la seguridad ciudadana representan un grave riesgo
para la gobernabilidad y la democracia en México, sin embargo, debido a la
debilidad de las estructuras institucionales, el ultimo recurso del Estado ante tal
situacion de gravedad ha consistido en utilizar a las fuerzas armadas en el

combate a la inseguridad.

Este capitulo analizard las estrategias de seguridad implementadas en
México, en las administraciones de los presidentes Ernesto Zedillo (1995-2000)
y Vicente Fox Quesada (2001-2006), para observar como el transito a la

democracia, lejos de abatir o disminuir los indices delictivos produjo un
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aumento en los niveles de inseguridad en México, resultado de las politicas y
estrategias implementadas en el combate a la delincuencia, las deficiencias de
los sistemas de informacion e inteligencia asi como un uso exacerbado e
inadecuado del concepto seguridad nacional lo que provocé no sélo que
fracasaran, sino que se mantuvieran y reprodujeran (con sus respectivas
adecuaciones) las politicas de combate a la inseguridad sin lograr abatir de
manera adecuada y eficiente al crimen organizado, asi como el no lograr

politicas orientadas al desarrollo y mantenimiento de la seguridad ciudadana.

Capitulo 111

La militarizacion de la seguridad publicay la estrategia aplicada en contra
del crimen organizado en el gobierno de Felipe Calderén Hinojosa (2006-
2012).

En Meéxico el crimen organizado se transformd de un problema de
seguridad publica a uno de seguridad nacional, en especifico el combate al
narcotrafico. ElI grado de violencia y de infiltracién institucional en las
estructuras gubernamentales en los tres niveles de gobierno encargadas de la
seguridad, asi como actos de corrupcion e intimidacién utilizados por los
diferentes carteles traducido en homicidios o ejecuciones, provocé que se le
incluyera en la agenda de gobierno como un problema emergente. Los vinculos
entre las autoridades y los grupos del crimen organizado, auxiliados por redes
de corrupcién e impunidad permitieron y promovieron su crecimiento asi como
el mal disefio y aplicacion de politicas publicas de corte reactivo y no preventivo

que pudieran atacar las bases del problema.
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Las omisiones del Estado contra estos grupos en el pasado dieron pie al
desarrollo de sus acciones en el presente. Es decir, el Estado al permitir el
crecimiento y desarrollo de la delincuencia organizada no pudo evitar a la vez
el crecimiento de la violencia y por lo tanto que el gobierno no interviniera en
su enfrentamiento volviéndose indispensable la utilizacién de la fuerza del
Estado para su combate. En esta l6gica se habria esperado que actuara con
eficacia y bajo criterios de coordinacion interinstitucional a través de planes,
acuerdos y politicas publicas orientadas a mejorar la seguridad que atacaran el
problema en sus causas y efectos generando la cultura de la prevencion y no
enfocado directamente en acciones reactivas por parte de los aparatos de

seguridad.

Las acciones del Estado implementadas durante el gobierno del presidente
Felipe Calderon impulsaron politicas de combate al crimen organizado,
insertandolo en la agenda de gobierno como tarea prioritaria como consecuencia
de los altos indices delictivos asi como de inseguridad y violencia, otorgandole
un papel protagonico y visible a las Fuerzas Armadas, producto de haber

calificado como guerra a la lucha contra los carteles del narcotréafico.

El capitulo analiza y explica las fallas, aciertos y consecuencias producto
de la estrategia de seguridad implementada en la administracion del presidente
Felipe Calderén Hinojosa, la cual contribuyé al aumento de los niveles de
inseguridad a partir no sélo de la militarizacion de la seguridad puablica en
amplias zonas del pais, sino también de las politicas publicas contenidas en el
Plan Nacional de Desarrollo, los programas sectoriales de la Secretaria de
Marina, Secretaria de la Defensa Nacional y Procuraduria General de la
Republica, el Programa Nacional de Seguridad Publica 2008-2012 y los

Protocolos para el uso de la fuerza, la Preservacion de evidencias y la
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Presentacion de detenidos ante las autoridades, asi como de los ordenamientos
legales y deficiencias interinstitucionales en los tres niveles de gobierno que
minaron y obstaculizaron la generacion de condiciones que permitieran un
efectivo ejercicio de seguridad ciudadana que promoviera la implementacion de
acciones preventivas y no de corte reactivo y represivo que se han llevado a

cabo hasta el dia de hoy.

Capitulo IV

El sistema de informacion e inteligencia Plataforma México.

Contar con informacion de calidad es indispensable para la generacion de
productos de inteligencia que permitan una adecuada toma de decisiones a partir
del tipo, calidad y rapidéz con que se genere. Para tal efecto, el Estado y las
instituciones a cargo de las labores securitarias deben auxiliarse de la evolucion
tecnologica que permita no solo generarla sino compartirla de forma rapida y
segura entre los usuarios que de ella dispongan. EI combate a la delincuencia
debe apoyarse en tareas de prevencion, investigacion e inteligencia, en las cuales
la informacion juega un papel fundamental para apoyar el ejercicio operativo

por parte de las fuerzas encargadas de la seguridad.

Se debe preferir la investigacion policial sobre el ejercicio legitimo de la
violencia por parte del Estado hacia los grupos de la delincuencia, tanto comdn
como organizada, a traves de la generacion y procesamiento de informacién que
produzca la inteligencia necesaria para su prevencion y combate. Para llevar a
cabo tales acciones es imperativo contar con un sistema nacional de informacion
que contenga diferentes bases de datos asi como los requerimientos técnicos que

permitan a las diferentes instituciones encargadas del combate a la
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delincuencia interactuar entre si cruzando e intercambiando informacion en
tiempo real a partir de la implementacion de estandares y protocolos tanto
normativos como tecnoldgicos con los diferentes usuarios del sistema a nivel

nacional evitando la duplicacion y centralizacion de la informacion.

Durante la administracion del presidente Felipe Calderdn se lleva a cabo
la implementacion del sistema Plataforma Meéxico como un sistema de
informacion e inteligencia apoyado en las herramientas tecnologicas mas
avanzadas para la generacion de informacion e inteligencia que permitiera
mejores labores de investigacion a través de la interconexion en los tres niveles
de gobierno constituido centralmente por el Sistema Unico de Informacion
Criminal (SUIC) el cual se compone de diferentes aplicativos, tales como el
Informe Policial Homologado, el Kardex Policial, registros biométricos, fichas
delictivas, sistemas de informacidn geografica y diferentes bases de datos las
cuales incluyen registros vehiculares, informacién sobre el sistema
penitenciario, registro de armas y municiones asignadas a las instituciones de
seguridad publica y privadas, registro de instituciones de seguridad privadas,
balistica forense, registros grafoldgicos y denuncias ciudadanas, entre otros,
desarrollados con el fin de generar inteligencia operativa en tiempo real que
permita auxiliar a las investigaciones de seguridad publica a nivel nacional

apoyado en mas de 500 millones de registros.

El capitulo analiza la consolidacion del sistema Plataforma México a
través de una red de vanguardia que hiciera posible cumplir con lo anteriormente
descrito a través de la instalacion de una compleja plataforma de comunicaciones
permitiendo compartir informacion entre las diferentes corporaciones de
seguridad del pais en los tres niveles de gobierno, a través de Nodos de

Interconexion (NIT’s), en las diferentes entidades federativas asi
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como con las dependencias de procuracion de justicia. Todo ello monitoreado
a traves del Centro de Inteligencia de la Policia Federal (CIPF) como nodo

central para la explotacion de la informacién contenida en la Plataforma México.

Si bien el capitulo abordara tanto los antecedentes como la operatividad
de la Plataforma México, también revisard un tema de importancia fundamental
el cual es la seguridad de la informacion bajo la cual opera el sistema. En este
sentido, la seguridad de la informacion es indispensable para cualquier
organizacion en la conformacion de su arquitectura en cuanto a tecnologias de
la Informacion (T1) como medio para el procesamiento y analisis de grandes
volimenes de datos, especialmente tratandose de informacién clasificada como
lo es la contenida en Plataforma México, asi como para salvaguardar y llevar a
cabo la conectividad requerida a través de la red de telecomunicaciones que
permite compartir la informacion generada por los diferentes aplicativos

contenidos en el sistema en tiempo real.

Capitulo V — Primera Parte

Analisis presupuestal del sistema Plataforma México 2008-2016.
Evaluacién del programa presupuestario Plataforma Meéxico periodo
2006-2012.

La administracion de la justicia requiere, para su aplicacion, de acciones
operativas por parte de los cuerpos securitarios, mismos que deben regirse bajo
principios éticos y de rendicion de cuentas transparentes que permitan no solo
llevar a cabo sus labores de manera eficaz y eficiente sino que contribuyan, a la

vez, a generar canales de participacion ciudadana con el objetivo de reducir y
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evitar actos de corrupcion, impunidad y violacion a los derechos humanos, todas
ellas practicas que debilitan el Estado de Derecho impidiendo el desarrollo y la
aplicacion de la ley en condiciones igualitarias asi como el resguardo y la

permanencia de condiciones securitarias.

El sistema Plataforma México busca articular una politica publica que
evite la fragmentacion del Estado en cuanto a las labores de seguridad y el
combate al crimen a nivel nacional en los tres niveles de gobierno a través de
acciones de colaboracion y coordinacion entre sus diferentes instancias
securitarias que abonen y garanticen la capacidad de prevencion y respuesta
hacia objetivos comunes y por tanto aumenten los niveles de eficiacia y
eficiencia en el combate a la inseguridad a través de labores de investigacion.
Para llevar a cabo lo anterior, el sistema Plataforma México debe ser evaluado
constantemente con el objetivo de identificar aquellas causales que frenen o
permitan llevar a cabo los cambios necesarios para continuar con la
implementacion constante de politicas integrales en materia de seguridad

publica.

El sistema Plataforma México, como herramienta de vanguardia
tecnologica que se encuentra en evolucion permanente, no debe basar su
funcionamiento Unicamente en este tipo de elementos sino que debe tener en
cuenta también el factor humano el cual debe cefiirse a distintos protocolos de
ingreso, capacitacion, operacion, certificacion y permanencia, tanto de los
usuarios autorizados para operar el sistema, en los tres niveles de gobierno,
como de aquellos encargados de recabar la informacion que alimenta al mismo,
permitiendo con ello contar con un flujo de informacion constante y actualizada

para su operacion.
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La aplicacion de diferentes estrategias en materia de seguridad ha
significado la asignacion de cuantiosos recursos publicos asi como la
reestructuracidn y/o, en varios casos, la creacion de instrumentos e instituciones
que sustenten el andamiaje para el combate a la inseguridad por lo que resulta
Imperativo contrastar el ejercicio del gasto ejercido contra los resultados

obtenidos en el ambito de la seguridad.

La primera parte del capitulo tiene como finalidad analizar si los
objetivos del gobierno en materia de seguridad se han cumplido en funcion del
presupuesto destinado para su cumplimiento a través de la revision de los
principales indicadores de conductas criminales, las tendencias mas importantes
sobre el destino de los recursos que en materia de seguridad se han llevado a
cabo en México en las principales instituciones encargadas de la seguridad asi
como en el sistema Plataforma Meéxico a partir de un analisis de costo-

resultados.

Capitulo V - Segunda parte

Evaluacién del programa presupuestario Plataforma México periodo

2013-2016. Trabajo de campo y sistematizacion de datos.

El sistema Plataforma México, en tanto politica publica, debe ser
permanentemente auditada y diagnosticada con el fin de transparentar y volver
mas eficiente su operacién permitiéndole continuar con la generacion de
informacion e inteligencia en seguridad. Para este fin, la segunda parte del

capitulo llevara a cabo un proceso de evaluacion de la Plataforma México que
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tiene como base la revision de aspectos relacionados con su normatividad
(criterios de ingreso y permanencia, promocion, controles de seguridad fisicos
e informaticos), infraestructura, capacitacion, organizacién y utilizacion de la
informacion (bases de datos y aplicativos del Sistema Unico de Informacion
Criminal SUIC), resultados, colaboracién, conectividad y coordinacion

multinivel, entre otros indicadores.

Lo anterior permitira analizar si Plataforma México funciona como un
sistema de informacion e inteligencia eficiente, permitiendo un combate efectivo
a los grupos criminales o por el contrario cuenta con deficiencias que no
permiten su adecuado funcionamiento en los tres niveles de gobierno,
requiriéndose para ello una optimizacion en su desarrollo, a pesar de la cuantiosa
asignacion de recursos para su puesta en marcha y operacion. El resultado de la
revision de los indicadores permitird discernir si se cumplen los requisitos,
objetivos y requerimientos de eficiencia y eficacia en el sistema de informacion
e inteligencia Plataforma México permitiéndole ser una politica de calidad que
contribuya a disminuir los indices de inseguridad o por el contrario deba
reestructurarse para poder llevar a cabo de manera eficiente las labores de

seguridad en México.
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Capitulo |

Marco tedrico y metodoldgico para el estudio de la seguridad y
los sistemas de informacion e inteligencia en México

Introduccion

El estudio del tema de seguridad nos obliga a instalarnos en una perspectiva
multidimensional. Es parte de la ciencia politica y por tradicion su ambito
también ha sido parte esencial de estudios internacionales,*? sobre todo en el
contexto de la supervivencia de las entidades politicas, ya sea como Estados
emergentes o consolidados.*® De ahi la insercion del concepto de seguridad en
el ambito del poder y las estrategias belicas y coercitivas de los Estados, asi
como su caracter juridico en los disefios constitucionales e institucionales, en

cuanto a su interpretacion por parte de los Estados.

Sin duda el ambiente internacional del siglo XX ha sido un factor
determinante a partir de la primera y segunda guerras mundiales en la primera
mitad del siglo y la guerra fria en la segunda mitad del mismo.** Estos han sido

los factores que han determinado la acepcion del concepto de seguridad,

42 Para una discusion mas amplia sobre este tema, revisar los trabajos de Arnold Wolfers, 1952. “National
security as an ambiguous symbol”. Political Science Quarterly, Vol. 67, nim. 4. p. 483; David A. Baldwin,
1997. “The Concept of security”, Review of International Studies, 23, British International Association Studies,
p. 5. Barry Buzan, 1984. “Peace, power and security: Contending Concepts in the study of international
relations”, Journal of Peace Research, Vol. 21, nim. 2, Special Issue on Alternative Defense, June, p.110.

43 Lawrence Freedman, 1992, “The concept of security” en Encyclopedia of government and politics, Vol.2,
Mary Hawkesworth and Maurice Kogan (eds.), Routledge, p. 730.

44 Lawrence Freedman, 2013, “The transformation of strategic affairs”, Adelphi Paper 379. USA.
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acotandolo a la nocion de “seguridad nacional” y su correspondiente sentido

como ““interés nacional”.

Sin embargo, el contexto de los Gltimos veinte afios del siglo XX y la
primera década del siglo XXI han dibujado un nuevo escenario econémico,
politico, mediatico y sociocultural. Un ambiente globalizado que demanda
cooperacion entre los Estados y que fortalece los valores democraticos,
economicos, sociales, tecnoldgicos y culturales. En este nuevo entorno se hacen
visibles los estudios del concepto de seguridad y la necesidad de redefinirlo en

la perspectiva de su caracter multidimensional.

La reflexion obliga a distinguir entre los factores que hacen de la
seguridad una exigencia de caracter internacional o un requerimiento de
naturaleza nacional y, desde esta distincion, establecer cuales deben ser las
instituciones y politicas correspondientes para enfrentar la tematica de seguridad
ya que las instituciones del Estado no garantizan que se lleven a cabo los

derechos politicos de los ciudadanos.

El estudio de la seguridad se ha llevado a cabo bajo un enfoque militar y
policiaco, esto como herencia de la guerra fria, donde la preocupacion de la
seguridad se circunscribe a la defensa territorial del Estado Nacion como
salvaguarda fisica del ciudadano, lo cual llevo a que se vulneraran los derechos
de los ciudadanos bajo una perspectiva bélica y coercitiva como argumento para
la defensa del interés y la seguridad nacional. Esto produjo en la ciudadania
condiciones de inestabilidad econdmicas, alimentarias, de salud, politicas,
culturales y sociales, mismas que fomentaron el crecimiento de los indices de
inseguridad a partir de la proliferacion de grupos del crimen organizado asi

como de la inclusion en los mismos de ciudadanos que se encuentran bajo
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condiciones de vulnerabilidad provocando una falla generalizada por parte del

Estado al no proporcionar condiciones minimas de seguridad a sus ciudadanos.

El estudio de los conceptos en ciencia politica busca aclarar y/o explicar
la complejidad de los fendmenos que se llevan a cabo en el &mbito social a partir
de una vision analitica, resultado de una discusion teérico-conceptual del mundo
social. En el tema de la seguridad, se han acufiado diversos conceptos para
justificar decisiones o para imponer razones de Estado, mismas que deben ser
delimitadas y reguladas para la preservacion de las libertades politicas, sociales,

econdmicas Y fisicas.

El crecimiento de la delincuencia organizada, altos indices de corrupcion,
amenazas a la seguridad fisica, economica, politica y social exigen soluciones
oportunas, realistas y eficaces que permitan la generacion de condiciones las
cuales posibiliten al ciudadano el desarrollo armonico de su capacidad
individual y social sin temor a la inseguridad. Para lograr esto, se requiere la
construccion de un aparato conceptual que nos permita explicar los hechos

sociales que generan inseguridad en el ciudadano.

El presente capitulo desarrolla los aspectos teorico-metodologicos que
dan sustento al trabajo de investigacion a partir del desarrollo y explicacion de
los conceptos seguridad, sistema de informacion e inteligencia, asi como una

revision metodologica de la teoria organizacional y de politicas publicas.

El capitulo se encuentra dividido en cinco apartados. El primero explica
el concepto de seguridad a partir de una vision multidimensional del mismo
donde se conceptualizan como unidades de analisis: interés nacional, seguridad
publica, seguridad nacional, seguridad humana y seguridad ciudadana. El

segundo apartado corresponde a la conceptualizacidn de sistema de informacion
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a partir del modelo de valor afiadido de Robert S. Taylor para el analisis, uso y
medicion que cualquier usuario requiera para la bdsqueda o generacion de
informacion. El tercer apartado corresponde al concepto de inteligencia como
informacion para la toma de decisiones, orientado por una ldgica de Estado, para
prevenir inseguridades a la nacion a partir del establecimiento de una agenda de
seguridad. Finalmente el cuarto y quinto apartados definiran de manera tedrica
la utilizacion de la teoria organizacional y de politicas publicas como
instrumentos metodologicos para el desarrollo cualitativo y cuantitativo de la

investigacion.

Seguridad

Seguridad significa la cualidad de seguro, es decir, esta ligado a las nociones
de garantia, proteccion, defensa, libertad, salvedad, y tranquilidad ante
amenazas. Asi la seguridad busca no solo proteger y auxiliar, sino a la vez,

proteger y restablecer.®

La seguridad implica una exigencia fundamental del hombre que tiene por objeto
controlar su destino y disponer libremente de su propia vida [...] La idea de
seguridad esta relacionada intimamente con la percepcion de libertad y de orden
social. EI hombre requiere mayor seguridad en la medida que pretende ejercer
plenamente su libertad de manera responsable y cuando valora el orden social
establecido que le permite condiciones para su desarrollo individual.*®

45 Marco Garza Salinas A., 2011, Politicas Plblicas y seguridad en el marco de la accién del Estado, Biblioteca
del Instituto Nacional de Ciencias Juridicas, UNAM, México, p. 110.

46 Salomoén Rosas Ramirez, 1998, La seguridad publica en México: elementos para el disefio de una politica
publica en el Distrito Federal, (tesis), México, Universidad Iberoamericana, p. 29.
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El término seguridad, en un sentido conceptual, ha sido tradicionalmente
entendido como la proteccion fisica del territorio (integridad territorial) y de
ataques militares por otro Estado (ataques a la soberania). El concepto de
seguridad se acota, en principio, como una concepcion de la Seguridad Nacional
en cuanto a una politica de seguridad ante las amenazas que pudieran surgir del

exterior, atentando contra el interés nacional del Estado.

Uno de los primeros intentos de desarrollar el concepto de seguridad es
el de John Herz en 1950. Para Herz la idea de seguridad se encontraba centrada
en la bUsqueda competitiva del poder.*” El analisis de Herz se concentra en el
caracter de los Estados a partir de una vision de seguridad nacional como
resultado de las relaciones de poder. Arnold Wolfers (1952), explica que el
término seguridad cubre un amplio rango de metas tan grande que diversos
criterios pueden ser interpretados como politicas de seguridad.*® La seguridad
apunta a algun grado de proteccion de valores previamente adquiridos. Para
Wolfers, la seguridad es un valor que una nacion puede o no tener y a la que
puede aspirar en mayor o menor medida. La seguridad, en un sentido objetivo
medira la ausencia de amenazas a los valores adquiridos, mientras que, en un
sentido subjetivo, medira la ausencia del miedo a que tales valores puedan ser
atacados. La seguridad, después de todo no es mas que la ausencia del mal, de

la inseguridad, un valor negativo por asf decirlo.*

47 Barry Buzan, 1984, “Peace, power and security: Contending Concepts in the study of international relations”,
Journal of Peace Research, vol. 21, nim. 2, Special Issue on Alternative Defense, June, 1984, p. 110.

48 Arnold Wolfers, 1952, “National security as an ambiguous symbol”, Political Science Quarterly, vol. 67,
nam. 4, p. 484.

49 En este sentido debemos separar la nocion de seguridad de la de poder. EI miedo a un ataque (seguridad en
un sentido subjetivo) no es proporcional a la posicidn de poder relativa de una nacion dada. Esto se puede ver
ya que naciones, con un grado menor armamentisticamente se sienten y son, en realidad mas seguras, que
aquellas con un poder militar mas grande.

Ibid., pp. 485, 488.
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En Wolfers, la seguridad al referirse a la ausencia objetiva de peligros
(amenazas, retos, vulnerabilidades y riesgos) podra lograrse cuando los peligros
a los cuatro elementos mencionados puedan ser evitados, prevenidos,
manejados, o adaptados por el individuo, grupos sociales, o las organizaciones
regionales y estatales.®® En suma, la vision tradicional de la seguridad se
encontraba definida a partir de términos militares, donde la preocupacién
principal residia en la proteccion del Estado de amenazas a los intereses
nacionales. En este sentido, Hans Kelsen la define en 1957 como “la proteccion

del individuo ante el uso de la fuerza por otro individuo”.*!

Durante el periodo de la guerra fria, debida a los conflictos este-oeste,
protagonizado por las dos potencias hegemanicas en ese entonces, responsables
de finalizar la segunda guerra mundial, y por tanto de un nuevo reordenamiento
global en el terreno ideolégico y politico, los Estados Unidos de Norteamérica
y la entonces Unidn de Republicas Soviéticas Socialistas (URSS)®?, los estudios
sobre la seguridad fueron realizados, en su mayoria por académicos interesados
en politicas militares. Si la fuerza militar era relevante a un asunto, ese asunto
era considerado como un asunto de seguridad; si la fuerza militar no era
relevante, ese asunto era consignado a la categoria de asuntos politicos menores.

“La seguridad ha sido un estandarte para ser exaltado, una etiqueta para ser

%0 E| analisis de Wolfers no dista mucho de una concepcidn actual en cuanto al concepto de seguridad, en donde
proteger y preservar los valores nacionales, en especifico la independencia y la integridad territorial, son los
valores fundamentales de la seguridad, traslapando asi el concepto al de seguridad nacional donde el poder
coercitivo es parte fundamental del mismo.

Hans Gunter Brauch, 2001, “Concepts of security threats, challenges, vulnerabilities and risks”, Coping with
Global Environmental Change, Disasters and Security, Hexagon Series on Human and Environmental Security
and Peace 5, p. 63.

51 Hitoshi Nasu, 2011, “The expanded conception of security”, Amsterdam Law Forum, VU, University of

Amsterdam, p. 16.

52 Esto provoco la confrontacion de dos modelos totalmente opuestos (el capitalista y el socialista), lo que llevo a
justificar la actuacion de ambos Estados para defender y justificar los intereses que ambos paises consideraban
como legitimos. En este sentido, el concepto de seguridad se adecu6 a la justificacién que ambos paises
esgrimian como correcta en aras de sus propios intereses.



38

aplicada, pero no un concepto para ser utilizado por los especialistas en estudios
de seguridad [...] la fuerza militar, no la seguridad, ha sido la preocupacion

principal de los estudios acerca de la seguridad.”>

El desarrollo del término seguridad se reconceptualizo a partir del fin de
la Guerra Fria asi como de los procesos de globalizacion,® convirtiéndose
entonces, de una nocién de proteccidn contra dafios concretos, a una idea social
de valores.>® Debemos entender a la globalizacion como la interconectividad
amplia, profunda y rapida de la economia, la politica y lo social entre individuos,
grupos, organizaciones, Estados, ademas de otros actores relevantes en el sistema

internacional.®®

El término seguridad ha pasado de una conceptualizacion en el terreno
estrictamente territorial y de soberania del Estado a una concepcion mas amplia
e incluyente que reconoce temas diversos a lo estrictamente militar como la
seguridad econdmica, seguridad ambiental, seguridad en recursos, energia,
seguridad alimentaria, bio-seguridad y seguridad en la salud.>” Sin embargo, a
pesar de que el concepto de seguridad se ha expandido a traves de una variedad

amplia de referentes, la tendencia a buscar soluciones a amenazas a partir de

53 David A. Baldwin, 1997, “The Concept of security”, Review of International Studies, 23, British International
Association Studies, p. 9.

54 Los procesos de globalizacion mundial se manifestaron en el afianzamiento de una interrelacion comercial,
de las comunicacionesy politica entre los Estados.

Natalia Ariza, 2010, La aplicabilidad del concepto de seguridad humana en América Latina y el Caribe: el
desarrollo humano como fuente de seguridad, Oasis, nium. 15, Universidad Externado de Colombia Bogota,
Colombia, disponible en http://www.redalyc.org/pdf/531/53121459003.pdf

% La reduccion del campo semantico que puso al concepto de seguridad en el plano militar como seguridad del
Estado justificaba la accidn represiva y en mucho casos ilegal de los aparatos encargados de la aplicacion de la
ley en contra de opositores y movimientos sociales bajo el argumento de proteger los intereses nacionales.

% Nicholas D. Anderson, Re-redefining international security, Georgetown University, M.A. Security Studies,
p. 28.

5" Hitoshi Nasu, 2011, “The expanded conception of security”, op.cit. p. 18.
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recursos militares asi como la acotacion del concepto seguridad al de seguridad

nacional permanece afianzada.>®

Para encarar los problemas que plantea el siglo XXI, se requiere una
definicién de seguridad mas comprensiva, que abarque el incremento de
amenazas, asi como el incremento en el nimero de actores.®® Con el fin de
conceptualizar el término seguridad, se debe partir de un amplio rango de
unidades de analisis que lo mismo van desde un plano individual a global, que
a través de un amplio rango de sectores culturales, sociales, economicos,
politicos y militares, esto con el fin de no caer en un estado anarquico®,
entendido como condicion fallida hacia el individuo por parte del Estado en
cuanto a la procuracién de su bienestar que mantengan al ciudadano en un estado
constante de miedo en dos sentidos: el primero a nivel individual, en cuanto a
violencia por parte de otros individuos, del gobierno o razones de tipo cultural,
social, politico o econdmico; el segundo a nivel estatal a partir de tensiones
violentas entre el Estado y sus pares.®! La seguridad de los Estados y las
colectividades humanas De acuerdo con Buzan encuentran su incidencia a partir
de los siguientes factores: seguridad militar, seguridad politica, seguridad

econdmica y seguridad societal.

8 Debemos considerar que las amenazas a la seguridad son utilizadas para justificar la suspension de las
libertades civiles.

Nicholas D. Anderson, Re-redefining international security, Georgetown University, M.A. Security Studies, p.
38.

%9 Idem., p. 27.

80 Como la pobreza o las enfermedades, la anarquia representard, entonces, la ausencia de un bien deseado, en
este caso el orden politico, por lo que requiere ser eliminada para aprovisionarse de ese bien.

Barry Buzan, 1984, “Peace, power and security: Contending Concepts in the study of international relations”,
Journal of Peace Research, vol. 21, nim. 2, Special Issue on Alternative Defense, June, p.116.

®1 1hid.
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Por su parte, David Baldwin se pregunta ¢Seguridad para quién, seguridad para
qué valores?®? que si bien encierran cierta simplicidad, conllevan a su vez un
cierto grado de complejidad. En cuanto para quién, una amplia variedad de
respuestas podria sera aceptable: los individuos (algunos, los mas, o todos) lo
mismo para el estado o el sistema internacional. La eleccién dependera de las
particularidades a las que se busquen dar seguridad. En cuanto a la seguridad
para qué valores respondera a la multiplicidad de valores concernientes a cada
actor social, en este caso el individuo y el Estado buscando, en ambos, un
bienestar general.®® Baldwin lanza de igual manera una serie de interrogantes
pertinentes para la especificacion del concepto y su aplicabilidad en las politicas
de seguridad que se puedan implementar en un Estado dado a partir de la
revision de las amenazas que cada Estado considere conveniente combatir De
acuerdo con su agenda de seguridad: ¢Cuanta seguridad, de qué amenazas, por

clales medios, a qué costo, en qué periodo?

Sin duda, el estudio del concepto de seguridad es multidimensional en
cuanto a la especificacion de las amenazas y los valores que busca proteger, por
ctales medios y a qué costo. Seguridad econdémica, seguridad ambiental,
seguridad de identidad, seguridad social y seguridad militar son diferentes
formas de seguridad, no asi, fundamentalmente, diferentes conceptos. Por otro
lado, poder de voto, poder militar, poder economico o el poder de persuasion

son diferentes formas del mismo fendmeno social, el poder. Asi, “los adjetivos

62 El valor de la seguridad sera un factor importante como requisito para disfrutar otros valores que se dan a
partir de la aplicabilidad de la seguridad tales como la prosperidad o la libertad. El valor de algo no es cualidad
inherente del bien en si mismo, sino como resultado de condiciones sociales externas, oferta y demanda. Una
manera de determinar el valor de la seguridad es preguntarnos como seria nuestra vida sin ella. Asi, mientras
mas seguridad se tenga, menor serd el valor de incrementar su valor.

David A. Baldwin, 1997, “The Concept of security”, en Review of International Studies, 23, British

International Association Studies, p. 18.

83 1dem.
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indican las diferencias mientras que los sustantivos centran su atencién en las

similitudes.””®*

Definir la seguridad como un concepto politico de manera objetiva y
distinguible de otros, debe llevar a que la seguridad nacional forme parte del
concepto y no de manera separada. La esfera multidimensional del concepto de
seguridad deberd considerar entonces aspectos sociales, politicos, de salud,
ambientales y econdmicos, asi como conexiones con problematicas territoriales

y migratorias.

El concepto de seguridad hay que entenderlo en su debida dimension e
importancia [...] Si la accion humana se caracteriza por el ejercicio de la
libertad y de la racionalidad los intereses individuales y colectivos deben
confluir en el proceso de convivencia social, de tal suerte que la articulacion
armonica de ambos se oriente para alcanzar el desarrollo politico, econémico,

social y cultural.®®

La Oficina para Asuntos de Desarme de las Naciones Unidas®® entiende
que “la seguridad es una condicion en que los Estados consideran que no existe
peligro de ataque militar, presion politica o coercién econdmica, de manera que

puedan seguir libremente su propio desarrollo y progreso.”®’

% Ibid., p. 23.

% Salomdn Rosas Ramirez, 1998, La seguridad plblica en México: elementos para el disefio de una politica
publica en el Distrito Federal, (tesis), México, Universidad Iberoamericana, p. 29.

% |_a Oficina de Asuntos de Desarme de las Naciones Unidas naci6 en 1998 como el Departamento de Asuntos
de Desarme, que era parte del programa de reforma del Secretario General, segln su informe A/51/950 a la
Asamblea General. Originalmente, fue creada en 1982 por recomendacidn de la Asamblea General en segundo
periodo extraordinario de sesiones dedicado al desarme (SSOD I1); en 1992 se convirtié en el Centro de Asuntos
de Desarme dentro del Departamento de Asuntos Politicos; y a partir de finales de 1997, paso a ser el
Departamento de Asuntos de Desarme hasta el afio 2007, cuando se transformo en la actual Oficina de Asuntos
de Desarme de las Naciones Unidas (UNODA).

Oficina de Asuntos de Desarme de las Naciones Unidas. “UNODA-Introduccién.” Disponible en:
https://www.un.org/disarmament/es/introduccion/

67 Marco Garza Salinas A., 2011, Politicas Publicasy seguridad en el marco de la accion del Estado, Biblioteca
del Instituto Nacional de Ciencias Juridicas, UNAM, México. p. 111.
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Emma Rotchild®® describe las direcciones hacia las que se ha extendido la
seguridad a partir de los afios noventa. De manera vertical, la seguridad ha
experimentado cambios en sentido “hacia abajo” como el paso de la seguridad
del Estado a la de los individuos y “hacia arriba” de la seguridad del Estado al
sistema internacional. De acuerdo con Rotchild, el concepto de seguridad se ha
extendido horizontalmente al contemplar nuevos tipos de seguridad (politica,
economica, social o medioambiental) y en el cual los actores responsables de la
seguridad se han multiplicado, compartiendo el Estado la responsabilidad de la
seguridad con nuevos actores (instituciones internacionales, gobiernos locales

y regionales, ONG’s, opinion publica y las fuerzas del mercado).

La seguridad puede ser definida entonces como: “Un proceso de
construccion social con el propdsito de alcanzar una situacion social, politica y

econdmica favorable para el desarrollo de la persona y la sociedad.”®®

A partir de ello podemos argumentar que el concepto seguridad reviste un
caracter multidimensional donde el interés nacional, seguridad publica,
seguridad nacional, seguridad humana y seguridad ciudadana seran unidades de
analisis que incluyan no solo los problemas de defensa militar y soberania del
Estado sino las amenazas a los derechos politicos, sociales, econémicos e
individuales de los ciudadanos por lo que una clarificacion sobre estos

conceptos se vuelve pertinente.

% Emma Rotchild, 1995, “What is Security?” The Quest of World Order”, Daedalus, vol. 124, nim. 3, MIT
Press, disponible en http://www.jstor.org/stable/20027310

% Banco Interamericano de Desarrollo, 2006, “Informe Politicas Pablicas de Seguridad Ciudadana-Argentina,
Guia para la Evaluacion del sector de Seguridad Ciudadana BID-REI/SOL. Estudio Politicas Publicas de
Seguridad Ciudadana. Los casos de Argentina, Chile y Uruguay”, BID, p. 7.
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Interés Nacional

El moderno sistema de Estados, producto de la paz de Westfalia’™, hace
de ellos los grandes actores en el plano internacional en el cual, el criterio
directivo de la politica exterior ha sido el interés nacional.” De acuerdo con
Stephen Krasner, la paz de Westafila sienta las bases de soberania legal
internacional en donde “un Estado goza de soberania legal internacional cuando
es reconocido como un igual por los restantes Estados o sujetos
internacionales.””? La norma basica de la soberania legal internacional consiste
en que el reconocimiento se extiende a entidades, a Estados, con territorio y

auntonomia juridica formal.™

Sin embargo, el propio Krasner reconoce que los Estados nunca han
disfrutado de un grado amplio de soberania atribuido por lo que es dificil que
gocen de las propiedades que se relacionan con ellas tales como territorio,
reconocimiento, autonomia y control. Sostener lo contrario significa para este

autor un acto de hipocresia organizada. Asi, la soberania Westfaliana se referira

0 |a paz de Westfalia, suscrita en 1648 por los tratados de paz de Osnabriik y Minster, por los cuales finaliza
la guerra de los Treinta afios en Europa Central y la guerra de los Ochenta afios entre Espafia y los Paises Bajos,
sienta las bases de un sistema de Estados fundado en la soberania, la territorialidad, la igualdad juridica entre
los Estados y la doctrina de no intervencion en los asuntos internos de un Estado soberandm.

Juan José Bremer, 2013, “La Paz de Westfalia y su contexto histérico”, De Westfalia a Post-Westfalia, Hacia
un Nuevo orden internacional, Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, México, pp. 5-30.

1 Alejandro Mufioz-Alonso, 2006, “Politica Exterior e Interés Nacional”, Cuadernos de Pensamiento Politico,
nam. 10, abril/junio, Universidad San Pablo-CEU, Espafia, p. 133, disponible en
http://www.fundacionfaes.org/file _upload/publication/pdf/20130423150049politica-exterior-e-interes-
nacional.pdf

2 Antonio Rivera Garcia, 2003, “Resefia de Soberania, hipocresia organizada”, Araucaria. Revista
Iberoamericana de Filosofia, Politica y Humanidades, vol. 5. nim. 9, Espafia, p. 2, disponible en
http://www.redalyc.org/pdf/282/28250912.pdf

73 |dem. para una revision mas detallada véase: Stephen D. Krasner, 2001, “Soberanfa, hipocresia organizada”,
Barcelona, Paid6s.



http://www.fundacionfaes.org/file_upload/publication/pdf/20130423150049politica-exterior-e-interes-nacional.pdf
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a “las organizaciones politicas que se fundan en la exclusion de protagonistas

externos en la estructura de autoridad de un territorio dado.””*

El periodo de entreguerras y la segunda Guerra Mundial destacaron el
papel del poder en el gobierno de la sociedad internacional. Al final de la misma
y durante la guerra fria se asento el concepto clasico de interés nacional sobre
la base de la teoria de la estabilidad hegemonica.”™ El interés nacional, estara
fundado a partir de las metas de politica exterior que se traza un Estado. Por
tanto, las acciones estatales estaran orientadas fundamentalmente a procurar
ventajas para si mismo, procurando aumentar los niveles de poder con el fin de
mejorar sus posiciones relativas frente a otros Estados expresandose a través del

principio de interés nacional.

Etimoldgicamente puede definirse interés’® como una preocupacion
natural y/o general, asi como tener un derecho objetivo sobre algo”” mientras

que la acepcién de nacion determina la forma en como el Estado liga a los

" Krasner afirma que el concepto de soberania se aplica de cuatro maneras distintas: soberania legal
internacional referida al reconocimiento mutuo entre entidades territoriales con independencia juridica, la
soberania westfaliana, la soberania interna como la organizacion formal de la autoridad politica de un Estado y
la capacidad de las autoridades publicas de ejercer el control efectivo dentro de sus fronteras y la soberania
interdependiente como la capacidad de regular el flujo de informaciones, ideas, bienes personas, sustancias
contaminantes o capitales a través de las fronteras del Estado en cuestidn.

Gilberto Alvide, 2009, “Hipocresia internacional organizada: la soberania seguin Stephen Krasner”, revista
Estudios Politicos, nim 28, sexta época, septiembre-diciembre, UNAM, México, p. 208.

7S La teoria de la estabilidad hegemonica, postulada por Robert Keohane, tiene dos proposiciones capitales: que
el orden de la politica mundial es creado, tipicamente, por un Unico poder dominante, mientras que la segunda
es que el mantenimiento del orden requiere una hegemonia continua, por tanto, esta teoria postula que el sistema
internacional es mas propenso a permanecer estable cuando una nacidn-estado es la potencia predominante en
el mundo. Para una discusion mas amplia sobre el tema véase: Robert Keohane, 1980, "The theory of hegemonic
stability and changes in International Economic Regime, 1966-1977", USA.

8 El Diccionario de la Real Academia Espafiola refiere que interés proviene del latin interesse que quiere decir
importar. Esta formada por dos vocablos: inter (entre) y esse (ser), Real Academia Espafiola, Diccionario de la
Lengua Espafiola, “Interés”, 2016, disponible en http://dle.rae.es/?id=LtgQXGlI

El interés entonces seré “lo que esté entre”. Fernando Savater menciona que el interés sera lo que esta entre las
personas, ligados a aquéllos con los que compartamos un interés y desligados de quien tenga intereses
diferentes,  Diccionario  Etimoldgico,  “Etimologia de  Interés”, 2016,  disponible en
http://etimologias.dechile.net/?intere.s

" Rubén Herrero de Castro, 2010, “El Concepto de Interés Nacional” en Evolucion del Concepto de Interés
Nacional, Monografias del CESDEN 115, Edit. Centro Superior de Estudios de la Defensa Nacional. Espafia,
p. 19.
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ciudadanos (a partir de la identidad nacional)” de los miembros de otros estados
brindando legitimidad a los actos del poder publico.” La naturaleza y contenido
concreto del interés nacional dependera del contexto politico y cultural dentro

del cual se formulan las politicas.®

Henry Kissinger subraya como las primeras formulaciones de la idea de
interés nacional aparecen relacionadas con los conceptos balance of power en
donde cada Estado, al perseguir sus propios intereses egoistas, contribuye de
alguna manera a la seguridad y progreso de los otros y la raison d’état® en
cuanto a la preservacion del Estado como un bien moral y una unidad de
organizacion politica optando por la alternativa de dejar de lado el debido
respeto a la ley, la religion o la moral en la defensa del interés puablico

escudandose en el interés nacional.®?

Para Arnold Wolfers el interés nacional ... sugiere una direccion politica
que puede distinguirse entre varias mas que se ostentan como alternativas. El

interés nacional significa que dicha politica ha sido creada para promover

8 La Identidad Nacional es una consciencia social que da sentido de equivalencia y pertenencia del individuo
y su comunidad con el Estado Nacional, y se diferencia de otros Estados, afirmando su union o independencia
ante otras comunidades, en funcidn de rasgos especificos; la fuerza integradora fundamental de esta union es
su historia comin, reforzada mediante estructuras politicas, econémicas, culturales y sociales. Secretaria de la
Defensa Nacional, “La identidad nacional, pilar fundamental de la seguridad nacional”. Colegio de la Defensa,
México, p.1, disponible en http://www.sedena.gob.mx/pdf/art_int/identi_nal segnal.pdf

8 Hilda Aburto, 1994. “El Interés Nacional (Planteamiento Estratégico)”, Revista de Administracion Publica,
num. 86, INAP., p. 85, disponible en http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/rap/cont/86/pr/pr5.pdf
80 Manfred Wilhelmy Von Wolff, 1986, “El interés Nacional”, Revista de Derecho de la Pontificia Universidad
Catdlica de Valparaiso, num. 10, Chile, p. 560, disponible en file:///C:/Users/Dr.%20lvol/Downloads/189-708-
1-PB.pdf

81 Kissinger cita el Testamento Politico del Cardenal Richeliu en donde afirma que “en materias de Estado
aquel que tiene el poder a menudo tiene también el derecho y aquel que es débil puede s6lo con mucha dificultad
evitar que se le considere equivocado en la opinién de la mayoria de la gente”, y concluye que ésta maxima
ha sido raramente contradicha hasta hoy en dia.

Henry Kissinger, 1994, La Diplomacia, Ediciones B., Espafia, pp. 58-65.

82 Rubén Herrero de Castro, op. cit., p. 22;

Carlos Ortiz de Rozas, 2010, “El interés Nacional”, Academia Nacional de Ciencias Morales y Politicas,
Argentina, p. 8, disponible en http://www.ancmyp.org.ar/user/files/11%200rtiz%20de%20Rozas.pdf;



http://www.sedena.gob.mx/pdf/art_int/identi_nal_segnal.pdf
http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/rap/cont/86/pr/pr5.pdf
file:///C:/Users/Dr.%20Ivol/Downloads/189-708-1-PB.pdf
file:///C:/Users/Dr.%20Ivol/Downloads/189-708-1-PB.pdf
http://www.ancmyp.org.ar/user/files/11%20Ortiz%20de%20Rozas.pdf
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demandas adscritas a la nacion y no a los individuos.” Destaca que la politica

somete otros intereses a los de la nacion.®?

En este sentido, Frederick Hartman define los intereses nacionales como
“las cosas que los Estados tratan de proteger o conseguir frente a otros
Estados® dividiéndolos en dos categorias: intereses vitales® y secundarios.
Los primeros seran aquellos que el Estado esta dispuesto a proteger y defender
bajo cualquier riesgo 0 amenaza por afectar a su propia supervivencia y que dan
contenido al Estado (territorio, soberania e independencia y poblacion).® Los
secundarios son los que lograria individualmente a traveés de medios que no
involucren el uso de la violencia, tales como canales diplomaticos, comerciales
o planteamientos de quejas ante organismos internacionales.®” De acuerdo con
Hartman, si los Estados tienen intereses contrapuestos no hay posibilidad de que
se resuelvan por la via diplomatica. Por tanto, sin la existencia del Estado (con
sus elementos de poblacidn, territorio y organizacion politica soberana), no
podria realizarse interés nacional alguno. "El mantenimiento de la existencia de
la comunidad es, por consiguiente, considerado como la primera de las metas

que deben constituir el interés nacional.”%

8 Arnold Wolfers, 1952, op.cit. p. 484.

8 Ipbid., p. 7.

8 Los intereses vitales estaran ligados a la existencia de la comunidad, mismos que al no lograrse conduciran a
la desintegraciénde la misma. Los intereses vitales se manifestaran a través de los anhelos de soberania,
independencia, integridad territorial, sistema de vida, desarrollo cultural y material capaces de proporcionar
bienestar a la comunidad.

Universidad Nacional Auténoma de Honduras, “Interés Vital”, Honduras, 2004, p. 1, disponible en

http://cidbimena.desastres.hn/docum/crid/Enero2004/pdf/spa/doc5048/doc5048-c2.pdf

8 |uis San Gil Cabarias, 2010, “Intereses que afectan el orden internacional, la seguridad y el respeto de los
derechos humanos”, Evolucion del Concepto de Interés Nacional. Monografias del CESEDEN 115, Ministerio
de Defensa. Espafia, pp. 145-147.

87 Carlos Ortiz de Rozas, 2010, “El interés Nacional”. Academia Nacional de Ciencias Morales y Politicas.

Argentina. p. 7, disponible en http://www.ancmyp.org.ar/user/files/11%200rtiz%20de%20Rozas.pdf

8 Manfred Wilhelmy VVon Wolff, 1986, “El interés Nacional”, Revista de Derecho de la Pontificia Universidad

Catolica de Valparaiso, nim. 10, Chile, p. 565, disponible en file:///C:/Users/Dr.%20Ivol/Downloads/189-708-

1-PB.pdf
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Para entender a cabalidad el concepto de interés nacional es pertinente revisar
las perspectivas del realismo y el liberalismo como principales corrientes
tedricas que le brindan sustento. Hans Morgenthau®® es el principal impulsor de
la corriente realista sefialando que el interés nacional s6lo puede definirse en

términos de supervivencia y poder.

De acuerdo con los principios del realismo ... la politica exterior y la
diplomacia deben tener como objetivo principal, la definicion, proteccion,
promocion, defensa y consecucion de los intereses nacionales|...]en el cual los

Estados dependen sélo de ellos para garantizar su seguridad.”®

El liberalismo por su parte, de acuerdo con Francis Fukuyama® como
principal ide6logo, manifiesta que un mundo compuesto por democracias
liberales no incentiva guerras al reconocer las naciones democréaticas de forma

reciproca su legitimidad.
De acuerdo con los principios del liberalismo:

[...]1a sociedad internacional comienza a reducir el egoismo de los Estados
replanteando sus estrategias de accion en un marco de globalizacién politica y
econdmica[...]los intereses nacionales deberan reformularse y ponerse al
servicio del bienestar y el progreso econémico y politico de la sociedad
internacional[...]La fuerte influencia de los principios de la economia de
mercado en los postulados liberales lleva a plantear intereses nacionales que
descansan sobre las premisas liberales economicas del Estado y el libre

comercio.??

8 Para una discusion mas amplia sobre el trabajo de Morgenthau véase Hans Morgenthau, 1986, Politica entre
las naciones: la lucha por el poder y la paz, Grupo Editor Lationoamericano, Buenos Aires.

% Rubén Herrero de Castro, op. cit.., p. 24.

°1 Para una discusion mas amplia sobre el trabajo de Fukuyama vease Francis Fukuyama, 1992, El fin de la
historiay el Gltimo hombre, México, Planeta.

92 Rubén Herrero de Castro, op. cit., p. 27.
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Si el realismo establece que los Estados coexisten en un escenario donde la
principal caracteristica es la lucha por el poder, estos Estados actuaran en base
a sus propios intereses precisamente por la posesion o aumento de ese poder
para ser capaces de sobrevivir como entidades autbnomas y satisfacer las
necesidades de su poblacion. El liberalismo establece la promocién del
capitalismo y la democracia liberal como claves para erradicar los
comportamientos violentos que pudieran surgir a partir de una interpretacion

egoista de los intereses nacionales.

Una tercera vision, la constructivista, expone que el interés nacional es
“el resultado de ideas compartidas, identidad nacional y practicas normativas”.
Para los constructivistas los intereses nacionales de los Estados “se forman

dentro de un contexto cultural como resultado de la interaccién social.®

De acuerdo con estos planteamientos, la politica exterior y la diplomacia
deben tener como objetivo principal, la definicion, proteccion, promocion,
defensa y consecucion de los intereses nacionales. Si bien es cierto que estas
teorias nos aproximan a una definicion conceptual del interés nacional, debemos
tener en cuenta los procesos de globalizacion que en el siglo XXI han afectado
la naturaleza de los Estados lo cual ha llevado a que los intereses nacionales se

adapten a procesos de globalizacion politica y econdmica.

Bajo este punto de vista, podemos definir al interés nacional como:

Aquel que tiene por objeto el mantener la soberania, la integridad territorial y
el ordenamiento constitucional, asi como asegurar la libertad, la vida y la
prosperidad de sus ciudadanos y la consecucién de un orden internacional, de

paz, seguridad y respeto de los derechos humanos acordes con los intereses

% bid., p. 28.
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supranacionales de las organizaciones internacionales a las que pertenezca un

Estado.%

Los intereses nacionales “deben ser fijados en términos simples y
generales para suscitar un vasto e indispensable consenso, ya que, en definitiva,
han de reflejar metas de extraordinario valor para una naciéon y para su
pueblo.”® Por tanto, los intereses nacionales (ya sean politicos, econémicos,
territoriales, culturales, mercantiles o militares) deben estar dados en base a
politicas de Estado y no por decisiones del gobierno en turno que aseguren su

continuidad aun a pesar de alternancia en el poder.

La aceptacion del concepto de seguridad en su caracter multidimensional,
permite identificar los ambitos en que se desarrollan los antagonismos
transnacionales y las areas en las que se requiere énfasis para garantizar la
seguridad del Estado en cuanto a amenazas externas a su integridad politica y
territorial y que, en caso de producirse tales amenazas, el Estado cuente con

medios politicos y militares apropiados para conjurarlas y protegerlas.®

Seguridad Publica

La seguridad publica es una de las exigencias mas sentidas de la
ciudadania por lo que necesita ser atendida de manera oportuna y eficiente por

parte del Estado ya que forma parte esencial del bienestar del individuo en

% Juan Escrigas Rodriguez, 2010, “Analisis comparativo del concepto de interés nacional”, en Evolucion del
Concepto de Interés Nacional, Monografias del CESEDEN 115, Ministerio de Defensa, Espafia, pp. 54-55.

% Carlos Ortiz de Rozas, op cit., p. 10.

% Manfred Wilhelmy VVon Wolff, 1986, “El interés Nacional”, Revista de Derecho de la Pontificia Universidad
Catolica de Valparaiso, nim. 10, Chile, p. 566, disponible en file:///C:/Users/Dr.%20lvol/Downloads/189-708-

1-PB.pdf



file:///C:/Users/Dr.%20Ivol/Downloads/189-708-1-PB.pdf
file:///C:/Users/Dr.%20Ivol/Downloads/189-708-1-PB.pdf
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sociedad. El Estado debe generar las condiciones que permitan al individuo
realizar sus actividades fuera de peligro. % El estado de derecho debe generar
las condiciones que permitan al individuo realizar sus actividades cotidianas con
la confianza de que su vida, su patrimonio y otros bienes juridicos estaran

exentos de peligro, dafio o riesgo.

El Estado, a través de la coordinacion de actividades como la prevencion,
persecucion, sancion de delitos y reinsercion del delincuente en la vida social
salvaguarda la integridad y derechos de las personas preservando sus libertades
a través del mantenimiento del orden y la paz pablicos. En principio se contaba
con la nocién de orden publico, entendido éste como “un estado de legalidad
normal en el que la autoridad ejerce sus atribuciones y los gobernados obedecen
sin protesta.”® Sin embargo, este término resultaba insuficiente por lo que el
concepto de seguridad publica se vuelve mas incluyente al garantizar no sélo el

orden publico sino el ejercicio de los derechos vy las libertades de la colectividad.

Sergio Garcia Ramirez (2002) define a la seguridad publica como “una
cualidad de los espacios publicos y privados, que se caracteriza por la
inexistencia de amenazas que socaven o supriman los bienes y derechos de las
personas y en la que existen condiciones propicias para la convivencia pacifica
y el desarrollo individual y colectivo de la sociedad.”®® De acuerdo con la OEA
“el concepto de seguridad publica ha venido a ser entendido a partir de una

9 La seguridad es un valor supremo del derecho, que en su aspecto subjetivo denota la conviccion interna del
individuo de que su persona, sus bienes y sus derechos no seran objetos de ataques violentos, 0 que si éstos
Ilegaren a producirse seré protegido. Dicha conviccidn encuentra su fundamento en la existencia real y objetiva
de un orden social organizado.
José Antonio Gonzélez Fernandez, 2000, “La seguridad publica en México”, Los desafios de la Seguridad
9PBL]t()inca en México, Universidad Iberoamericana UNAM y PGR, México, p.127.

Idem.
9 Sergio Garcia Ramirez, 2002, “En torno a la seguridad publica. Desarrollo penal y evolucion del delito”, en
Pedro José Pefialoza y Mario A. Garza Salinas (coords.), Los desafios de la seguridad publica en México,
Universidad Iberoamericana, UNAM, PGR, México, p. 81.
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perspectiva mas compleja que en décadas pasadas. Las amenazas de seguridad
van mas alla de la esfera militar tradicional para incluir problemas que tienen un
Impacto directo en la vida de las personas, como son la violencia de
pandillas, el crimen cibernético, el trafico ilegal de drogas, las armas de fuego,

o0 de seres humanos.”’1%0

La Constitucidon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, define a la

seguridad publica en su Articulo 21, como:

[...Juna funcién a cargo de la Federacion, las entidades federativas y los
Municipios, que comprende la prevencion de los delitos; la investigacion y
persecucion para hacerla efectiva, asi como la sancion de las infracciones
administrativas, en los términos de la ley, en las respectivas competencias que
esta Constitucion sefiala. La actuacion de las instituciones de seguridad publica
se regird por los principios de legalidad, objetividad, eficiencia,
profesionalismo, honradez y respeto a los derechos humanos reconocidos en
esta Constitucion. 1%

Por su parte la Ley General del Sistema de Seguridad Pudblica la define

como:

[...]Juna funcion a cargo de la Federacion, las entidades federativas y
municipios, que tiene como fines salvaguardar la integridad y derechos de las
personas, asi como preservar las libertades, el orden y la paz publicos y
comprende la prevencion especial y general de los delitos, la sancion de las
infracciones administrativas, asi como la investigacion y la persecucion de los

delitos y la reinsercidn social del sentenciado, en términos de esta Ley, en las

10Q0rganizacion de  Estados ~ Americanos, 2015,  “Seguridad  Publica”,  disponible  en
http://www.oas.org/es/temas/seguridad_publica.asp

101 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Articulo 21, 29 de Enero de 2016, México,
disponible en https://www.juridicas.unam.mx/legislacion/ordenamiento/constitucion-politica-de-los-estados-
unidos-mexicanos#10556



http://archivos.diputados.gob.mx/Centros_Estudio/Cesop/Comisiones/dtseguridad%20publica2.htm#tema2
http://www.oas.org/es/temas/seguridad_publica.asp
http://www.oas.org/es/temas/seguridad_publica.asp
https://www.juridicas.unam.mx/legislacion/ordenamiento/constitucion-politica-de-los-estados-unidos-mexicanos#10556
https://www.juridicas.unam.mx/legislacion/ordenamiento/constitucion-politica-de-los-estados-unidos-mexicanos#10556
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respectivas competencias establecidas en la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos.1%?

De lo anterior se desprende que la seguridad publica constituye una
funcién del Estado que le corresponde proveer a todas las esferas de gobierno,
Federacion, entidades federativas y municipios. Esto significa que se trata de
una facultad constitucional que ejercen cada una de las esferas de gobierno en
diversos grados y medidas, de acuerdo con la distribucion de competencias que
determina el Congreso de la Union mediante la Ley General del Sistema
Nacional de Seguridad Publical® que establece las bases de coordinacion en la
materia. El articulo 3° de esta ley refiere los fines especificos del Estado en

cuanto a las funciones de seguridad publica:

La funcion de Seguridad Publica se realizara en los diversos a&mbitos de
competencia por conducto de las Instituciones Policiales, de Procuracion de
Justicia, de las instancias encargadas de aplicar las infracciones
administrativas, de la supervision de medidas cautelares, de suspension
condicional del procedimiento de los responsables de la prision preventiva y
ejecucion de penas, asi como por las demas autoridades que en razon de sus

atribuciones deban contribuir directa o indirectamente al objeto de esta Ley.%

De acuerdo con el Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de
Seguridad Pudblica: La seguridad publica tiene el objetivo de hacer prevalecer el

orden publico evitando toda clase de violaciones del fuero comin. Su objetivo

102 ey General del Sistema de Seguridad Publica, Articulo 2, 17 de junio de 2016, México, disponible en
http://www.secretariadoejecutivo.gob.mx/docs/pdfs/normateca/Leyes/L GSNSP.pdf

103 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Articulo 73, 03 de febrero de 2015. EI Congreso
tiene facultad: XXIII. para expedir leyes que establezcan las bases de coordinacion entre la Federacion, el
Distrito Federal, los Estados y los Municipios, asi como para establecer y organizar a las instituciones de
seguridad publica en materia federal, de conformidad con lo establecido en el articulo 21 de esta Constitucion.
104 ey General del Sistema de Seguridad Publica, Articulo 3, 17 de junio de 2016, México, disponible en
http://www.secretariadoejecutivo.gob.mx/docs/pdfs/normateca/Leyes/L GSNSP.pdf



http://www.secretariadoejecutivo.gob.mx/docs/pdfs/normateca/Leyes/LGSNSP.pdf
http://www.secretariadoejecutivo.gob.mx/docs/pdfs/normateca/Leyes/LGSNSP.pdf
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sera garantizar que la ciudadania pueda lograr su bienestar dentro del respeto al

orden juridico.%®

Marta Silvia Moreno enuncia que la seguridad pablica tiene como fines

prioritarios:

Mantener el orden publico, proteger la integridad fisica de las personas y sus
bienes, prevenir la comision de delitos e infracciones a los Reglamentos
gubernativos y de policia, colaborar en la investigacion y persecucion de los
delitos y auxiliar a la poblacion en caso de siniestro y desastres, es muy amplia
la gama de actividades que realiza y todas son fundamentales para la
estabilidad de un pais, cualquiera que falle, propicia la inseguridad de la
poblacion con las consecuencias negativas que hemos venido padeciendo en

los Gltimos tiempos.10®

Es importante manejar un concepto claro de seguridad publica. Para
entenderlo a cabalidad es importante revisar los valores y la base institucional

sobre la cual descansa el concepto.

Cuadro. 1

Valores y base institucional de la Seguridad Publica

Valores
La vida como valor supremo de todo ser humano y por tanto el primero y
principal valor que debe ser objeto de proteccidn, tanto de la integridad fisica
Vida e integridad de la persona |como de una adecuada proteccion juridica y material por parte del Estado.

105 | as violaciones al fuero comuin se refiere a la violacion de la aplicacion territorial de las leyes de las entidades
federativas cuando se comete algun delito, en funcidn de lo que se tenga tipificado en el respectivo cédigo penal
estatal.

Secretariado  Ejecutivo del  Sistema  Nacional de  Seguridad Publica.  Disponible en:
http://secretariadoejecutivo.gob.mx/fag/incidencia-delictiva.php

106 Martha Silvia Moreno Luce, 2004, “La seguridad PUblica, los derechos humanos y su proteccidn en el &mbito
internacional”, Letrasjuridicas.com, vol. 9. p. 4, disponible en
http://letrasjuridicas.com/Volumenes/9/moreno9.pdf



http://secretariadoejecutivo.gob.mx/faq/incidencia-delictiva.php
http://letrasjuridicas.com/Volumenes/9/moreno9.pdf
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La tutela de los derechos humanos y la preservacion de sus libertades
implica la proteccion de los individuos frente al Estado (la poblacion

Derechos y libertades de las encuentra protegidos sus derechos y libertades contra cualquier acto de
personas autoridad) reconociendo los derechos fundamentales de todo individuo

(esos que le son inherentes) y que reclama ante el ordenamiento juridico por
su simple calidad de ser humano.

El orden publico es el sustento de la cohesion social que motiva la existencia

Orden y paz publicos del Estado. Su preservacion es requisito esencial para la conservacion y

desarrollo de las libertades y derechos del individuo como ser social. El
objetivo principal sera la conservacion del Estado de derecho.

Base institucional.

Euncidn Estatal de Seg

Prevencion y vigilancia

iridad Pablica en cuatro ambitos principales

Implica atacar las causas que generan la comision de delitos y
conductas antisociales asi como formular politicas y realizar
programas Yy acciones para fomentar en la sociedad valores
culturales y civicos junto con la participacion integral de la
ciudadania.

Procuracién de Justicia

Se referira a representar a la sociedad, defender el Estado de
derecho, ejercer accion penal contra quienes transgredan el orden
juridico y social cometiendo un delito o no ejercerla cuando asi lo
disponga la ley. Esta labor se llevara a cabo a través de las
Procuradurias de Justicia (6rgano investigador) a traves del
Ministerio PUblico y los cuerpos policiacos bajo su mando.%’

Administracion de Justicia

Se refiere al papel del Ministerio Publico ya no como 6rgano
investigador sino en su papel de acusador con el ejercicio de la
accion penal. EI Ministerio Publico al dar cuenta a la autoridad
judicial de la comision de hechos delictivos y sus posibles autores
deberd seguir el proceso previsto en los ordenamientos legales,
otorgando al probable responsable la plena garantia de defensa
consagrada en la Constitucion.

107 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Articulo 21, op. cit.




55

El fin principal de la pena como sancion que se impone al
responsable de la comision de un delito es su readaptacion. La pena
no tendra una funcién retributiva que sustituya la venganza social,
sino colocar al infractor en condiciones que le permitan reingresar
a la sociedad.

Reinsercién Social

Fuente: elaboracidn propia con datos de José Antonio Gonzalez Fernandez, 2000, “La seguridad publica en
Meéxico”, Los desafios de la Seguridad Puablica en México, Universidad Iberoamericana, UNAM y PGR,
Meéxico, pp. 128-134, disponible en http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/1/419/12.pdf

El cuadro uno nos muestra que los valores tienen la funcion de crear y
conservar las condiciones necesarias para que la sociedad y sus integrantes
ejerzan sus libertades y derechos en un ambiente de seguridad sin trasgredir las
libertades y los derechos de los demés permitiendo desarrollar a plenitud las
aptitudes y capacidades de los ciudadanos. La base institucional que descansa
sobre los cuatro &mbitos expuestos en el cuadro tiene como finalidad desarrollar
los principios conforme a los cuales los tres niveles de gobierno coordinen sus

recursos, esfuerzos y acciones en el campo de la seguridad publica.
Asi, la funcion de seguridad publica tendra dos fines:

Salvaguardar la integridad y derechos de las personas, asi como preservar
las libertades, el orden y la paz publicos siendo los sujetos de proteccion
las personas consideradas individualmente, en sus libertades, en su
integridad fisica y en sus derechos patrimoniales.

Instrumentarse a través de las sanciones de las infracciones
administrativas, la prevencion y persecucion de los delitos, asi como de

la reinsercion social de los delincuentes.1®

En materia de seguridad puablica, la distribucion y el ejercicio de las

competencias se articulan en torno a un sistema especifico. De esta suerte, el

198 Herramientas de caracter coactivo, es decir, instrumentos orientados a que prevalezca el monopolio legitimo
del uso de la fuerza de la autoridad del Estado.



http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/1/419/12.pdf
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Ministerio Pablico y las instituciones policiales de los tres drdenes de gobierno
a través de conferencias nacionales!®® conforman el Sistema Nacional de
Seguridad Publica. La instancia superior de coordinacion y definicién de

politicas pablicas en dicho sistema es el Consejo de Seguridad Publica.

La funcion de seguridad publica debe encontrarse vinculada a la idea de
participacion. La seguridad no puede alcanzarse con estrategias y acciones
aisladas de la autoridad, exige la articulacion y coordinacion de todos los
6rganos que intervienen en los tres niveles de gobierno. Ante una anomia'*! de
seguridad, los ciudadanos deben centrar gran parte de sus esfuerzos en la defensa
de sus bienes y derechos. La crisis de la seguridad publica es consecuencia de
la pérdida de confianza ciudadana en las instituciones responsables de la

seguridad y la procuracion de justicia.

Con frecuencia, el ambito de la seguridad publica se vincula e incluso se
confunde con el de seguridad nacional por lo que, una delimitacion conceptual

de éste ultimo se vuelve pertinente.

109 E] articulo 10 de la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica establece que dicho sistema se
integra, entre otras instancias, por las conferencias nacionales de procuracion de justicia; de Secretarios de
Seguridad Publica; del Sistema Penitenciario; y de la Seguridad Publica Municipal. En dichas conferencias
estan representadas autoridades federales, del Distrito Federal, estatales y municipales.

110 E| Presidente del Consejo Nacional de Seguridad Publica recae en el Presidente de la Republica y sus
integrantes son, por parte de la Federacidn, los secretarios de Gobernacion (quien suple al presidente en sus
ausencias) de la Defensa Nacional, de Marina, de Seguridad Publica (el 2 de enero de 2013, se publicé en el
DOF una reformaa la Ley Organica de la Administracion Publica de la Federacion, mediante la cual desaparece
la Secretaria de Seguridad Puablica transfiriéndose su competencia a la Secretaria de Gobernacion) y el

Procurador General de la Republica; por parte de las entidades federativas, los Gobernadores de los Estados y

Jefe de Gobierno del Distrito Federal; y finalmente, el Secretario Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad
Publica, quien depende directamente del Presidente de la RepuUblica y representa al 6rgano operativo del
Sistema.

Secretariado  Ejecutivo  del  Sistema  Nacional de  Seguridad Publica, disponible en
http://www.secretariadoejecutivo.gob. mx/sistema-nacional/consejo-nacional.php

111 a concepcion de anomia, desde un punto de vista social, es elaborada en principio por Durkheim y Parsons,
después desarrollada por Robert Merton, donde se afirma que el comportamiento delictuoso est4 condicionado
porque la sociedad no brinda a ciertos individuos los medios legales necesarios para alcanzar el bienestar
material ofrecido por ella misma.


http://www.secretariadoejecutivo.gob.mx/sistema-nacional/consejo-nacional.php
http://www.secretariadoejecutivo.gob.mx/sistema-nacional/consejo-nacional.php
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Seguridad Nacional

En un sentido conceptual, el término seguridad ha sido tradicionalmente
entendido en la proteccidn fisica del territorio (integridad territorial) de ataques
militares por otro Estado (ataques a la soberania). El concepto de seguridad se
acota, en principio, como una concepcion de la seguridad nacional, en cuanto
a una politica de seguridad ante las amenazas que pudieran surgir del exterior

atentando contra el interés nacional del Estado.

La nocion de seguridad nacional fue impulsada a partir de la Guerra Fria
debido a los conflictos este-oeste protagonizados por los Estados Unidos de
América y la entonces Union de Republicas Soviéticas Socialistas (hoy Rusia)
lo cual se tradujo en una confrontacion de dos modelos diametralmente opuestos
y la necesidad de justificar la actuacion del Estado para defender los intereses
que ambas potencias consideraban legitimos.''? El concepcto de seguridad
nacional*®® “fue hecha a la medida necesaria para justificar la destruccion
politica e incluso fisica del llamado enemigo interno”.!* Esta estrategia dio
lugar a los llamados Estados de Seguridad Nacional en los cuales correspondio

a las fuerzas armadas la conduccion del proceso politico mediante regimenes

1121 a concepcidn inicial que acompaiio a la seguridad nacional fue netamente militarista, por la simple razén
que estaba orientada a frenar el avance del blogue oriental alrededor del mundo.

Gral. Brig. DEM. Jaime Gonzalez Avalos, 2013, “La seguridad interior en México: concepto y campo de accion.
Confusion con el concepto y el campo de accion de la seguridad publica”, en Revista del Centro de Estudios
Superiores Navales, abril-junio, vol. 34, nim. 2, México, p. 16.

113 La seguridad nacional se construyé alrededor de problemas de defensa militar ante amenazas internas y
externas y fue considerada generalmente analoga a los conceptos de defensa nacional, seguridad interior y

seguridad exterior.

Antonio Lopez Ugalde, “Seguridad Nacional: razon de Estado contra razén juridica”, revista Bien Comun y

Gobierno, ITAM, vol. 7, nim. 77, mayo 2001, p. 40.

114 Gabriel C. Vazquez Pérez. “La seguridad y crisis del estado de Derecho”, lbid., p. 25.
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autoritarios cuya justificacion se baso exclusivamente en la salvaguarda de la

unidad nacional y los intereses nacionales.™

De acuerdo con Athanasios Hristoulas, la concepcion tradicional de
seguridad nacional esta guiada a través de la teoria realista y la teoria global. La
primera asume que el sistema internacional es un ambiente hostil en el que los
Estados se encuentran en constante competencia, por lo que las principales
amenazas a la seguridad nacional seran otros Estados y su busqueda por el poder
y riqueza. 1 La vision realista extrae dos conclusiones: a) la seguridad nacional
y la soberania son esencialmente la misma cosa; la seguridad nacional se
convierte en la habilidad del gobierno para controlar el territorio del Estado en
contra de una agresion y b) la seguridad nacional es un bien de suma-cero; si un
Estado tiene mas de ella, otro Estado tendra menos.*'” La segunda argumenta
que la Posguerra Fria produjo un nuevo conjunto de peligros y amenazas,
muchas de las cuales no pueden combatirse con el desplazamiento de tropas

(problemas economicos, ambientales, sanitarios, Estados debiles o colapsados,

115 Antonio Lopez Ugalde, op cit., p. 40.

El concepto de interés nacional es anterior al de seguridad nacional al que le brinda sustento. Hans Morgenthau
sefiala al interés nacional como la brdjula que debe guiar a los dirigentes y fuente de legitimidad de la politica
exterior de los Estados, para este autor, el interés nacional de un Estado sélo puede definirse en términos de
supervivencia y poder. Para una discusion mas amplia sobre el interés nacional véase: Hans J. Morgenthau,
1948, Politics among nations. The struggle for Power and peace, Mc. Graw Hill.

El interés nacional como base de la seguridad nacional, depende de la solidez y capacidad de coordinacién que
la politica le puede proporcionar. Esta referencia a la base de la seguridad nacional hace supone la primacia del
Estado en la construccion de la sociedad a partir del resguardo de intereses generales, tales como la preservacion
del cuerpo politico y sus instituciones, capacidad conductora de la sociedad y aquellos concernientes a la
supervivencia del Estado que le confieran soberania e independencia. Severino Cartagena Hernandez, 1998,
“El Binomio Seguridad-Desarrollo Hoy. Hacia un concepto contemporaneo de Seguridad Nacional”, en Revista
de Administracion Publica, Seguridad Nacional, INAP, México, nim. 98. pp. 118-120.

116 | a teoria realista de seguridad nacional menciona que las principales amenazas para un Estado eran de
naturaleza territorial por otro Estado en busca de territorio que les proporcionara mayor cantidad de recursos.
Para engrandecer o proteger el poder de un Estado, éste necesitaba defenderse contra una invasion, o de manera
alternativa expandir su territorio a partir del poderio militar. Por ello, en términos practicos, la seguridad
nacional, la soberania del Estado y un ejército fuerte eran esencialmente considerados la misma cosa.
Athanasios Hristoulas, 2001, "EI Nuevo Orden Internacional y la Seguridad Nacional” en Bien Comdn y
Gobiernim, nim. 77, México, p. 13.

117 |bid., p.14.
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carteles de drogas). Esta realidad obliga a cambiar la manera en que se piensa
sobre la seguridad y por tanto en la conceptualizacion de la seguridad

nacional.11®

Cuando un Estado es fuerte se protege del exterior. Entre mas débil sea un
Estado mas ambigua se convierte la seguridad nacional, porque el gobierno
tiende a confundirla con la seguridad del Estado [...] un Estado fuerte invoca
a la seguridad nacional para proteger la independencia, su identidad politica y
su forma de vida de amenazas externas, mientras que un Estado débil tendera

a usar al ejército para protegerse de supuestas amenazas internas.!®

Asi, para formular un concepto de seguridad nacional concurren tres
elementos: 1) el final de la guerra fria, 2) la transicion politica hacia la

democracia y 3) la concepcion de la soberania en un mundo globalizado.

Un Estado democréatico fuerte es necesario para sostener politicas de
seguridad nacional tanto en el plano interior como al exterior, por lo que debe
estar basado en el respeto e inclusion de la pluralidad, defensa de la soberania e

independencia.

La soberania es crucial para el estudio del Estado en cuanto al
establecimiento del territorio, el gobierno y las actividades de defensa. La
soberania entonces “implica un gobierno autosuficiente y no reconoce autoridad
superior ni dentro ni fuera de sus fronteras asi como dentro de su territorio y de

cara a sus ciudadanos.”*?° Kelsen afirma que la soberania es una propiedad del

118 | a seguridad global reconoce que una nueva gama de peligros trascienden las fronteras y exceden las
capacidades reactivas de los Estados-naciones provocando que la seguridad sea interdependiente y no
sustentable por medios unilaterales al tener los Estados intereses comunes de modo que la mejor forma de
garantizar la seguridad propia sea ayudando a otros paises a alcanzar la suya.

Idem.

119 Abelardo Rodriguez Sumantm, 2008, La urgente seguridad democratica, Edit. Taurus, México, p.43.

120 1hid., p. 44.
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orden juridico. Esta propiedad consiste en que es un orden supremo, cuya
vigencia no es derivable de ningun otro orden superior y radica en el poder del

Estado.'?!

Hermann Heller distingue la estructura real estatal como sujeto de la
soberania. Apunta que la soberania es la capacidad, tanto juridica como real, de
decidir de manera definitiva y eficaz todo conflicto que altere la unidad de la
cooperacion social territorial, y ademas de imponer la decision a todos no sélo

a los miembros del Estado, sino a todos los habitantes del territorio.*??

La soberania sera entonces la esencia del poder del Estado, que le permite
auto-determinarse y auto-organizarse libremente, sin intervencion de otro poder,
de tal manera que el Estado soberano dicta su constitucion y sefiala el contenido
de su derecho. Basado en el resguardo de la soberania, el concepto de seguridad

nacional se asoci6 a una concepcion represiva producto de tres elementos:

a) Lacontaminacion que el término sufrio por la “exportacion” de la agenda
de seguridad nacional norteamericana a América Latina.1?3
b) La accion represora del Estado y de control politico para coartar el

régimen de libertades.'?*

121 Hans Kelsen, Pure Theory of Law, University of California Press, Berkeley, 1970, pp. 25-178.

122 Hermann Heller, La Soberania, contribucion a la teoria del derecho estatal y del derecho internacional,
Fondo de Cultura Econdmica, 1995, pp. 225-226.

123 Esto produjo la instauracion de regimenes dictatoriales que garantizaran la promocion de la democracia
liberal, economias de mercado que garantizara los intereses de las corporaciones norteamericanas y el desarrollo
del “enemigo interno” que auspiciaba enfrentar el comunismo instaurando los llamados “regimenes de
seguridad nacional”.

Leonardo Curzio. 1998, “La Seguridad Nacional en Meéxico: Balance y Perspectivas” en Revista de
Administracion Publica, nim. 98, INAP, México, pp. 9-10.

124 | a Seguridad Nacional se convierte en una idea que excluye la democracia y las libertades; una idea
subsidiaria de la seguridad del Estado.

Idem.
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c) La seguridad nacional es una idea de seguridad del Estado que por las
caracteristicas del sistema politico mexicano la seguridad del Estado se
convierte en seguridad del régimen y ésta supone la seguridad de un
partido politico y de los grupos o personas que lo dominan en un

momento determinado.?®
Para Carlos Montemayor, la seguridad nacional:

[...] no puede reducirse a la seguridad de un grupo en el poder, al soporte de
una politica subjetiva o parcial sino a la integridad de la paz nacional, a la
seguridad de la nacion misma. Debe ser un recurso mas para conocer lo que
estamos viviendo o lo que puede llegar a ocurrir si no desaparecen medidas
gubernamentales de indole politica 0 economica que puedan poner en peligro
la seguridad del pais entero. Debe ser un apoyo para el cambio y el ejercicio

democréatico y no para el endurecimiento politico.?®

La seguridad nacional en Meéxico se ha referido tradicionalmente a
“aquellos programas, medidas e instrumentos que el Estado adopta para
defender a sus 6rganos supremos de un eventual derrocamiento violento por un
movimiento subversivo interno o por una agresion externa.”*?’ Los problemas
que ponen en riesgo el bienestar o el futuro del pais y que no se resuelven en el
ambito politico o en el de la seguridad publica adquieren prioridad sobre las
demas dificultades que enfrenta el Estado integrandose al ambito de la

seguridad nacional.

125 a idea de seguridad nacional se equiparé a la seguridad de un grupo politico (o en el mejor de los casos del
gobierno) a través de una guerra sucia sin restricciones éticas o legales de ningun tipo.

Ibid., p. 11.

126 Carlos Montemayor. 1994, “La seguridad nacional”, La Jornada, 20 de abril, en Revista de Administracion
Pablica, nim. 98, INAP. México. p. 11.

127 Jestis Orozco, “Diccionario Juridico Mexicano”, México, Porria, UNAM, 1997. p. 2886.
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Cuando un estado decide incluir un problema en sus estrategias de seguridad
nacional, le da prioridad sobre los demés problemas que enfrenta el pais. De
no actuar de esta forma, el Estado enfrentaria consecuencias, como amenazas
a la integridad de los ciudadanos, degradacion general de su calidad de vida e

incluso la desaparicion del Estado.18

De acuerdo con Luis Herrera Caso, podemos decir entonces que la

seguridad nacional es:

[...]Jel conjunto de condiciones necesarias para garantizar la soberania, la
independencia y la promocion del interés de la nacién, fortaleciendo los
compromisos del interés nacional y reduciendo al minimo las debilidades o
inconsistencias que puedan traducirse en ventanas de vulnerabilidad frente al

exterior”.129

Por tanto, la seguridad nacional interpreta que no existe entidad mas
adecuada para proporcionar seguridad que el Estado. Las acciones de seguridad
nacional tienen que ver con todo lo que pone en peligro al Estado®° y lo que
pueda atentar contra la paz entre naciones.'3!

128 Ana Maria Salazar, 2002, Seguridad nacional hoy: el reto de las democracias, México, Nuevo Siglo Aguilar.
p. 64.

129 |_uis Herrera Caso, 2002, “Balance y perspectiva en el uso del concepto de seguridad nacional en el caso de
México”, En busca de la seguridad perdida, Aguayo Quezada, Sergio (comp.) 22 ed., México, Siglo XXI.
130En el caso de México, una politica integral de seguridad nacional del Estado Mexicano[...]debera atender
todos aquellos factores que puedan vulnerar el elemento humano del Estado[...]es fundamental analizar y
prever las condiciones globales, sociales, ambientales, econémicas, politicas, de salud y tecnoldgicas.
Gobierno de la Republica. 2013, “Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018”, p. 31.

131De acuerdo con el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 la seguridad nacional contribuira a “salvaguardar
la integridad del territorio y preservar la soberania de la nacidnl...]fortalecer las capacidades de las fuerzas
armadas|...]la lucha contra el terrorismo y la delincuencia organizada]...]Jcooperacion con otros paises.

Poder Ejecutivo Federal. 2007, “Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012”, México, pp. 67-72.

El Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 plantea que la seguridad nacional “asume los compromisos suscritos
ante la comunidad internacional y que desde sus aspiraciones y objetivos de fine los términos de cooperacion
en la materia.

Gobierno de la Republica, 2013, Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, p. 31.
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Si bien, las amenazas al Estado, en cuanto a una visién militarista, no dejan de
ser importantes, nuevos paradigmas de la seguridad han generado una variedad
de amenazas alejadas de esta concepcion. El desarrollo del concepto de
seguridad como concepto multidimensional ha incorporado a las amenazas
militares otras como desastres naturales, enfermedades mortales, falta de
recursos, el declive ambiental o la pobreza. Esta concepcién de la seguridad,
gue no sdlo influye en el terreno nacional sino también a nivel internacional, ha

sido llamada Seguridad Humana.*?

Seguridad humana

La mayor parte de la literatura sobre seguridad humana considera al Informe
sobre Desarrollo Humano del PNUD de 1994 como el documento fundador
del concepto. La discusion conceptual sobre el termino seguridad humana
contenida en el informe obliga a diferenciar dos enfoques sobre el mismo. En su
sentido “amplio” integra la satisfaccion del desarrollo humano y de un minimo
de bienestar (seguridad alimentaria, sanitaria, medioambiental, etcétera)
freedom from want (libertad de la necesidad), mientras que el segundo

“acotado”, freedom from fear (libertad del miedo), se centra en la libertad frente

132 | a seguridad humana no es un asunto armamentistico, es un asunto de dignidad humana.

Paul D. Williams, 2013, “Security Studies. An introduction”, Routledge, p. 8.

133 PNUD, 1994. “Informe sobre el desarrollo humano. Nuevas dimensiones de la seguridad humana”, New
York: Oxford University Press, pp. 22-46, disponible en
http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdr_1994 es completo nostats.pdf
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al temor entendido como la proteccion ante la violencia fisica en contextos de

conflicto.134

El Informe destaca cuatro caracteristicas basicas de la seguridad humana:
universalidad, interdependencia de sus componentes, centrada en las personas
y mejor garantizada mediante la prevencion temprana, asi como siete &mbitos
relacionados: seguridad economica, alimentaria, de la salud, del medio
ambiente, personal, comunitaria y politica.’*® El concepto de seguridad humana
refleja la relacion que guarda la seguridad y el desarrollo de los individuos frente
al Estado el cual tendra la responsabilidad de proteger a sus ciudadanos. La
seguridad humana se centra en las personas y las fuentes de amenazas de que
puedan ser objeto, respondiendo a politicas que garanticen bienestar, libertad y

derechos y no sdlo al uso e implementacion de capacidades militares.

Keith Krause sefiala que las raices del concepto de seguridad humana se
encuentran en las ideas ilustradas que subrayan la importancia de los derechos
y las libertades individuales. “La promocion contemporanea de la seguridad
humana es la culminacion del proyecto liberal para construir instituciones

politicas fuertes, legitimas y representativas” 3

134 De acuerdo con la definicion del PNUD, la seguridad humana tendra una dimensién cualitativa la cual
consistira en aspectos vinculados a la dignidad humana tales como la participacién en los asuntos de la
comunidad, el control sobre la vida, la autonomia personal, etc. (freedom from want) y una dimensién
cuantitativa en cuanto a la satisfaccién de las necesidades materiales para garantizar la subsistencia fisica de las
personas, tales como alimentacion, salud, vivienda o educacion (freedom from fear).

Karlos Pérez de Armifién, 2007, “El concepto y el uso de la seguridad humana: analisis critico de sus
potencialidades y riesgos, en revista CIDOB D ’Afers Internacionals 76, Seguridad Humana: conceptos,
experiencias y propuestas. Fundacién CIDOB. p. 66.

135 De acuerdo con la ONU, el desarrollo de la persona humana es un proceso de goce Y disfrute de las libertades
que el Estado otorga. En este sentido, el desarrollo humano va de la mano con la nocién de seguridad humana,
la cual tiene como proposito proteger al individuo frente a amenazas de diversa naturaleza tales como desastres
naturales, criminalidad, enfermedades y epidemias, hambre, pobreza, entre otras.

PNUD, 1994, “Informe sobre el desarrollohumanim. Nuevas dimensiones de la seguridad humana”, New York:
Oxford University Press, pp. 22-46, disponible en
http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdr 1994 es completo nostats.pdf

136 Keith Krause, 2004, “Seguridad humana: ;Ha alcanzado su momento?”, revista Papeles de Cuestiones
Internacionales. Num. 90, Centro de Investigacion para la Paz, Espafia, p. 30.
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La Comision Nacional de Seguridad Humana de la ONU a través del informe

de 2003 considera que:

[...] el Estado se mantiene como el proveedor de la seguridad, sin embargo, a
veces falla en llevar a cabo sus obligaciones en seguridad [...] en ocasiones
inclusive se convierte en una fuente de amenaza para sus ciudadanos. Es por
esto que la atencion debe cambiar de la seguridad del Estado a la seguridad de
la poblacién, a una seguridad humana. [...] La seguridad humana nos
proporcionara los elementos humanos para la seguridad, derechos vy

desarrollo. 13’

El informe sobre seguridad ciudadana de 2012 contempla un concepto
mas amplio de seguridad humana el cual incluye elementos “para enfrentar con
éxito los entornos de violencia y crimen reconfigurados particularmente en el
narcotrafico y lavado de activos que impactan y afectan el conglomerado social

en su entorno, integridad y desarrollo.”%
Podemos definir entonces a la seguridad humana como:

[...]1a proteccion de los individuos frente a amenazas y situaciones criticas y
generalizadas, y al fortalecimiento de las capacidades de la poblacion para
desarrollar su potencial a través de esfuerzos concertados que permitan el
desarrollo de normas, procesos e instituciones que sistematicamente traten a

las inseguridades de que puedan ser objeto.**

El concepto de seguridad humana fomenta el didlogo entre los gobiernos

y sus ciudadanos mejorando los niveles de confianza y compromiso civico, asi

137 Commission on Human Security, 2003, “Human Security Now”, UN, p. 2.

138 QOrganizacion de los Estados Americanos (OEA), 2012, “Reporte sobre Seguridad Ciudadana en las
Américas 2012”7, OEA, p. 12.

139 Hitoshi Nasu, 2011, “The expanded conception of security”, op. cit., p. 23.
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como prestar atencién a las medidas preventivas que abordan las causas de la

violencia y la delincuencia.*

En el plano internacional, la seguridad humana se ha desarrollado en tres
ambitos. El primero, la vision Canadiense a través de la red Human Security
Network, que se centra fundamentalmente en los conflictos violentos y los
asuntos humanitarios “es una condicion o estado caracterizado por la libertad
ante amenazas dominantes sobre los derechos de las personas, sobre su
tranquilidad e, incluso, sobre sus vidas”.'** El segundo, impulsada por Japdn
con una concepcion de la seguridad humana en cuanto a “proteger el nacleo
esencial de todas las vidas humanas, de manera que mejoren las libertades
humanas y el grado de realizacion de las personas,**? correspondiendo entonces
a las instituciones y a las politicas la tarea de encontrar formas de proteger a los
individuos y las comunidades. Tercero, la doctrina de seguridad humana para
Europa la cual considera que la seguridad humana debe generar condiciones
donde los seres humanos no padezcan inseguridades basicas a causa de
violaciones masivas de los derechos humanos, articulada en torno a tres ejes:
siete principios que deben guiar las eventuales operaciones en situaciones de
inseguridad notoria,'*® una fuerza de respuesta de seguridad
humana formada por 15,000 elementos como parte de un servicio voluntario

140 United Nations Trust Fund for Human Security. “El concepto de seguridad Humana”, p. 4, disponible en
http://www.un.org/humansecurity/es/content/el-concepto-de-seguridad-humana

141 Andrew Mack, 2004, “El Concepto de Seguridad Humana”, en PromotingSecurity: But How and Forwhom?,
Brief 30, Bonn International Center For Conversion, octubre, disponible  en
http://www.fuhem.es/media/ecosocial/file/Cohesi%C3%B3n%20Social/Necesidades,%20consumo%20y%?2

0

bienestar/MACK,%20Andrew,%20E1%20concepto%20de%20sequridad%20humana,%20Papeles%2090.pdf
142 Rafaél Grasa Hernandez, 2007, “Vinculos entre seguridad, paz y desarrollo: evolucion de la seguridad
humana”, en revista CIDOB D Afers Internacionals 76. Seguridad Humana: conceptos, experiencias y
propuestas, Fundacion CIDOB, p. 30

143 |_os siete principios: 1)el conflicto intratable, 2)al conflicto rutinizado y objetivo, 3)al conflicto estabilizado
y en proceso de reduccion, 4)al conflicto resuelto, 5)a la resolucion consolidada, 6)a la resolucion consolidada,
es decir, en fase casi transformada y 7)cooperacion consensual institucionalizada de los antiguos rivales. para
una explicacion mas amplia de estos principios consultar:

Idem., pp. 21-24.
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67

para la seguridad humana y un marco normativo legal que dé cobertura y

gobierne la decision de intervenir asi como de operaciones sobre el terreno.44

Con el propésito de movilizar el apoyo y proporcionar un marco concreto
para la aplicacion de la seguridad humana, la Comisién sobre Seguridad

Humana public6 en marzo de 2003 su informe final “La seguridad humana

ahora” en el cual la define como:

Proteger la esencia vital de todas las vidas humanas de una forma que realce
las libertades humanas y la plena realizacion del ser humano. Seguridad
humana significa proteger las libertades fundamentales: libertades que
constituyen la esencia de la vida. Significa proteger al ser humano contra las
situaciones y las amenazas criticas (graves) y omnipresentes (generalizadas).
Significa utilizar procesos que se basan en la fortaleza y las aspiraciones del
ser humano. Significa la creacion de sistemas politicos, sociales,
medioambientales, econémicos, militares y culturales que en su conjunto
brinden al ser humano las piedras angulares de la supervivencia, los medios

de vida y la dignidad.1#

Si el término seguridad humana es, a grandes rasgos, un bien social e

individual, el Estado debe ser garante de aquéllos a quienes va dirigida, es decir,

los ciudadanos.146

144 |dem., p. 76.

145 Commission on Human Security, Human Security Now, New York, 2003, p. 4, disponible en

http://reliefweb.int/sites/reliefweb.int/files/resources/91BAEEDBA50C6907C1256D19006A9353-chs-

security-may03.pdf
146 Adrian Gimate-Welsh Hernandez, 2015, Seguridad Ciudadana, Proyecto Conacyt.
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Seguridad ciudadana

Las amenazas no van referidas al Estado como ente autbnomo, sino a los
ciudadanos que lo conforman. El individuo se vuelve fundamental en cuanto
objeto de amenaza en términos econdmicos, politicos, sociales, culturales y
medioambientales, mismos que al no ser atendidos de manera eficiente y

oportuna producen un clima de inestabilidad y por ende de inseguridad.

El Estado debe centrar su atencion en resolver las necesidades basicas de
la poblacidn, alimentacion, salud, vivienda, empleo, como aspectos cruciales de
su agenda de seguridad. Para llevar esto a cabo, debe darse un cambio en la
concepcion y direccion del problema incrementando las soluciones a los
problemas civiles a partir de una mejor democratizacion, desarrollo de la

sociedad civil, reconstruccion del Estado y crecimiento economico.

Se ha pasado de una vision estatocentrica clasica a la vision que se centra en
un nivel individual [...] la insatisfaccion de las necesidades basicas constituye
una amenaza a la seguridad del individuo [...] la seguridad debe centrarse en
las personas [...] la seguridad de las personas se ve amenazada no sélo por la
violencia fisica, sino también por otras amenazas a Su subsistencia en

condiciones de dignidad.**’

Andrew Hurrell**8 plantea que las nuevas amenazas para la seguridad se

derivan de la incapacidad de los Estados para proveer condiciones minimas de

147Karlos Pérez de Armifidn, 2007, “El concepto y el uso de la seguridad humana: anélisis critico de sus
potencialidades y riesgos. en reviista CIDOB D ’Afers Internacionals 76. Seguridad Humana: conceptos,
experiencias y propuestas, Fundacion CIDOB, Idem., p. 62.

148 Andrew Hurrell, 1998, “Seguridad y violencia en América Latina: un andlisis conceptual”, en Foro
Internacional, vol. XXXVI-11, nim. 1, enero-marzo, El Colegio de México.
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orden politico dentro de sus fronteras, lo que puede llevar a que la inestabilidad

y violencia internas se extiendan al ambito internacional.

La seguridad ciudadana como concepto surge en América Latina en el
curso de las transiciones a la democracia como medio para diferenciar la
seguridad en democracia de la seguridad en los regimenes autoritarios. En los
regimenes democraticos el concepto seguridad ciudadana se utiliza en referencia
a la seguridad primordial de las personas y grupos sociales.!*® La idea de
seguridad ciudadana surge como una concepcion de participacion social en un

marco democratico.®

Para Alejandra Massolo, la seguridad ciudadana “Se asocia a la
recuperacion de las instituciones democréaticas de America Latina, la defensa de
los derechos ciudadanos ante las arbitrariedades de las fuerzas del Estado, la
criminalidad, la corrupcion y a la exigencia hacia el Estado de las garantias de

una convivencia pacifica.®!

De acuerdo con la Comision Interamericana de Derechos Humanos
(2009), la seguridad ciudadana seria una de las dimensiones de la seguridad
humana al involucrar a multiples actores, condiciones y factores entre los cuales
se encuentran la vigencia de los derechos economicos, sociales y culturales y

las politicas y programas de los gobiernos.*?

149 Comision Interamericana de Derechos Humanos, 2009, “Il. Marco conceptual: La seguridad ciudadana”.

OEA, p. 2, disponible en http://www.unicef.org/honduras/Seguridad_ciudadana_DDHH.pdf

1501 uis Enrique Mercado Rodriguez, “Seguridad Publica y seguridad ciudadana: el debate de la militarizacion.”
Disponible en
http://www.juridicaformativa.uson.mx/memorias/v_cologuio/doc/penal/MERCADO RODRIGUEZ Y _TAPI
A_FONLLEM.pdf

151 Alejandra Massolo, 2005, “Género y Seguridad Ciudadana: el papel y el reto de los gobiernos locales”,

PNUD. pp. 10-11.

152 Comisién Interamericana de Derechos Humanos, 2009, Informe sobre seguridad ciudadana y derechos
humanos, OEA/Ser, L/V/II, doc. 57. p. IX.
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Para la Comision Interamericana de Derechos Humanos, la seguridad ciudadana

debe ser concebida como:

Una politica publica, entendiendo por ésta los lineamientos o cursos de accién
que definen las autoridades de los Estados para alcanzar un objetivo
determinado, y que contribuyen a crear o a transformar las condiciones en que

se desarrollan las actividades de los individuos o grupos que integran la

sociedad. 1°3

El Informe regional de desarrollo humano 2013-2014 del PNUD,
reconoce que los avances en materia de seguridad ciudadana “resultan de un
enfoque multisectorial y de una serie de politicas que incluyan medidas de
prevencion, reformas institucionales, inversion publica suficiente, cambios en
la relacion entre Estado y comunidades, voluntad politica amplia y sostenida y

la adopcion de sistemas de informacién mas modernos y eficaces”.*>*

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en 2014 define a la
seguridad ciudadana como “el derecho de todo ciudadano a vivir libre de todas
las formas de violencia y delincuencia”.’®® De acuerdo con el documento, la
seguridad ciudadana es un reto marcado por la complejidad, el riesgo y escaso
soporte empirico regional. En este sentido, la formulacion de politicas de

seguridad ciudadana revestira complejidad debido a tres razones:

a) La violencia y la delincuencia tienen multiples causas y dimensiones,

lo que provoca que los gobiernos los aborden a través de enfoques

153 Comision Interamericana de Derechos Humanos, 2009. Informe sobre seguridad ciudadana y derechos
humanos, OEA/Ser, L/V/II, doc. 57, p. IX.

154 PNUD, 2013, Informe Regional de Desarrollo Humano 2013-2014. Seguridad Ciudadana con rostro
humano: diagnosticos y propuestas para América Latina, ONU. p. 9.

155 Banco Interamericano de Desarrollo, 2014, Respuesta del BID a los principales desafios de seguridad
ciudadana 1998-2012, BID, marzo, p. 10.
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multisectoriales que no cuentan con un organismo rector claramente
definido.

b) EI consenso sobre enfoque de politicas para responder a este
fendmeno es fragil o solo parcial lo que produce riesgos potenciales en
cuanto a derechos humanos y riesgos relativos en cuanto a la
viabilidad de los proyectos.

c) Se adolece de una base documental suficiente en cuanto a la eficacia

de las politicas de seguridad ciudadana. **

Hitoshi Nasu define a la seguridad ciudadana como “el rango de fuentes
no militares de inestabilidad en el terreno econémico, social, humanitario y

ecolégico como amenazas a la paz y la seguridad.”*®’

De acuerdo con Percy Quirdz,®® la seguridad ciudadana se compone de
dos acepciones: La primera la define como la condicion de encontrarse la

persona libre de violencia 0 amenaza de violencia, o la sustraccion intencional

por parte de otros. La segunda es la accion destinada a proteger a los ciudadanos
frente a los hechos de violencia o sustraccion o despojo, lo que se persigue con
una politica publica, entendida como los lineamientos o cursos de accion que
definen las autoridades estatales. Esto constituye una obligacion del Estado
derivada de sus compromisos internacionales para garantizar los derechos

fundamentales de las personas.

Asi, a partir de las conceptualizaciones expuestas y de acuerdo con

Massolo, en el sentido de la recuperacion de las instituciones democraticas, la

1%6 |bid., pp. 10-11.

157 Hitoshi Nasu, 2011, “The expanded conception of security”, op. cit. p. 18.

18 Percy Quiroz Nolasco, 2013, “Seguridad Ciudadana”, Mongrafias.com, disponible en
http://www.monografias.com/trabajos97/la-seguridad-ciudadana/la-seguridad-ciudadana.shtml



http://www.monografias.com/trabajos15/la-violencia/la-violencia.shtml
http://www.monografias.com/trabajos35/categoria-accion/categoria-accion.shtml
http://www.monografias.com/Politica/index.shtml
http://www.monografias.com/Derecho/index.shtml
http://www.monografias.com/trabajos97/la-seguridad-ciudadana/la-seguridad-ciudadana.shtml
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defensa de los derechos ciudadanos y la exigencia de garantias de convivencia

pacifica, podemos definir la seguridad ciudadana como:

El beneficio de la sociedad y sus integrantes a partir de factores democraticos
gue garanticen la gobernabilidad, estabilidad y desarrollo por parte del Estado
hacia los ciudadanos como personas y grupos sociales, garantizando su
seguridad de manera integral y permitiéndoles gozar de sus derechos

fundamentales.

Por tanto, la seguridad ciudadana “hace del individuo el sujeto en donde
y desde donde se construye la seguridad en la cotidianidad.”*®® Para que la
seguridad se construya y funcione adecuadamente requiere de mecanismos que
permitan generarla, analizarla, medirla, mejorarla e implementarla de manera
eficiente y continua. Para llevar esto a cabo, se requiere de un sistema de
informacion que genere datos para la planeacion, formulacion e implementacion
de politicas publicas que permitan un desarrollo integral de la seguridad de los

ciudadanos.

Sistema de informacion

El uso de los sistemas de informacion es una herramienta indispensable
para el éxito de programas publicos en la prestacion de servicios, supervision,

formulacion de politicas y rendicién de cuentas.'®® Un sistema de informacién

159 Ernesto Lopez Portillo, 1997, “Seguridad puablica y seguridad ciudadana”, en revista Nexos, disponible en
http://www.nexos.com.mx/p=8706

160 Kathryn E. Newcomer, 1991, “Evaluating Public Sector Information Systems: More Than Meets the Eye”
en Public Administration Review, vol. 51, ndm. 5, (Sep-Oct., 1991), American Society for Public
Administration. p. 377.



http://www.nexos.com.mx/p=8706
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debe entenderse como “una serie de procesos de valores afadidos, resultado del
cual auxiliara a los usuarios a tomar mejores decisiones o pueda auxiliarlos para
clarificar problemas. Un sistema invierte tiempo, equipo, recursos, personal y

conocimiento en estos procesos.”6!

Los procesos de valor afiadido seran aquellas actividades de los sistemas
de informacion que identifican el potencial para resolver problemas o dirigir un
problema en un contexto especifico. Un sistema selecciona, adquiere, organiza,
almacena, recupera, despliega, analiza, y/o interpreta comunicados asi como
también los genera a través de las actividades de proceso de la informacion.62
El modelo de valor afiadido de Robert Taylor tiene como objetivo proporcionar
un marco de referencia para considerar a los sistemas de informacion desde la
perspectiva del usuario. EI modelo considera tres elementos esenciales en el

campo de la informacion:

1. Personas. El objeto principal sera el usuario. Un sistema de
informacion existe para cumplir con las necesidades de los usuarios.

2. Informacion. Existen jerarquias en la informacion. Al afiadirse valores
el espectro se traslada de datos a informacion, informacién a
conocimiento y de conocimiento a lineas de accion.

3. Sistema. El propoésito de un sistema de informacion es afadir valores

para satisfacer de mejor manera los requerimientos del usuario.

El modelo de valor afadido de Taylor es una herramienta indispensable

para comprender el uso y medicion de un sistema de informacion.

161 Robert S. Taylor, 1986, Value-added Processes in Information Systems, Norwood, NJ, Ablex Publishing. p.
5.
182 |bid., pp. 4-20.
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Cuadro 2.
Modelo de valor afadido de sistema de informacién
Criterios de
seleccion/categorias del o )
Ve Valores afiadidos Procesos del sistema
Exploracion Alfabetizar
Simplicidad Destacar
Facilidad de uso Mediacion Dar formato

Orientacion Simplificar
Clasificacion

Accesibilidad

Identificacion de los datos | Indexacion

Exclusion/retencion,
inclusion y precision

Clasificacion
Sumarizacion
Disposicion

Referencias

Control del vocabulario
Filtracion
Seleccién

Hipervinculo

Calidad

Precision Conexién semantica
Selectividad Busqueda

Novedad

Precision Control de calidad

Comprension
Vigencia
Confiabilidad

Validez

Redaccion/edicion
Actualizacion
Analisis

Seleccién
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Jerarquia

Contexto Capacidad de manejo de datos

Flexibilidad Clase de datos

Simplicidad Uso personalizado
Adaptabilidad Privacidad Perfil del usuario

Consentimiento del usuario

Opciones

Funciones

Ahorro de tiempo
ANOITO Ue COSIoS
Seguridad

Proteccion

Ancho de banda
Procesos paralelos
Tamario del servidor
Velocidad del servidor

Asignacion de
recursos/participacion.

Multifuncionalidad

Protocolos, acuerdos,
practicas.

Encriptacion

Proteccion de claves
(passwords)

Satisfaccion

Estética
Entretenimiento
Gratificacion
Utilizacion

Estimulante

Disefo
Interactividad
Utilidad

Reforzamiento
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Fuente: elaboracién propia con datos de Mike Eisenberg, 2008, Taylor’s Value-Added Model: Still relevant
after all these years, University of Washington, March, p. 5.

El cuadro dos muestra como el modelo de valor afiadido es viable para
los requerimientos de cualquier tipo de institucién de acuerdo con la categoria
o criterios de seleccion que sobre un tema o temas especificos el usuario requiera
a partir de la busqueda de informacidn, la cual al ser utilizada es objeto de ser

compartida y guardada.

La transmision de la informacion asi como su almacenamiento
determinan nuestra capacidad de aprender y actuar. Para poder tomar decisiones
aceptables se debe estudiar la manera en que se genera y se almacena la
informacion. Se ha transitado de guardar la informacion en papel a un mundo
digital, lo cual ha vuelto mas dinamico el manejo de la informacién pero aun
asi vulnerable en cuanto a su uso. Debemos estar conscientes de los riesgos que
toda informacién que se genera y es colocada en algin medio ajeno a nuestra
persona (papel, computadoras, tablets, USB’s, telefonos celulares, Lap Tops,
etcétera) conlleva, tales como destruccion, copia, alteracion o falsificacion de

la informacion.163

Estos riesgos pueden producir la variacion de algunas de las cuatro
propiedades de la informacion: a)confidencialidad, b)integridad, c)autenticidad,

d)disponibilidad.®* Los sistemas de informacion cuentan con medidas para

163 |_a tecnologia de la informacion ha evolucionado, lo que tiene implicaciones de seguridad. La mayor parte
de las variaciones de seguridad se da en la fase escrita de la informacién.

Enrique Daltabuit, 2005, “La informacion y su seguridad”, revista Nexos, México, 1 de octubre, disponible en
http://www.nexos.com.mx/?s=la+informaci%C3%B3n+y+su+seguridad&submit=Buscar

164 Si el papel se destruye ha disminuido la disponibilidad. Si alguien lee el documento, ha disminuido su
confidencialidad, si alguien altera el documento se reduce su integridad mientras que la aparicion de una
falsificacion reduce la autenticidad.

Idem.



http://www.nexos.com.mx/?s=la+informaci%C3%B3n+y+su+seguridad&submit=Buscar
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proteger datos generados con el fin de llevar a cabo una implementacion y uso
efectivo de las politicas especialmente cuando se refiere a temas relacionados

con la seguridad.

Cuando hablamos de seguridad de la informacion estamos indicando que
dicha informacidn tiene una relevancia especial en un contexto determinado y
que, por tanto, hay que protegerla. La seguridad de la informacion se puede
definir como “conjunto de medidas técnicas, organizativas y legales que
permiten a la organizacion asegurar la confidencialidad, integridad vy
disponibilidad de su sistema de informacion.”® Por tanto, se vuelve pertinente
un proceso de evaluacion a partir del disefio de los sistemas de informacion ya
que es decisivo para la toma de decisiones que del mismo se deriven. En el
sector publico, la mayoria de las evaluaciones de los sistemas de informacion
se han centrado en los sistemas de informacion financiera y auditorias a los
equipos de computo. La evaluacion de los sistemas, practicas y operaciones
incluye la valoracion de los controles internos dentro del entorno en que se
desarrolla el sistema de informacion que asegure la validez, seguridad y

veracidad de la informacién.166

El anélisis de los sistemas de seguridad requiere de procesos que permitan
un uso e implementacion eficaz de los mismos. Bruce Schneider propone un

proceso de cinco pasos'®’ para analizar y evaluar los sistemas de seguridad:

185 Elvira Misfud, 2012, “Introduccion a la seguridad informatica - Seguridad de la informacién / Sequridad
informética.” 26 de marzo, disponible en
http://recursostic.educacion.es/observatorio/web/ca/software/software-general/1040-introduccion-a-la-
seguridad-informatica?start=1

166 Kathryn E. Newcomer, 1991, “Evaluating Public Sector Information Systems: More Than Meets the Eye”,
en Public Administration Review, vol. 51, nim. 5 (Sep-Oct., 1991), American Society for Public
Administration. p. 378.

167 Bruce Schneider, 2004, “Evaluating Security Systems: A five-step process”, Advances in Information
Security, vol. 12, pp. 289-290.



http://recursostic.educacion.es/observatorio/web/ca/software/software-general/1040-introduccion-a-la-seguridad-informatica
http://recursostic.educacion.es/observatorio/web/ca/software/software-general/1040-introduccion-a-la-seguridad-informatica
http://recursostic.educacion.es/observatorio/web/ca/software/software-general/1040-introduccion-a-la-seguridad-informatica?start=1
http://recursostic.educacion.es/observatorio/web/ca/software/software-general/1040-introduccion-a-la-seguridad-informatica?start=1
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1) ¢Cuéles son los bienes que se trata de proteger?

2) ¢Cuales son los riesgos para estos bienes?

3) ¢Qué tan efectivas son las soluciones para mitigar estos riesgos?
4) ¢Qué otros riesgos pueden causar estas soluciones?

5) ¢Qué costos e intercambios imponen estas soluciones?

Mediante la valoracion de estos procesos, se podra validar la seleccion de
controles de seguridad y determinar si se requieren controles adicionales para
proteger los procesos operacionales que del desarrollo de la informacion se
deriven. El problema basico de un mal sistema de informacion es la deficiencia
para que la informacion pueda ser compartida. Es asi que para poder tomar
decisiones aceptables debemos tener en cuenta la manera en que se genera y
almacena la informacion asi como que riesgos son aceptables en cuanto al
acceso que los distintos actores o instituciones encargadas de generarla,

resguardarla y utilizarla puedan llevar a cabo.

Inteligencia

Etimologicamente, el término Inteligencia proviene del latin intelligentia,
que a su vez deriva de inteligere. Esta es una palabra compuesta por el prefijo
inter (entre) y el verbo legere (escoger). Por lo tanto, el origen etimologico del
concepto de inteligencia hace referencia a quien sabe elegir: la inteligencia
posibilita la seleccidn de las alternativas mas convenientes para la resolucion de

un problema.6®

188 Definicion.de, 2008-2016. “Definicion de Inteligencia” Qué es, Significado y Concepto, disponible en
http://definicion.de/inteligencia/#ixzz3zkIVk7jl



http://definicion.de/inteligencia/#ixzz3zkIVk7jI
http://definicion.de/inteligencia/#ixzz3zkIVk7jI
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Como fundamentos tedricos acerca de la inteligencia es importante revisar el
papel que Sherman Kent y Kendall Willmore llevaron a cabo como pioneros en
cuanto a una construccion teérica de la inteligencia que duraria cincuenta afos,
dando paso a la teoria del Analisis basado en objetivos y la Inteligencia
adaptativa las cuales han funcionado como constructos tedricos sobre los cuales

se ha ido conceptualizando y transformando la Inteligencia.

Sherman Kent es el pionero del analisis de inteligencia describiendo en

1949, su modelo teorico a partir de tres dimensiones:

1) Referencia al conocimiento especializado, direccionado a capacidades
militares de un pais hipotético,’®® que en un modelo de inteligencia

aplicado puede ser un pais, objeto o fendmeno de atencion.

2) Propone a la inteligencia como organizacion plural la cual debe tener
semejanzas con ambientes académicos (universidades) al incorporar
profesionales con dedicacion lo cual garantizara una comprension amplia

de fendmenos relativos a la inteligencia.

3) Clasificacion de la inteligencia como actividad, es decir, hacer/producir

inteligencia sobre un objeto de estudio en particular.'”

Contemporaneo de Sherman, Kendall Willmore propone otro modelo
teorico en el que la inteligencia debe tener un despliegue directo en el campo a
partir de una vertiente operativa, mas que una estructura burocratica de

analistas, que permitan una vision mas objetiva sobre las situaciones de interés

169 Sherman Kent se refiere a este pafs hipotético como Gran Frusina.

Central Intelligence Agency, 2011, “Great Frusina Revisited: The problem of priority positive intelligence”,
disponible en https://www.cia.gov/library/center-for-the-study-of-intelligence/kent-
csi/vol5nol/htmi/v05ila01lp 0001.htm

170 Almirante CG. DEM. DDSN., Carlos Ortega Mufiiz, 2015, op. cit., pp. 34-35.



https://www.cia.gov/library/center-for-the-study-of-intelligence/kent-csi/vol5no1/html/v05i1a01p_0001.htm
https://www.cia.gov/library/center-for-the-study-of-intelligence/kent-csi/vol5no1/html/v05i1a01p_0001.htm
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en una nacién especifica a partir de un vinculo entre la produccion de
inteligencia y las circunstancias reales de un tema o pais en especifico. Kendall
enfatiza el componente predictivo del trabajo de inteligencia a partir de un

enfoque funcional divido en dos:

1) Predicciones contingentes. Aquellas en las que se sefialan contextos y

areas de influencia de acuerdo con los intereses de un pais.

2) Predicciones absolutas. Aquellas que funcionan de manera
deterministica al sefialar que ocurriran eventos especificos en fechas

especificas como hechos imposibles de modificar.1"

Estos dos modelos tedricos tuvieron vigencia hasta finales del siglo XX,
dando paso al Analisis basado en objetivos en la primera década del siglo XXI,
producto de los atentados del 11 de septiembre contra las torres gemelas y el
Pentdgono en los Estados Unidos de Norteamérica. EI Analisis basado en
objetivos encuentra su fundamento en The 9/11 Comission Report!’ el cual
muestra las fallas de los sistemas y servicios de inteligencia que permitieron los
atentados a las torres gemelas y el Pentagono el 9 de septiembre de 2001. El
informe hace hincapié en combinar el analisis de la informacién de todas las

fuentes de inteligencia que permitan una planificacién conjunta de operaciones

171 1bid. p. 36. Cada una de estas teorias enfatiza el planteamiento de la “inteligencia como conocimiento” y la
inteligencia como “actividad” respectivamente. para una discusion mas amplia sobre las diferencias tedricas
entre Sherman Kent y Kendal Willmore véase Jack Davis, 2011, “The Kent-Kendal debate of 1949, Central
Intelligence Agency, disponible en https://www.cia.gov/library/center-for-the-study-of-intelligence/kent-
csi/vol35n02/pdf/v35i2a06p.pdf

172 E] Reporte de la Comision 9/11 se elabord después del ataque a las torres gemelas y el Pentagono en los
Estados Unidos de América en el 2001 y centra su anélisis en las medidas necesarias para actuar contra el
terrorismo, asi como la necesidad de que todas las agencias encargadas de recabar informacién y producir
inteligencia trabajen de manera conjunta y no aislada permitiendo una mayor operatividad y eficiencia en el
combate a las amenazas a la seguridad nacional.

National Comission on Terrorist Attacks, 2005, “The 9/11 Comission Report”, USA, disponible en
http://avalon.law.yale.edu/sept11/911Report.pdf



https://www.cia.gov/library/center-for-the-study-of-intelligence/kent-csi/vol35no2/pdf/v35i2a06p.pdf
https://www.cia.gov/library/center-for-the-study-of-intelligence/kent-csi/vol35no2/pdf/v35i2a06p.pdf
http://avalon.law.yale.edu/sept11/911Report.pdf
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destacando seis puntos para el mejor aprovechamiento del trabajo de

inteligencia.

Cuadro 3.

Reporte de la Comision 9/11. Seis Puntos en materia de inteligencia

Barreras estructurales para realizar
trabajo de inteligencia conjunto.

La inteligencia nacional se encuentra organizada alrededor de
diferentes agencias y no de manera conjunta. La importancia de
una integracion de fuentes no debe ser desestimada. Sin ella, no es
posible “conectar todos los puntos”. Ninglin componente tiene
toda la informacion relevante.

Falta de estandares y practicas
comunes a través de la Division
Doméstico-Extranjera.

El liderazgo de la comunidad de inteligencia debe ser capaz de
obtener informacion tanto en el extranjero como en los Estados
Unidos, manteniendo este trabajo bajo estandares comunes de
calidad en cuanto a su recoleccion, procesamiento, reporte, la
manera en que se comparte y analiza con el objetivo de crear un
grupo de profesionales mejor capacitados para trabajar de manera
conjunta.

Gestion dividida de las capacidades
nacionales de inteligencia.

Mientras que la CIA'® fue alguna vez “central” para las
capacidades de la inteligencia nacional, a partir del fin de la Guerra
Fria ha sido menor su capacidad de influir en el uso de sefiales e
imagenes asi como capacidades de inteligencia en tres agencias
nacionales dentro del Departamento de Defensa: la Agencia de
Seguridad Nacional, la Agencia Nacional de Inteligencia
Geoespacial y la Agencia Nacional de Reconocimiento. La
intearacion de diferentes agencias ha contribuido a mejorar la
defensa mediante el uso de la inteligencia.

Las agencias estan organizadas principalmente alrededor de lo que
recolectan y la manera en que lo hacen. La Direccion General de
Inteligencia debe tomar decisiones dificiles acerca del movimiento

173 Agencia Central de Investigacion, Central Intelligence Agency —CIA por sus siglas en Ingles- Hasta los
ataques terroristas del 11 de septiembre fue la agencia encargada de salvaguardar la seguridad nacional en los

Estados Unidos.
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Poca capacidad para establecer
prioridades y mover recursos.

de recursos, por lo que debe tener el poder suficiente para trasladar
estos recursos entre las diferentes agencias para la consecucion de
sus objetivos.

Demasiados trabajos

La Direccion Central de Inteligencia lleva a cabo tres trabajos:
dirigir a la CIA, manejar la confederacion de agencias de la
comunidad de inteligencia que se encuentran sueltas y ser el
analista en jefe para el gobierno fungiendo como asesor principal
del Presidente. Ningun director ha podido llevar a cabo con
efectividad estas tres tareas debido a una debilidad en cuanto a su
autoridad.

Demasiado complejo y secreto

Las agencias Yy las reglas que rodean a la comunidad de
inteligencia han acumulado una secrecia que practicamente desafia
la comprension del publico. Existen quince agencias de la
comunidad de inteligencia en las cuales el acceso a la informacion,
inclusive la mas basica, se encuentra reservada al publico.

Fuente: elaboracion propia con informacion de “The 9/11 Comission Report”, USA, pp. 407-410, disponible
en http://avalon.law.yale.edu/sept11/911Report.pdf

Robert. M. Clark es el principal tedrico de la Inteligencia basada en

objetivos proponiendo tres tareas basicas: se debe facilitar a los consumidores

de la inteligencia formular preguntas, utilizar una base de inteligencia existente

para dar respuesta inmediata al consumidor y manejar de manera expedita la

creacion de nueva informacion para responder las preguntas remanentes!’.

Todo ello a partir de una inteligencia colaborativa que comprometa a todos los

participantes facilitando a los consumidores de informacién obtener respuestas

asi como inteligencia predictiva que les permita saber lo que pasara después.

174 Robert M. Clark, 2007, “Intelligence Analysis: A target Centric Approach”, USA, CQ Press, D.C., p. 12, en
Almirante CG. DEM. DDSN, Carlos Ortega Mufiiz, 2015, op. cit., p. 38.



http://avalon.law.yale.edu/sept11/911Report.pdf
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El aporte tedrico de Clark estd fundamentado en un método de andlisis de
inteligencia basado en un proceso conjunto en donde todos los involucrados
(recolectores, analistas, consumidores) colaboran de manera cohesiva para un
objetivo en particular. Para Clark “la meta es construir una imagen compartida
del objetivo del cual todos los participantes puedan extraer elementos para llevar
a cabo sus labores”,'™ para él la inteligencia “...trata de reducir la
incertidumbre al obtener informacion que el adversario en una situacion de
conflicto desee ocultar para establecer hechos y desarrollar precision, confianza
e inferencias validas (hipotesis, estimaciones, conclusiones o predicciones) para

su uso en decisiones estratégicas o planeaciones operacionales.”"

Podemos decir que Clark en cuanto a la inteligencia considera que ésta
se encontrara asociada tanto al conflicto como a la incertidumbre a partir de una
relacion en donde a mayor grado de inteligencia se producird un menor grado
de incertidumbre agilizando las respuestas que estan esperando los
consumidores de inteligencia, generando productos en tiempo real, un acopio de
informacion mas preciso y por tanto una atencién especializada hacia el objetivo
permitiendo atender otras necesidades del mismo en cuanto a la recoleccion
de informacion lo que resultard en una mejor operacionalizacion y toma de

decisiones.1’’

Los servicios de inteligencia en el siglo XXI enfrentan grandes desafios
al cumplir su cometido en medio de un entorno politico y de seguridad cada vez

mas complejo producto del fin de la Guerra Frial® y la globalizacion en donde

175 Fred. B. Bryant, 2004, Book Review, “Intelligence Analysis: A target Centric Approach”, JSTOR, revista

Political Psychology, vol. 25, nam. 4. p. 661, disponible en
http://www.jstor.org/stable/3792414?seq=1#page scan tab contents
176 1dem.

177 Almirante CG. DEM. DDSN, Carlos Ortega Muiiiz, 2015, op. cit., pp. 37-40.
178 Con el fin de la Guerra Fria el cambio del Estado-Nacion quedd de manifiesto. Esto es, la capacidad
economica de los Estados tomd preeminencia sobre aspectos militares, por lo que el papel que representaban


http://www.jstor.org/stable/3792414?seq=1#page_scan_tab_contents
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los riesgos han dejado de medirse a partir de una visién militarista cambiando,
en gran medida, a una medicion en términos econdmicos y politicos. A partir
de las distintas transiciones democraticas en América Latinal” las acciones de
los sistemas de inteligencia han provocado que los estudios encargados de
examinar el concepto de Inteligencia se encuentren estructurados bajo una
l6gica de Seguridad Nacional'®, como fenémeno de poder represivo,!8! y no
bajo una logica de la seguridad en términos multidimensionales la cual
permitiria ampliar su espectro de prevencion y prospectiva incorporando otros
fendmenos como el crimen organizado, el narcotrafico, terrorismo, ambiente,

salud, economia, entre otros.

Para llevar acabo los procesos de securitizacion bajo una ldgica
multidimensional de seguridad (ya sea para obtener una victoria militar sobre
otros adversarios, asegurar condiciones de seguridad o determinar el fracaso o
victoria sobre elementos que permitan impulsar desarrollo politico, social y

econdmico) se requiere de informacion oportuna, confiable y analitica que

comenzo6 a ser asumido por las areas de concentracion econémica produciendo que aquellos Estados que
disponen de un superavit comercial y financiero se encuentren en condiciones de influir internacionalmente de
manera similar a quienes mantenian un fuerte componente armado.

Javier Calder6n Ferndndez, 2000, “Los servicios de inteligencia ante el nuevo siglo”, en Revista de
Administracion Pablica, nim. 101, INAP, México. p.30.

179 | as transiciones se referiran a el paso de regimenes militares formales a regimenes democraticos. Las
transiciones implicaron un paso de dictadura o régimen militar autoritario a algun tipo de democracia.

Manuel Antonio Garreton, 1997, “Revisando las transiciones democraticas en América Latina”, revista Nueva
Sociedad, nim. 148, marzo-abril, pp. 2-7.

180 | a asociacion de la inteligencia con la Seguridad Nacional tiene su origen en objetivos militares producto
de la posguerra e inicio de la Guerra Fria como apoyo a las Fuerzas Armadas. La les de Seguridad Nacional de
1947 (National Security Act),) la teoria realista construida por Hans Morghentau (1948) la teoria de Sherman
Kent (1949) marcan el inicio de una etapa donde la inteligencia dejaria de asociarse a temas militares para
ampliarse a la seguridad nacional. La adaptacién de este modelo en paises de Centro y Sudamérica durante las
dedcadas de 1960 hasta los 90’s se empleara la vertiente de seguridad nacional respaldada por capacidades
militares.

Almirante CG. DEM. DDSN.

Carlos Ortega Mufiiz, 2015, “Propuesta tedrica de inteligencia estratégica para la seguridad nacional en
México”, Revista del Centro de Estudios Superiores Navales, abril-junio, vol. 36, nim. 2, México. p. 14.

181 | a seguridad nacional fue pensada como sinénimo de “seguridad del régimen”, de tal manera que los
movimientos sociales u otros que cuestionaban al gobierno en turno fueran considerados como amenazas a la
seguridad nacional y, en consecuencia, su represion era evidente.

Gral. Brig. DEM. Jaime Gonzélez Avalos, 2013, op. cit., p.16.
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funcione como instrumento para la generacidn de conocimiento util para la toma

de decisiones la cual seré provista a través de la inteligencia.

En un contexto de desarrollo democratico, la primera importancia esta dada por
aquellos elementos que aseguran la gobernabilidad. La capacidad politica de
un gobierno depende en gran medida [...]de la calidad de su proceso de
decisiones. El Estado en su conjunto es un enorme generador de informacion
pero usualmente ésta es distribuida en forma asimétrica, y carece de pardmetros
homogéneos que permitan sistematizarla en forma eficaz. Por ello [...]La
informacion debe ser verificada y oportuna para, de esa manera, ser util al

decisor politico.'8?

Se requiere articular un sistema de inteligencia que considere enfoques tedricos
actuales y que integre a los tres 6rdenes de gobierno en el ciclo de la inteligencia
(recoleccion, procesamiento y analisis, difusion y explotacion de la informacion
relacionada con la seguridad de manera tal que permita una interaccion
constante a partir de una adecuada retroalimentacion y planeacion)®® con
objetivos comunes que permita una mejor toma de decisiones relacionada con

los intereses vitales!8* del pais.

182 Francisco Jijon Calderdn, 2011, “El nuevo Ecuador y la Secretaria Nacional de Inteligencia”, en Inteligencia

Estratégicay Prospectiva, FLACSO, Ecuador, p.19.

183 CISEN, 2016, “Ciclo de inteligencia®, disponible en http://www.cisen.gob.mx/cisen.htm
http://www.cisen.gob.mx/intCiclolnt.html

184 S bien en el apartado de interés nacional en la presenta investigacion se explica el concepto de interés vital

a partir de la conceptualizacion de Hartman, resulta complementaria la conceptualizacién que sobre la misma
lleva a cabo Thiago Cintra en cuanto a que: a lo largo de la evolucién histérico-cultural, la nacién, como
dimension integradora de grupos sociales distintos propicia el surgimiento de intereses y aspiraciones que
trascienden las particularidades grupales, a la vez que son capaces de conformar las acciones individuales y
colectivas. Los intereses nacionales serén la expresion de deseos colectivos despertados por las necesidades
primarias o secundarias de toda la nacion. Estos intereses pueden ser vitales u opcionales. Los primeros tendran
cardcter imperativo vinculandose a la sobrevivencia misma de la comunidad nacional mientras que los segundos
no afectan la sobrevivencia ni son un riesgo de disgregacion.

José Thiago Cintra, 1991, “Seguridad Nacional, Poder Nacional y Desarrollo”, en revista Centro Superior de
Estudios Navales. p. 2. México, disponible en
https://asiapacificoydelsurfesaragon.wikispaces.com/file/view/Cintra.pdf



http://www.cisen.gob.mx/cisen.htm
http://www.cisen.gob.mx/intCicloInt.html
https://asiapacificoydelsurfesaragon.wikispaces.com/file/view/Cintra.pdf

86

La Inteligencia adaptativa, como teoria de inteligencia, considera la interaccion
de diversos ordenes de gobierno, agencias gubernamentales que responderan a
una naturaleza y racionalidad propia bajo un amplio esfuerzo de coordinacion.
La teoria propone “aportar elementos para que los tomadores de decisiones
desarrollen pensamiento estratégico y decisiones informadas en el marco de

amenazas y oportunidades a largo plazo.”®

Darin Brockington es el impulsor de esta teoria, para él la inteligencia “se
refiere al proceso mediante el cual un tipo especifico de informacién importante
para la seguridad nacional se ha solicitado, colectado, analizado y canalizado a
los formadores de politicas para ayudarlos a tomar las mejores decisiones.”18
El conocimiento, derivado del analisis, sera el inico componente de lo que él
denomina “triunvirato de la inteligencia” formado por estrategia, operacion y
tactica. Para Brockington cuatro tareas!®” son fundamentales para el éxito de la
produccion de inteligencia y la prevencion de posibles fallas: La inteligencia
recolectada debe estar a tiempo y ser relevante, debe ser precisa, debe identificar

riesgos y oportunidades y finalmente permanecer secreta y procesable.

Desde el inicio de la Guerra Fria hasta antes de los ataques a las torres
gemelas y el Pentagono, se tenia una concepcion acerca de la inteligencia como
recurso para monitorear amenazas de otros Estados, después del 9/11 el foco de
atencion cambid en gran medida la vision de la comunidad de inteligencia a
actores no estatales. Se transitd0 de pensar en una amenaza por un reducido
numero de actores con capacidad bélica o armas de destruccion masiva a

millones de individuos de cualquier parte del mundo. Bajo este esquema, de

185 Almirante CG. DEM. DDSN, Carlos Ortega Muiiiz, 2015 op. cit., p. 40.

186 Colonel Darin L. Brockington, 2012, “Preventing Intelligence Failures in an unpredictable 21°st. Century.”
USA Army War College, pp. 6-7, disponible en file:///C:/Users/Dr.%20Ivol/Downloads/ADA560770.pdf

187 1dem.
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producirse fallas en la inteligencia serdn el resultado de “las acciones del
adversario que no fueron identificadas durante el ciclo de la inteligencia
logrando una sorpresa estratégica a pesar de que el gobierno haya tenido la

informacion necesaria para anticipar los eventos y sus consecuencias.”&

El trabajo de inteligencia recopila informacion con el objetivo de permitir
tomar las mejores decisiones de acuerdo con lo que Brockington considera
“inteligencia  trinitaria” compuesta por objetivos, productores vy
consumidores'® bajo un sistema de interaccién permanente entre los tres
ordenes de gobierno para lo cual propone un esquema de nueve pasos para llevar

a cabo el ciclo de inteligencia.

Cuadro 4.
Esquema de Ciclo de Inteligencia de Brockington
Proceso continuo de busqueda de sefiales que indiquen un cambio en el ambiente.
Un analisis constante debe ser llevado a cabo por los siguientes ocho pasos de
manera individual y del ciclo de inteligencia en lo general. Se debe estar atento a
Analisis cualquier anomalia.

Planeacion y direccidon

Decidir que debe ser analizado y monitoreado. La direccion usualmente proviene
de aquellos que toman las decisiones apoyados por las labores de inteligencia.
Los consumidores deben involucrarse en la creacion de productos asi como
asignarles un determinado valor.

Obtencion de informacion en bruto utilizando una variedad amplia de métodos de
recoleccion. Es importante entender que la informacion de diversas fuentes de
recoleccion es informacion y no inteligencia. Esta informacion en bruto

188 |bid., p. 9.

189 Brockington refiere por “objetivos” de inteligencia los Estados hostiles, actores no estatales, amenazas
internas, proliferacion de armas de destruccion masiva, terrorismo, cibernética, pandemias y crimen
trasnacional. Por “productores” de inteligencia a jefes de proyecto, departamentos y servicios, mientras que por
“consumidores” de inteligencia a los tomadores de decisiones, ejecutores de politicas y comandantes.

Ibid., p. 17.
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Recoleccion

generalmente se encuentra incompleta, tomada fuera de contexto, o sin haber
comprendido su origen y proposito, lo que puede generar que sea engafosa.

Procesamiento y
explotacion

Refinacion y sintesis de la informacién en bruto es una forma de inteligencia que
el analista pueda utilizar. Esto se llevaré a cabo a partir de una serie de métodos
que incluye la desencriptacion, traducciones de diferentes idiomas y reduccion de
los datos. El procesamiento incluye el integrar datos en bruto en bases de datos
donde puedan ser explotados para su uso en el proceso de analisis.

Colaboracion e
integracion

La colaboracidn e integracion es el ntcleo del proceso moderno de descripcion
del proceso de inteligencia. La deteccién de toda la informacion permitira
descubrir otra informacion que tenga relacion con otros datos, proveyendo una
mejor oportunidad para “conectar los puntos”. Se debe sincronizar la recoleccion,
analisis y contrainteligencia de manera que su fusién permita operar como un
solo equipo.

Analisis y produccion

Los datos que han sido procesados son trasladados a un producto final de
inteligencia el cual incluye integracion, correlacion, evaluacion y analisis de su
significado. Una interpretacion incorrecta de los datos podra o no ser un resultado
directo de las intenciones del contrario.

Compartir informacion

Las agencias de inteligencia han modificado la cultura de la “necesidad de saber”
a una “necesidad de compartir” planteamiento recomendado por la Comisién del
9/11.

El proceder de compartir informacion es la “responsabilidad de proveer”
modificando la actitud de compartir informacidn entre recolectores, analistas, y
consumidores.

Simultdneamente, los consumidores deberan proteger la informacidn que tengan
disponible.

Proveer los resultados que se procesaron para los consumidores, incluyendo los
consumidores de la comunidad de inteligencia. Estos productos de inteligencia
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Diseminacién

harén posible que los tomadores de decisiones y sus comandantes apliquen
mejores decisiones y mas rapido que el adversario. La meta de la diseminacion es
simple, obtener la informacion que es relevante a los tomadores de decisiones en
tiempo oportuno mientras sea relevante. EI consumidor llevaré a cabo preguntas
adicionales renovandose nuevamente el ciclo de inteligencia.

Evaluacién

La evaluacion cambia el centro del proceso del analista de inteligencia al tomador
de decision. Tomar la decision comienza una vez que las amenazas y las
oportunidades han sido identificadas. Se discuten las opciones asi como las
acciones a seguir en caso de requerirlo para solucionar un problema.
Retroalimentacién constante debe estar presente en los otros ocho pasos tanto de
manera individual como para el ciclo de inteligencia en general. (La
retroalimentacion deberd solicitarse de igual manera a los consumidores).

Fuente: elaboracion propia con datos de Colonel Darin L., Brockington, 2012, Preventing Intelligence Failures

in an

unpredictible 21’st. Century, USA, Army War College, pp. 18-19, disponible en

file:///C:/Users/Dr.%201vol/Downloads/ADA560770.pdf

Si bien el cuadro cuatro nos da un referente teérico acerca de como debe

estar constituido el proceso de inteligencia, las teorias sobre el tema deben

proporcionar las herramientas que permitan enfrentar fendmenos complejos y

de dificil explicacion que puedan tener impacto sobre la ciudadania.

A este respecto, los estudios de Loch K. Johnson!®® son pertinentes al

abonar a la teoria de inteligencia adaptativa, nueve categorias de anélisis para

la articulacion de un enfoque tedrico de inteligencia moderno, que aborde las

operaciones de inteligencia y establezca un sistema de pesos y contrapesos

fundamentado en un esquema de rendicion de cuentas compartido por el poder

Ejecutivo y Legislativo, las cuales son: ciclo de inteligencia, planeamiento y

190 para una discusion mas amplia sobre los postulados de Johnson, revisar: L. K. Johnson, 2009, Handbook of
intelligence studies, USA, Routledge.
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direccidn, recoleccion, procesamiento, analisis, diseminacion, acciones

encubiertas, contrainteligencia y rendicion de cuentas.!®!

La revisidn tedrica de la inteligencia nos ha permitido entender la
diferencia entre informacion e inteligencia, donde la primera seran los datos
recabados que requieren de un analisis y procesos de sistematizacion que se
transformaran en inteligencia como producto final para una adecuada toma de

decisiones.

Al ser la informacion el elemento clave de la inteligencia, vale la pena revisar
definiciones de especialistas e instituciones que nos aproximen a la formulacién
de un concepto de inteligencia. En este sentido Elena Jeannetti la define en los

siguientes términos:

[...] un proceso de interpretacion con un objetivo definido para darle
significado a informacion sobre un tema determinado[...] se utiliza para
describir a un grupo, conjunto de personas o departamento encargado de
recopilar, analizar, procesar y diseminar informacion para convertirla en
inteligencia a través de un proceso gque permita que los productos sean Utiles

para la toma de decisiones.*®

De acuerdo con ésta definicion, la produccion de la inteligencia sera un
producto generado por una organizacion a partir del proceso en que la
informacion se transforma en inteligencia, sin embargo resulta muy general en
términos de su utilizacion por parte del Estado para la seguridad. De acuerdo
con Alberto Mendes, la inteligencia puede ser definida como “El ejercicio

permanente de acciones para la obtencion, evaluacion, integracion e

191 Almirante CG. DEM. DDSN, Carlos Ortega Muiiiz, 2015, op. cit., p. 44.
192 Elena Jeannetti Davila, 2007, Institucionalizacion de un nuevo sistema de inteligencia para la seguridad
nacional en México, UNAM, p. 481.
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interpretacidn de conocimientos del interés del Estado, que tengan significado,

auncue potencial, para la planeacién de la gestion gubernamental.”%3

Para el Centro de Informacién y Seguridad Nacional (CISEN)!** la
inteligencia “...es informacion especializada que tiene como propdsito aportar
insumos a los procesos de toma de decisiones relacionados con el disefio y
ejecucion de la estrategia, las politicas y las acciones en materia de Seguridad

Nacional.”19

La ley de Seguridad Nacional Mexicana entiende por inteligencia “...cl
conocimiento obtenido a partir de la recoleccion, procesamiento, diseminacion
y explotacion de informacion, para la toma de decisiones en materia de

Seguridad Nacional .

Si bien las distintas definiciones que se han esbozado en la investigacion
acerca del concepto inteligencia priorizan la recoleccion y procesamiento de la
informacion para la toma de decisiones, también permiten entrever el caracter
que sobre la misma reviste la Seguridad Nacional. EI concepto de inteligencia,
dada la multidimensionalidad de la seguridad, debe regirse bajo dos aspectos:
el primero, ser lo suficientemente especifica en cuanto a los procesos de

recoleccion de informacidn; el segundo ser lo suficientemente amplia para que

193Alberto Mendes Cardoso, 2000, “El papel de la actividad de inteligencia en el inicio de una nueva era”, en
Revista de Administracién Publica, nim. 101, INAP, México, p. 25.

194 E| Centro de Informacion y Seguridad Nacional (CISEN) es un dérgano de inteligencia civil desconcentrado
de la Secretaria de Gobernacidn encargado de generar inteligencia estratégica, tactica y operativa que permita
preservar la integridad, estabilidad y permanencia del Estado Mexicano asi como dar sustento a la
gobernabilidad y fortalecer al Estado de Derecho.

CISEN. 20186, disponible en http://www.cisen.gob.mx/cisen.htm

19 CISEN. 2016, /Qué es inteligencia?, disponible en http://www.cisen.gob.mx/intQueEs.html

1% |nstituto de Investigaciones Juridicas, 2016, Ley de Seguridad Nacional. Titulo Tercero de la Inteligencia
para la Seguridad Nacional. Capitulo | de la Informacién y la Inteligencia. Articulo 29, disponible en
http://info4.juridicas.unam.mx/ijure/fed/87/30.htm?s
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estos procesos puedan engarzarse en otros aspectos de securitizacion tales como

la seguridad ciudadana, sin que el Estado pierda el control de su funcion.

Se debe tener presente que cada Estado es diferente en cuanto a su forma
de gobierno, riesgos, amenazas y agenda de seguridad. Cada pais debe generar
su propio sistema de inteligencia segun sus necesidades, el cual debe ser
coherente con sus intereses, objetivos y los recursos disponibles. Esto produce
que la definicion de inteligencia varie respecto a las condiciones particulares de
cada gobierno. En este sentido, en el caso especifico de México y de acuerdo
con los argumentados planteados, podemos definir inteligencia como: “...la
actividad consistente en la obtencion, reunion, sistematizacion y analisis de
informacion especifica, referida a los hechos, amenazas, riesgos y conflictos que
afecten la seguridad exterior e interior de la Nacion o Estado y cuya finalidad

es producir conocimiento Util para la toma de decisiones.!®’

La produccion de inteligencia debe tener presente que el conocimiento
que no se difunde a tiempo pierde su utilidad practica, por lo que deben existir
los canales de comunicacidn adecuados para que la informacion sea difundida
a los usuarios de manera oportuna.'®® Una de las principales cualidades que
retne la inteligencia es su capacidad para alertar sobre amenazas o peligros que
pudieran enfrentarse, es indispensable que los organismos de inteligencia tengan
la capacidad de prevenir aquellas amenazas en las cuales se podria ver

envuelto el Estado. Por tanto, los productos de inteligencia deben ser:

197 Esta definicion encuentra su base en la Ley 25,520, 2001, “Ley de Inteligencia Nacional de la Nacion

Argentina”, Art. 2° |Inciso 1, disponible en http://infoleg.mecon.gov.ar/infoleglnternet/anexos/70000-
74999/70496/norma.htm asi como en la Ley 19,974, 2004. “Sobre el Sistema de Inteligencia del Estado y crea
la Agencia Nacional de Inteligencia”. Art. 2°, Inciso a), disponible en
http://www.leychile.cl/Navegar?idNorma=230999

198 Principalmente en situaciones coyunturales o de crisis es que se requiere que la inteligencia llegue a los
usuarios en el momento justo en que suceden los acontecimientos a fin de contar con los elementos de juicio
necesarios para tomar decisiones dentro del tiempo pertinente.
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politicamente neutros, politicamente Gtiles, con valor afadido!®® vy

proporcionarse en tiempo (til a los que tienen necesidad de ella.?®

Es importante insistir en el caracter de colaboracion que las agencias
encargadas de producir inteligencia deben llevar a cabo, de tal manera que se
produzca la “transformacion de informacion e inteligencia en conocimiento
accionable”?®! que posibilite la integracion a nivel gubernamental ampliando el
universo de datos disponibles sobre objetivos determinados permitiendo la
percepcion completa de un fendmeno en particular y por tanto una mejor toma

de decisiones. A este proceso se le conocera como fusion de inteligencia.

Contrainteligencia

Si la inteligencia representa la actividad para adquirir y generar
informacion util adquiriendo valor al difundirla y volverla accesible entre
aquellos que la necesitan, requiere contar con mecanismos que la resguarden de

actos lesivos, a esa accion se le conoce como contrainteligencia.

La contrainteligencia, en términos concretos, esta destinada a obstaculizar

la labor que realizan otros servicios de inteligencia. Si bien este

199 El valor afiadido de los productos y servicios de informacion consiste en trata de crear, preparar e
implementar productos y servicios de informacion cualitativamente superiores, que satisfagan del todo las
necesidades informacionales de los usuarios a partir de la calidad del contenido (relevancia, veracidad,
oportunidad, precision, confiabilidad, orientacion al usuario) de la informacién que ofrecen, de la facilidad para
acceder a ella, asi como del valor que el sistema de informacion sea capaz de afiadir con la finalidad de
suministrar una informacion Gtil tanto para el usuario como para la propia institucion. Una discusion mas amplia
sobre el tema se llevard a cabo en el apartado Sistemas de Informacion de este mismo capitulo.

Manuela de la Caridad Valdés Abreu, 1999, “Consideraciones generales en torno al valor afiadido de la
informacion”, ACIMED, vol. 7, nim. 1, Cuba, disponible en http://scielo.sld.cu/pdf/aci/vin1/aci02199.pdf

200 Elcock Ward Pitfield D., 1998, “Inteligencia, globalizacion y Politica”, en Revista de Administracion
Publica, nim. 98, INAP, México, p. 4.

201 Almirante CG. DEM. DDSN, Carlos Ortega Muiiiz, 2015, op. cit., pp. 44-45.
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concepto hasta el final de la Guerra Fria podia identificarsele como “...la
herramienta para neutralizar la inteligencia o la infraestructura de otros
debilitindolo o manipulandolo en favor propio”?®? los procesos de
globalizacion, asi como la vision multidimensional de la seguridad han

cambiado la forma en que se concibe al término.

El CISEN define a la contrainteligencia como [...]proteger la capacidad
del Estado para emprender acciones que permitan salvaguardar la Seguridad
Nacional de actos hostiles que pretendan infiltrar a las instituciones, manipular
los procesos de tomas de decisiones y sustraer informacion sobre las estrategias,

metodologias y acciones orientadas a preservar la Seguridad Nacional[...]?%

La ley de Seguridad Nacional la define como “...las medidas de
proteccion de las instancias en contra de actos lesivos, asi como las acciones
orientadas a disuadir o contrarrestar su comision”.?%* Si bien la
contrainteligencia no puede dejar de contrarrestar las amenazas que puedan
provenir de otro sistema de inteligencia no debe supeditarse, al igual que la
inteligencia, a ordenes de caracter propios de la Seguridad Nacional, en este

sentido, podemos decir que la contrainteligencia:

Debe prevenir, detectar y posibilitar la neutralizacion de aquellas actividades
de servicios extranjeros, grupos 0 personas que representen amenazas, pongan
en riesgo o atenten contra el ordenamiento constitucional, los derechos y
libertades de los ciudadanos, la soberania, integridad y seguridad del Estado,

la estabilidad de sus instituciones, los intereses econdmicos nacionales, el

202 Roy Godson, 2000, “Trucos Sucios o Cartas de Triunfos”, en Revista de Administracion Publica, ndm. 101,
INAP, México, p.126.

203 CISEN, 2016, disponible en  http://webcache.googleusercontent.com/search?g=cache:-0jz-
9Fh6V8J:www.cisen.gob.mx/intContraint.html+&cd=4&hl=es&ct=cInk&gl=mx

204 Instituto de Investigaciones Juridicas, 2016, Ley de Seguridad Nacional, Titulo Tercero de la Inteligencia
para la Seguridad Nacional, Capitulo | de la Informacién y la Inteligencia, Articulo 32, disponible en
http://info4.juridicas.unam.mx/ijure/fed/87/30.htm?s



http://webcache.googleusercontent.com/search?q=cache:-ojz-9Fh6V8J:www.cisen.gob.mx/intContraint.html+&cd=4&hl=es&ct=clnk&gl=mx
http://webcache.googleusercontent.com/search?q=cache:-ojz-9Fh6V8J:www.cisen.gob.mx/intContraint.html+&cd=4&hl=es&ct=clnk&gl=mx
http://info4.juridicas.unam.mx/ijure/fed/87/30.htm?s
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bienestar de la poblaciéon y la informacion resultante de los procesos de
inteligencia.?%®

La inteligencia y la contrainteligencia seran interdependientes al
satisfacer necesidades reciprocas. La inteligencia facilita informacion de interés
para la contrainteligencia relativa a los escenarios, riesgos y amenazas que
pueda ser objeto en contra de sus funciones, mientras que la contrainteligencia
llevard a cabo las acciones necesarias para contrarrestarlas proporcionando
constantemente informacion obtenida a la inteligencia y comunicandole a ésta

sus propias necesidades de informacion.

Inteligencia estrategica

La informacion, una vez que es procesada y trasformada en inteligencia,
carecera de utilidad si no es entregada a las personas adecuadas que dentro del
engranaje gubernamental tienen la responsabilidad primaria de conducir el
aparato estatal y la seguridad. Si la inteligencia forma parte del conocimiento
que se debe poseer para salvaguardar el bienestar nacional, se requiere una
especificidad en la misma de tal manera que se produzca inteligencia “destinada
a satisfacer las necesidades de los niveles de conduccion estratégica, en el marco

del proceso de toma de decisiones del Estado.”?%

205 Esta definicion encuentra su base en la Ley 25,520, 2001, “Ley de Inteligencia Nacional de la Nacion
Argentina”, Art. 2°, Inciso 2, disponible en http://infoleg.mecon.gov.ar/infoleginternet/anexos/70000-
74999/70496/norma.htm asi como en la Ley  Espafiola, 11/2002 Reguladora del Centro Nacional de
Inteligencia. Articulo 4. Funciones del Centro nacional de Inteligencia. Inciso b) Disponible en
http://noticias.juridicas.com/base datos/Admin/111-2002.htmI#a4

206 Camilo Milanim, 2005-2006, “Analisis e Inteligencia Estratégica. Las notas de Camilo Milanim”, Proyecto

Aurora  Australis, diciembre. p. 16, disponible  en http://www.aainteligencia.cl/wp-
content/uploads/2013/03/NotasMilano06.pdf



http://infoleg.mecon.gov.ar/infolegInternet/anexos/70000-74999/70496/norma.htm
http://infoleg.mecon.gov.ar/infolegInternet/anexos/70000-74999/70496/norma.htm
http://noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/l11-2002.html#a4
http://www.aainteligencia.cl/wp-content/uploads/2013/03/NotasMilano06.pdf
http://www.aainteligencia.cl/wp-content/uploads/2013/03/NotasMilano06.pdf
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Es asi que se inserta en los estudios de seguridad el concepto de inteligencia
estratégica como una forma de producir conocimiento para la conduccion del
Estado, “contribuyendo en el disefio y evaluacion de las politicas y estrategias
gubernamentales necesarias para el mantenimiento del orden y la paz publica2%
produciéndose al mas alto nivel del gobierno como un “nivel superior de la
inteligencia derivada de la informacion obtenida sobre el area mas amplia posible
en respuesta a las necesidades percibidas por los gobiernos nacionales a través
de todo el espectro de asuntos militares, diplomaticos, politicos y economicos
nacionales e internacionales”®® que permitan llevar a cabo decisiones

estratégicas en el plano de la seguridad.
Podemos decir entonces que la inteligencia estratégica:

Se refiere al conocimiento que todo Estado debe tener por anticipado para ser
capaz de propender a la satisfaccion de sus intereses aprovechando la
informacion proveniente del nivel institucional asi como del que se obtiene
fuera de él para lograr una toma de decision con mayor responsabilidad por

parte de quienes tienen a su cargo el direccionamiento de la nacién.?®

La inteligencia tiene como objetivo final la informacion procesada. Por
ello, para que la inteligencia estratégica sea de utilidad, la misma debe ser de
calidad generandose a partir de fuentes de informacion abiertas y cerradas para
confirmar o negar las hipotesis de trabajo y que el conocimiento resultante del
mismo permita tomar una decision estratégica adecuada en el corto, mediano y

largo plazo.

207 |dem., p. 24.

208 | a pagina de ASR, Intelpage.info, 2015, “La Inteligencia. Concepto y Tipos”, disponible en
http://www.intelpage.info/concepto-y-tipos.html

209 |_uis Eduardo Sanchez, 2011, “Apuntes de Inteligencia Estratégica”, en Revista de Inteligencia, disponible
en http://revistadeinteligencia.es.tl/Apuntes-de-Inteligencia-Estrat-e2-gica.htm



http://www.intelpage.info/concepto-y-tipos.html
http://revistadeinteligencia.es.tl/Apuntes-de-Inteligencia-Estrat-e2-gica.htm
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En este sentido, Rivera y Barreiro?!? establecen que para entender los &mbitos
de conocimiento de la inteligencia estratégica se deben tener en cuenta la
temporalidad, su objeto de estudio y el alcance de objetivos concretos e
inmediatos apoyandose en andlisis de prospectiva que permitan su aplicacién
en cualquier ambito (econémico, politico, social, financiero, entre otros.) Esto
contribuira a la utilizacion de métodos cientificos con el fin de analizar con
objetividad los acontecimientos controlando la subjetividad que pueda

manifestarse.

Los sistemas de Inteligencia, para realizar labores estratégicas y prospectivas
eficientes deben incorporar dentro de su cuerpo de analistas perfiles
multidisciplinarios que aporten desde su conocimiento al analisis de los
distintos ambitos de la Inteligencia. Ello no solo facilita la elaboracion de
conocimiento especializados, sino productos de Inteligencia que articulen
sobre una misma area distintas entradas de analisis. El resultado son insumos

cada vez mas completos para una mejor decision.?!!

Resulta importante conocer los ambitos multidisciplinarios de
competencia en que debe apoyarse la inteligencia estratégica para generar una
mejor toma de decisiones basadas en informacion que cuente con un valor
afiadido sobre temas y areas especificas que se requiera con el fin de procurar

seguridad al Estado y sus habitantes.
Cuadro 5.

Inteligencia Estratégica - Ambitos de Competencia

Necesidad de vincularse con ambitos
universitarios e institutos de altos
estudios.

Dada la importancia creciente de inteligencia, requiere el apoyo
de maltiples disciplinas y nuevas metodologias de analisis.

210 Katalina Barreiro Santana, Fredy Rivera Vélez, 2011, Inteligencia Estratégica: algo mas que curiosidad
mediatica o (in) discrecionalidad mediatica, FLACSO, Ecuador, pp. 39-40.

211 1dem.
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Contar con altamente

calificados.

especialistas

Conjuntamente a los analistas de inteligencia se requiere de
especialistas idéneos para el tratamiento especifico de temas de
suma complejidad.

Adaptarse a la utilizaciébn de nuevas
metodologias de analisis.

Al ser algunas de ellas sumamente novedosas y producto de
investigaciones serias, requieren constante examinacion en casos
concretos.

Incorporar las innovaciones tecnolégicas a
las areas de inteligencia, pero sin sustituir
la reflexion por la tecnologia.

Nuevas herramientas tecnoldgicas simplifican las tareas
rutinarias a extremos de dificultad cero. Se requiere saber hacer
1in 1sn intelinentes de ellas aiie rediinde en la nrecision v ranidez

de los resultados buscados sin tratar de anular al genio humanim.

El “secreto” mantiene su valor, pero en la
actualidad, tanto o mas importante que
descubrir lo oculto es saber interpretar lo
que esta a la vista.

La comprension de la realidad requiere su abordaje con un
espiritu dispuesto a indagar, investigar e inquirir. No todo lo que
se esconde tiene forzosamente que ser valioso y no todo lo que
esta la vista debe desecharse.

Aprovechar convenientemente las fuentes
abiertas de informacidn evitando el riesgo
de desinformacion por saturacion.

La avalancha de informacion de los medios como del internet es
desmesurada y su asimilacion se torna por demas complicada. Se
debe saber seleccionar lo sustantivo de la informacion que sea
digna de ser analizada.

Trabajar fuertemente sobre las amenazas
no militares.

Los enfrentamientos entre ejércitos nacionales parecen haber
quedado relegados a un segundo plano cobrando relevancia otras
amenazas que ponen en riesgo la tranquilidad y seguridad de las
naciones exigiendo una adecuada preparacion del Estado para
enfrentarlas, (econdmicas, politicas, sociales, sanitarias,
culturales, ambientales).
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Colaboracién y coordinacion con otras
agencias de inteligencia y paises amigos.

En el orden interno de cada pais, aunque se ejerza por distintas
dependencias, la inteligencia es una sola y uno solo es su
destinatario: el Estado Nacional.

En el orden internacional, dado que las amenazas no reconocen
fronteras y la nacionalidad de los actores es tan indefinida como
los limites geograficos dentro de los que se desplazan, la
complementacion con otros sistemas de inteligencia se presenta
conveniente y beneficiosa.

Necesidad de actualizar procedimientos
de contrainteligencia.

La informacion que se encuentra almacenada, procesandose o
transmitiéndose hace que la contrainteligencia deba garantizar su
confidencialidad, integridad, autentificacion, permitiendo
asimismo su confidencialidad.

Se debe contar con procedimientos actualizados de
contrainteligencia, adaptados a su vez al avance cibernético.

Desarrollar las actividades en un sistema
respetuoso de los derechos humanos y con
control parlamentario.

La inteligencia no puede estar exceptuada de los supuestos
bésicos de la democracia a partir de un respeto irrestricto de los
derechos humanos, sociales y politicos de los ciudadanos asi
como de control mutuo entre los poderes del Estado.

Fuente: elaboracidn propia con informacién de Alberto R. Varela, 2000, “La inteligencia estratégica en los
albores del tercer milenio”, en Revista de Administracion Publica, nim. 101, INAP, México, pp. 58-61.

Del cuadro cinco se infiere que la inteligencia estratégica permite la

articulacion de politicas mas coherentes y solidas, sustentadas en el

conocimiento cientifico, producto del analisis reflexivo acerca de las

capacidades, vulnerabilidades e intenciones, de individuos o paises, amigos o

adversarios que permitan mejores decisiones, asi como el establecimiento de

politicas publicas partir de la informacién generada por la inteligencia

estratégica.
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Servicios de inteligencia

Los servicios de inteligencia son aquellos organismos encargados de
reunir y suministrar informacién, dentro de un entorno politico y de seguridad,
gue no esta disponible para cualquiera sino para aquellos con acceso a la misma,
por lo que deben encontrarse en continua movilidad y adaptacion con la
finalidad de reaccionar de manera perentoria ante las eventualidades que puedan

presentarse.

Los servicios de inteligencia deben asegurar que los gobiernos se
encuentren en condiciones de actuar en tres etapas: identificacion inicial de
crisis, fase preventiva y supresion de la crisis.?*2 Para lograrlo, es importante
atender las necesidades de informacion de los gobiernos y que esta informacion
esté a disposicion de las autoridades lo més pronto posible. El 6rgano de
inteligencia tendrd la funcion primordial de proveer informacion oportuna y
adecuada, siendo ésta el elemento clave en el proceso de toma de decisiones,
favoreciendo el cumplimiento de identificacion de escenarios de crisis,
provision de conocimientos para la planeacion de politicas y la actualizacion de
informacion, sobre asuntos prioritarios para la seguridad, proveyendo el

conocimiento oportuno sobre la naturaleza y la magnitud de las amenazas.

La labor de los servicios de inteligencia reviste un caracter esencialmente

preventivo, midiéndose por las amenazas que ha impedido se materialicen y por

212 August Hanning, 2000, “Los servicios de inteligencia en el umbral del tercer milenio tomando como modelo
al Bundesnachrichtendienst (BND)”, en Revista de Administracion Publica, ndm. 101, INAP, México, p. 19.
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los riesgos que puedan alertar en tiempo oportuno??® evaluando vy
perfeccionando los mecanismos para que los productos revistan utilidad y sean
lo suficientemente oportunos para los tomadores de decisiones. Un servicio de
inteligencia requiere trabajo conjunto con otras agencias de inteligencia a fin de
coordinar esfuerzos en las tareas operativas y de reunion de informacién e
intercambiar apreciaciones sobre un mismo hecho o proceso, con el objetivo de
evitar riesgos a la seguridad internacional y publica, asi como asesorar

adecuadamente al mas alto nivel del gobierno.?4

No se puede concebir a la inteligencia como un supuesto aislado de los
principios democraticos que le otorgan sustento y legitimidad al Estado por lo
que sus acciones deben estar supeditadas a los mismos. La democracia no se
concibe sin el respeto a los Derechos Humanos, el reconocimiento de los
derechos politicos y sociales de los ciudadanos asi como el control mutuo entre
los poderes del Estado. En contextos nacionales con procesos de consolidacion
democratica, la construccion de capacidades institucionales para la
gobernabilidad descansa en normas cada vez mas clareas, transparentes,
compartidas y respetadas.?’® Los servicios de inteligencia, en un contexto
democratico, deben orientarse a partir de una légica de Estado?® y no de
intereses partidistas o de grupo a partir de la recoleccion de informacién para la

toma de decisiones con el objetivo de evitar que se afecte la seguridad del

213 Javier Calderdn Fernandez, 2000, “Los servicios de inteligencia ante el nuevo siglo”, en Revista de
Administracién Pablica, nim. 101, INAP, México, p. 33.

214 Hugo Alfredo Anzorreguy, 2000, “Agenda de inteligencia para el afio 2000, inteligencia y seguridad nacional
en un mundo globalizado”, en Revista de Administracion Publica, nim. 101, INAP, México, p. 41.

215 Alejandro Alegre Rabiela, 2000, “Hacia una Ley de inteligencia para la seguridad nacional”, en Revista de
Administracién Publica, nim. 101, INAP, México, p. 1.

216 _a labor de los servicios de inteligencia esta al servicio de la politica. La inteligencia, como actividad, sélo
sirve si el politico la emplea para tomar decisiones.

Leonardo Curzio, 1998, “La seguridad Nacional en México. Balances y perspectivas”, en Revista de
Administracidn Publica, nim. 98, INAP, México, p. 26.
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Estado mediante el seguimiento de una agenda y la correspondiente toma de

decisiones.

En el contexto de la sociedad del conocimiento y paradigma de la informacion,
el uso de los servicios de inteligencia de manera sistematica y transversal se
vuelve una gran oportunidad para garantizar la gobernabilidad en sociedades
democraticas, con un gran potencial para ser aplicado a cabalidad por los

tomadores de decisiones ejecutivas.?!

La acumulacion de datos y su posterior transformacion en informacion,
bajo los criterios de la inteligencia en cuanto al conocimiento de todos los
factores involucrados para el resguardo y fortalecimiento de la seguridad,
constituyen actividades ineludibles para la Nacion. La realidad politica e
internacional al encontrarse en constante transformacion produce nuevas aristas
que generan nuevas vulnerabilidades y riesgos, por lo que las tareas de
inteligencia deben prever con gran antelacion estas amenazas a partir del
anélisis de las diferentes variables, para que permitan tomar la mejor decision
en areas de importancia estratégica siendo politicamente neutras, contribuir a
mantener la seguridad y proteccion por medios democraticos y no como un
recurso al servicio de algun grupo politico, asi como utiles para el resguardo de

la seguridad.

Teoria Organizacional

Para subsistir, el ser humano debe trabajar organizandose, para tal fin, en
grupos para alcanzar sus objetivos. Las organizaciones constituyen el principal

entorno social que rodea la vida humana ya sea en forma de fabricas, iglesias,

217 Almirante CG. DEM. DDSN, Carlos Ortega Muiiiz, 2015, op. cit., P. 7.
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juzgados, partidos politicos, escuelas, laboratorios, museos, organismos
internacionales, hospitales, ministerios o instituciones gubernamentales,
participando en las operaciones mas significativas de la contemporaneidad por
lo que tienen efectos de diversa indole sobre diferentes sectores sociales y su
eficiencia?® pueden determinar la calidad de vida y el equilibrio de la

sociedad.?®?

Esto ha significado la aplicacion y desarrollo de la administracion cuyos
procesos han ido evolucionando hasta comprender, cada vez mas, nuevas
formas de organizacion para satisfacer de manera eficiente sus necesidades. En
este contexto, la administracion es en sumo importante para el surgimiento,
desarrollo y consolidacion de cualquier organizacion, ya sea de caracter publico
0 privado, con el fin de obtener un superavit organizacional que se manifieste
en procesos Yy resultados eficientes tanto para aquellos que integran una
organizacion como para quienes estén destinados sus activos finales. Para
entender la teoria organizacional es relevante detenernos en las corrientes

teoricas que han incidido en el desarrollo de la actividad y disefio de ésta teoria.

Principales corrientes teoricas

La Teoria clasica o Administracion cientifica, surgida a finales del siglo

XIX y principios del XX?% se considera como el punto de partida de la teoria

218 |_as investigaciones que utilizan la teoria organizacional posibilitan una base de conocimientos para medir
la eficiencia de las organizaciones o instituciones objeto de estudio.

219 Ayuzabet de la Rosa Albuguerque, 2002, “Teoria de la organizacion y nuevo institucionalismo en el analisis
organizacional”, Revista Administraciony Organizaciones, nim. 8, afio 4, UAM, julio, p. 15.

220 Richard L. Daft, 2011, “Teoria y disefio organizacional”, CENAGE Learning, 102 Ed., México, p. 23.
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organizacional®?! a partir del sistema de fabricas en la Revolucién Industrial
donde se comenzd a pensar en como elevar la productividad de la fabrica y del

trabajador individual para lograr un maximo de eficiencia. 22

Henri Fayol es considerado el fundador de la escuela clasica de la
administracion, él argumenta que las practicas administrativas acertadas siguen
ciertos patrones los cuales pueden identificarse y analizare. Pensaba que
pronosticando cientificamente y aplicando meétodos también cientificos se
alcanzarian resultados superiores. Mientras que Fayol se interesaba por la
organizacion enfocadndose hacia la administracion como la operacion
empresarial mas descuidada, Frederick Taylor, contemporéaneo de Fayol,
también partidario de los métodos cientificos, se interesa por las funciones de
la organizacién.?® Taylor reflexiona sobre la ineficiencia productiva y busca un
incremento de la misma “aumentando la produccion por unidad de esfuerzo
humano”,??* que no es mas que privilegiar los trabajos y las practicas gerenciales
determinados de manera cientifica como la forma de aumentar la eficiencia y la

productividad laboral.??®

Taylor enfatiza que era necesario cambiar las decisiones basadas en reglas

generales y la tradicion por procedimientos precisos desarrollados a partir

221 | a perspectiva clasica buscaba hacer que las organizaciones funcionaran como maquinas eficientes bien
lubricadas, esta relacionada con el desarrollo de la jerarquiay las organizaciones burocréaticas y sigue siendo la
base de gran parte de la teoria y la practica de la administracién moderna.

Idem.

222 | a teoria clasica de la organizacion surgié de la necesidad de encontrar lineamientos para administrar
organizaciones complejas tales como las fabricas, disponible en Elergonomista.com, 2009, “Teoria clasica de
la organizacion”, disponible en http://www.elergonomista.com/09dic9.html

223 Frederick Taylor lleva a cabo lo que se conoce como andlisis de tiempo, cronometrando los movimientos de
los empleados para aplicar métodos cientificos al proceso de trabajo, lo que posteriormente se denoming
Organizacion cientifica del trabajo.

Clemente Valdés Herrera, 2010, “Teoria de la organizacion y estructuras organizacionales.” Gestiopolis,
disponible en http://www.gestiopolis.com/teoria-organizacion-estructuras-organizacionales/

224 Ayuzabet de la Rosa Albuguerque, 2002, op cit., p. 17.

225 Richard L. Daft. 2011... Op Cit. p. 23.



http://www.elergonomista.com/09dic9.html
http://www.gestiopolis.com/teoria-organizacion-estructuras-organizacionales/
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de estudiar cuidadosamente las situaciones individuales. Para ello formula
cuatro principios: la reformulacién del trabajo a través de su descomposicidn en
actividades simples, la seleccion cientifica del trabajador, persuasion al
trabajador de aceptar esta nueva forma del trabajo y la separacion entre
concepcion y ejecucion del trabajo. Estos principios revisten, de acuerdo con
Taylor, un carécter universal al estar basados en un conocimiento cientifico
Ilamandolos “one best way” ya que permitirian una nueva relacion de fuerza
entre las clases, asi como el inicio de un modo y régimen nuevo de acumulacion
de capital (la produccidén en masa), la cual a su vez crearia un cambio en las

practicas estatales de regulacién y control social.??®

Como parte de los tedricos de la administracion cientifica, Max Weber
desarrolla la teoria de administracion de burocracias que subraya la necesidad
de una jerarquia definida en términos estrictos y regida por reglamentos y lineas
de autoridad definidos. Para Weber esta concepcion burocréatica es una forma
especifica de poder a partir de una dominacion legal-racional que encuentra su
sustento en el saber profesional especializado, el sistema de reglas y el sistema
jerarquico, contribuyendo al desarrollo y rendimiento de la organizacion.??’ Los
principios administrativos consideran el disefio y el funcionamiento de la
organizacion como un todo que contribuye al desarrollo de organizaciones
burocréaticas. Enfatizan el disefio y la administracion de las organizaciones en
forma impersonal y racional mediante elementos tales como autoridad y
responsabilidades bien definidas, elaboracion de registros formales y la

aplicacion uniforme de reglas estandar.??®

226 Ayuzabet de la Rosa Albuguerque. 2002, op. cit., pp. 17-22.
227 Elergonomista.com. 2009, op. cit.
228 Richard L. Daft. 2011, op. cit., pp. 24-25.
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La teoria clasica constituyd un avance en la aplicacion de métodos cientificos
reemplazando a los empiricos, sin embargo su aplicacion se limita a
organizaciones sobre un ambiente estable y subvalorando la importancia del
trabajador en el proceso de produccion. Esto motivo que se llevaran a cabo otros

estudios que introdujeran aspectos importantes sobre las relaciones humanas.

Buscando encontrar las formas de hacer mas eficientes los niveles
productivos pero con diferentes técnicas es que se formula la teoria de la
Relaciones humanas. Mary Parker Follet es la impulsora mas representativa del
marco basico de esta escuela clasica, introduciendo elementos nuevos sobre todo

en el campo de las relaciones humanas y la estructura de la organizacion.??

Las relaciones humanas se enfocan en los factores sicosociales cambiando
la mirada hacia el aspecto humano dentro de la organizacion, desarrollando
los primeros pasos tedricos sobre las organizaciones a partir de cuatro
planteamientos: introduccion de la variable “hombre” en el analisis
organizacional como sujeto psico-social que puede escuchar y opinar; destaca
el papel del administrador como élite capaz de equilibrar el desfase entre el
avance técnico y la inestabilidad social provocada por la administracion
cientifica; se subraya la importancia del grupo®*® para la eficiencia
organizacional y se introduce el analisis de la organizaciébn como sistema
sociotécnico destacando las nociones de lo formal y lo informal en tanto partes

estructurantes de toda organizacion.?!

229 | dem.

230 Follett estaba convencida de que ninguna persona podria sentirse completa a no ser que formara parte de un
grupo y que los humanos crecian gracias a sus relaciones con otros miembros de las organizaciones.

Idem.

231 Ayuzabet de la Rosa Albuguerque. 2002, op cit., p. 21.
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Chester Barnard contribuye a la teoria clasica a partir del planteamiento en el
cual “las personas se retnen en organizaciones formales para alcanzar fines que
no pueden lograr trabajando solas. Sin embargo, mientras persiguen las metas
de la organizacion, también deben satisfacer sus necesidades individuales”.?3
Barnard desarrolla su tesis principal en la cual “una empresa sélo podra
funcionar en forma eficiente y subsistir si las metas de la organizacion guardan
equilibrio con los propositos y las necesidades de los individuos que trabajan
en ella.”?2 De este modo Barnard establece el principio de que la gente puede

trabajar con relaciones estables y benéficas para las dos partes.

Los trabajos sobre relaciones humanas recibieron poca atencion debido
en gran parte a la prominencia de la administracion cientifica, sin embargo el
desarrollo de investigaciones, entre las que se destacan las realizadas en una
fabrica de la Western Electric en Hawthorne, Chicago, conducidas por Elton
Mayo a inicios de la década de 1930, acerca de los efectos que las caracteristicas
fisicas del ambiente de trabajo tenian en la productividad de los trabajadores,
tuvieron gran repercusion llegando a la conclusion de que el trato positivo de

los empleados mejoraba su motivacion y productividad.

Sin embargo, como plantea Richard Daft, el sistema jerarquico y los
enfoques burocraticos desarrollados durante la Revolucion Industrial
[...]Jcontinuaron siendo el enfoque primario para el disefio y funcionamiento
organizacional durante la década de 1970 y principios de 1980[...]este enfoque

funciond bien para la mayoria de las organizaciones empezando a crear

232 Elergonomista.com, 200, op cit.
233 | dem.
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problemas en la década de 1980 a partir de una competencia cada vez mayor y

a escala global que cambid las reglas del juego.?3*

Las organizaciones han sufrido cambios en la transformacién del disefio
organizacional a partir del avance en comunicaciones y tecnologias de la
informacion, la globalizacidon, una mayor interconexion entre organizaciones,
el aumento en el nivel educativo de los empleados y de la calidad de vida, asi
como el incremento del trabajo basado no en fuerza fisica sino en el

conocimiento y la informacion como actividades organizacionales primarias.

Las organizaciones deben enfrentarse a un entorno cambiante lo cual
requiere de una prevision o al menos una pronta adaptacion que le permita emitir
una rapida respuesta.*°Es bajo este esquema que surge el Movimiento de la
contingencia, representando una ruptura con las anteriores teorias, explicando
que una cosa depende de otras, esto es, el interés de la contingencia no radica en
la organizacion sino en las organizaciones, sustituyéndose el caso de estudio
concreto por el analisis comparativo de una diversidad de organizaciones en
donde, para que éstas sean efectivas debe existir un grado de ajuste entre su
estructura y las condiciones en el entorno sustituyéndose el principio de one best
way por el de all depends, lo que significa que la estructura de la organizacion
estara en funcion de variantes contextuales donde no existe una sino diferentes

formas de hacer las cosas.23¢

En este orden de ideas Habermass distingue entre la racionalidad técnica
y racionalidad practica en donde la primera se sustenta en una bdsqueda

instrumental de determinadas metas u objetivos dados por sentados como por

234 Richard L. Daft, 2011, op cit., p. 25.
235 Clemente Valdés Herrera. 2010, op cit.
236 Ayuzabet de la Rosa Albuguerque, 2002, op. cit. pp. 23-24; Richard L. Daft, 2011, op. cit., p. 26.
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ejemplo la eficiencia, mientras que la racionalidad practica coloca el énfasis en
una reflexion consciente tendiente a identificar metas y objetivos alternativos
asi como mayores niveles de comunicacion intersubjetiva y dialogo politico.?%
Para Habermass, la teoria organizacional debe incorporar en su entramado
conceptual reflexiones relativas a la praxis donde los miembros de la
organizacion aumenten su capacidad de eleccion y de transformacion de las

relaciones laborales y organizacionales.

Es bajo esta perspectiva que la teoria organizacional no puede ser
concebida como un cuerpo teorico uniforme sino multidisciplinario, constituido
por varios marcos teéricos de diversas disciplinas como economia, politica,
psicologia, sociologia, entre otras, que permitan comprender como se conforman
una gran diversidad de organizaciones, asi como las partes que la componen y

los diversos niveles bajo los cuales pueden ser abordadas para su estudio.

A partir de este sentido multidisciplinario es que surge el enfoque de
sistemas como consecuencia de la corriente clasica y de relaciones humanas,
utilizado como marco de referencia para la teoria organizacional moderna ya
que puntualiza y expresa a la organizacion como un sistema formado por
diversos subsistemas interrelacionados e interdependientes en donde todos los
fendmenos que ocurren en las organizaciones estan relacionados de alguna

forma.

Un sistema sera un conjunto de reglas o principios ordenadamente
relacionados que concurren para un mismo fin o constituyen un cierto modo de

unidad. Estara compuesto por tres funciones basicas: entradas, que seran la

237 |van Valenzuela Espinoza, 1997, “Consideraciones Epistemoldgicas de la Teoria Sociolégica y de la
Organizacional”, Revista de Ciencias Sociales, nim. 7, Redalyc, Chile. pp. 67-68.
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fuerza de arranque que suministra los requerimientos operativos al sistema;
procesos, la transformacién de una entrada en salida (conversién) y las salidas,
que seran los resultados obtenidos de procesar las entradas resultado del
funcionamiento del sistema. 28 Por su naturaleza, un sistema puede ser cerrado
al no presentar intercambio con el medio ambiente que lo rodea, en el cual son
completamente estructurados produciendo salidas invariables o abierto en el
cual se llevan a cabo relaciones de intercambio a través de entradas y salidas
reajustandose constantemente a las condiciones del medio volviéndolos
adaptativos.?®® Los subsistemas por otro lado seran las partes que componen al
sistema y conforman un todo en si mismos pero en un rango inferior al sistema
que integran. Los subsistemas de organizacion son todas las partes de una
organizacion que funcionan juntas para un proposito comun y juntos se

convierten en el nicleo de la organizacion.?%

Una organizacion estara integrada por los siguientes subsistemas:

Cuadro 6.

Subsistemas que conforman una organizacion

Conjunto de metas y misidn que persigue la organizacion para satisfacer la

Subsistema de objetivos
y valores

demanda que impone el medio ambiente externo. Incluye metas y valores de los
miembros de la organizacion.

Subsistema técnico

Conocimientos necesarios para el desarrollo de tareas. Este subsistema ira
cambiando de acuerdo con la especializacion de conocimientos y habilidades
requeridos.

Subsistema estructural

Forma en que se organizan y estructuran las tareas. Esta relacionado con la
autoridad y la comunicacidn. La estructura de la organizacidn esta determinada
por su constitucién, puestos jerarquicos y procedimientos.

238 Facultad de Contaduria y Administracion, 2006, “La teoria organizacional”, UNAM, pp. 6-7, disponible en
http://fcasua.contad.unam.mx/2006/1230/docs/unidadl.pdf

239'|bid., p. 10.
240 gara Higley,

2012, “;Qué son los subsistemas de organizacion?”, disponible en

http://mww.ehowenespanol.com/son-subsistemas-organizacion-info_205757/



http://fcasua.contad.unam.mx/2006/1230/docs/unidad1.pdf
http://www.ehowenespanol.com/son-subsistemas-organizacion-info_205757/
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Subsistema personal

Est& compuesto por individuos y grupos en interaccion. Implica la conducta
individual, motivacion, relaciones del estatus y dindmica de los grupos. Incluye
recursos humanos, actitudes, liderazgo, comunicacion y relaciones
interpersonales.

Subsistema
administrativo

Relaciona la organizacién con su medio y establece objetivos. Desarrolla planes
de integracion, estrategias y operacion, mediante el disefio de la estructura y el
establecimiento de los procesos de control. Comprende la fijacion de objetivos,
planeacion, integracién, organizacion, instrumentacién y control.

Fuente: elaboracién propia con datos de Facultad de Contaduria y Administracion, 2006, La teoria
organizacional, UNAM, pp. 7-8, disponible en http://fcasua.contad.unam.mx/2006/1230/docs/unidadl.pdf

A partir de los datos del cuadro seis, podemos inferir que para que una

organizacion opere de manera eficiente es necesario que los subsistemas que

conforman a la organizacion interactien entre si.

Niklas Luhman es el principal expositor de la teoria de sistemas. El

enfoque sobre la teoria organizacional que lleva a cabo Luhmann sefiala que:

[...] la organizacion es un tipo de sistema social que se constituye con base en

reglas de reconocimiento que lo vuelven identificable y que le permiten

especificar las propias estructuras. Tales reglas son sobre todo reglas de

pertenencias, que pueden ser fijadas mediante la seleccion de personal y la

definicion de los roles internos.?*!

Las organizaciones entonces tendran la capacidad para movilizar, integrar

y orientar actividades hacia el cumplimiento de fines, cuyos resultados conlleven

un efecto transformador y de agregacion de valor. La estructuracion y

coordinacién de conjuntos de acciones para cumplir objetivos y el

ofrecimiento de soluciones especificas a demandas y distintos problemas sitdan

241 Almirante CG. DEM. DDSN, Carlos Ortega Mufiiz, 2015, op. cit., p. 29.



http://fcasua.contad.unam.mx/2006/1230/docs/unidad1.pdf
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a las organizaciones como medios eficientes para integrar recursos y enfrentar

las necesidades sociales y sus entornos.2*2

De acuerdo con los postulados del Luhmann y coincidiendo con los de
Mariana Alonso Brd podemos decir que “[...Juna organizacién es un ente
compuesto por personas y por recursos, sometidos a una serie de regulaciones
formalmente establecidas, incluidos objetivos determinados que operan en uno
0 varios ambitos de actividad. El sistema organizativo sera el conjunto
estructurado de sucesos comunicativos que subyace en el funcionamiento de la

organizacion.?*

Es importante no confundir el término organizacion con institucion a
pesar de que guarden relacion entre si. Esto es, la organizacion es un sistema
social conformado por individuos o grupos de individuos, que dotados de
recursos y dentro de un determinado contexto, desarrolla regularmente un
conjunto de tareas orientadas por valores comunes hacia la obtencion de un
determinado fin, mientras que la institucion sera el cuerpo normativo, juridico
y cultural, conformado por un conjunto de ideas, creencias, valores y reglas®*
que condicionan las formas de intercambio social.?*®* Como lo expone Yvon
Pesqueux “la institucion crea certidumbre, mientras que la organizacion se

242 Marcelo Arnold-Cathalifaud, 2008, “Las organizaciones desde la teoria de los sistemas sociopoiéticos”,
Cinta de Moebio, Revista de Epistemologia de las Ciencias Sociales, Universidad de Chile, nim. 32, disponible
en http://www.facso.uchile.cl/publicaciones/moebio/32/arnold.html

243 Mariana Alonso Bra, 2009, “La produccion de Niklas Luhmann y la teorfa organizacional”, en Seleccion de
Trabajos de las Xl Jornadas de Epistemologia de las Ciencias Econémicas, Universidad de Buenos Aires, p.
34.

244 | as reglas forman a la institucion. Son ellas las que distinguen una institucién de otra, las caracterizan, las
diferencian y, por consecuencia, las identifican. Son sus reglas las que indican las posibilidades y sanciones a
los individuos en ellas implicados. Una institucion es una accion colectiva en el control, en la liberacion y en la
expansion de la accion individual.

Clea Beatriz Macagnan, 2013, “Teoria institucional: escrito tedrico sobre los protagonistas de la escuela
institucionalista de economia”, Revista de Administracao e Contabilidade da Unisinos, 10(2), Abril/Junho. p.
134,

245 Marinsalda  Milena, 2000, “Organizaciones e instituciones”, Argentina, disponible en
http://www.monografias.com/trabajos13/trainsti/trainsti.shtml



http://www.monografias.com/trabajos11/teosis/teosis.shtml
http://www.monografias.com/trabajos4/refrec/refrec.shtml
http://www.monografias.com/trabajos14/nuevmicro/nuevmicro.shtml
http://www.facso.uchile.cl/publicaciones/moebio/32/arnold.html
http://www.monografias.com/trabajos13/trainsti/trainsti.shtml
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caracteriza por la importancia principal dada a la eficiencia de su

funcionamiento.”’246

Estructura organizacional

El entorno en que las organizaciones desarrollen sus actividades
determinara el enfoque de sus objetivos, funciones, tareas, politicas, estrategias
y tactica como elementos que formaran la estructura organizacional permitiendo
dar cumplimiento a los aspectos planteados asi como su mision. Se puede decir
que la estructura organizacional “es la forma en que las actividades se dividen,
se ordenan, se distribuyen, se organizan y se establecen las interrelaciones de
autoridad y comunicacion.”?*” Para ello, es necesario haber llevado a cabo una
division del trabajo, definir como se agruparan las tareas y como estas se
interrelacionaran e integraran entre si. “Una organizacion es un sistema social
abierto, que constituye un organismo vivo, dindmico, con la flexibilidad
necesaria para asimilar el cambio, y que recibe determinados recursos

transformandolos en productos y/o servicios.”?4

Para entender y evaluar a las organizaciones es preciso analizar sus
dimensiones estructurales, de manera tal, que estos datos nos permitan describir

las caracteristicas internas asi como sus dimensiones contextuales, las cuales

246 Yyon Pesqueux, 2009, “Institucion y organizacion”, Cuadernos de administracion, Universidad del Valle,
nam. 41, enero-junio, Colombia, p. 9.

247 Clemente Valdés Herrera, 2010, “Teoria de la organizacion y estructuras organizacionales, Gestiopolis,
disponible en http://www.gestiopolis.com/teoria-organizacion-estructuras-organizacionales/

248 | dem.



http://www.gestiopolis.com/la-estructura-organizacional/
http://www.gestiopolis.com/teoria-organizacion-estructuras-organizacionales/
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caracterizan a toda organizacion a partir de su tamafio, tecnologia, entorno y

metas.

Cuadro 7.

Dimensiones Organizacionales

Estructurales

Contextuales

Formalizacién

Se refiere a la cantidad de documentacion escrita en
la organizacion (procedimientos, regulaciones,
manuales de politicas).

Tamafio

Se puede medir como un todo 0 por sus componentes
especificos: una planta o division. Al ser las
organizaciones sistemas sociales, por lo regular el
tamafio se mediré por el nUmero de empleados.

Especializacion

Grado en que las tareas organizacionales se
encuentran subdivididas en trabajos separados
(division del trabajo).

Tecnologia organizacional

Se refiere a las herramientas, técnicas y acciones
empleadas para transformar los insumos en productos.
Las formas en que la organizacion produce insumos e
incluye elementos como sistemas de informacion
avanzados.

Jerarquia

Describe quien le reporta a quien y el tramo de
control para cada gerente (numero de empleados
que le reportan a un supervisor).

Entornum

Incluye todos los elementos fuera de los limites de la
organizacion (industria, gobierno, clientes,
proveedores, comunidad financiera). Los elementos del
entorno que afectan una organizacion generalmente son
otras organizaciones.

Centralizacion

Se refiere al nivel jerarquico que tiene la autoridad
para tomar una decision. Cuando la toma de
decisiones se mantiene en el nivel superior la
organizacion esta centralizada. Cuando las
decisiones son delegadas a niveles
organizacionales mas bajos esta descentralizada.

Metas y estrategia

Definen el proposito y las técnicas competitivas que la
diferencian de otras organizaciones. Las metas se anotan
como una declaracion duradera de la mision de una
empresa. Una estrategia sera el plan de accion que
describe la distribucion de los recursos, las actividades
para enfrentar el entorno y alcanzar las metas de la
organizacion. Las metas y estrategias definiran el
alcance de las operaciones y la relacion con los
empleados, clientes y competidores.

Profesionalismo
Nivel de educacion formal y capacitacion de los
empleados. Se considera alto cuando los empleados

Cultura
Conjunto  subyacente de valores®®®,  creencias,
entendimientos y normas clave compartidos por los

249 os valores indican la importancia o significacion de algo.
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requieren largos periodos de capacitacion para
obtener determinados puestos en la organizacion.

Razones de personal

Distribucion de personas entre las diversas
funciones y departamentos. Se medira dividiendo el
nimero de empleados, en una clasificacion, entre el
namero total de empleados organizacionales.

empleados. Estos valores y normas pueden estar
relacionados con el comportamiento ético, el
compromiso, la eficiencia o el servicio. Es aquello que
mantiene unida a la organizacion a través de la
generacion de “un orden social idoneo sustentando en
un conjunto coherente de valores y normas conducente
a la motivacion y compromiso de los trabajadores y
empleados.”?%

Fuente: elaboracidn propia con datos de: Richard L. Daft, 2011, “Teoria y disefio organizacional.” CENAGE,
Learning, décima edicion, México, pp. 15-18.

Las once dimensiones contextuales y estructurales del cuadro siete son
dependientes entre si proporcionando una base para medir y analizar las
caracteristicas de la organizacion arrojando informacion significativa sobre la
misma acerca de su desempefio, eficacia y eficiencia.?®! El estudio de estos dos
constructos permitiran identificar si las organizaciones funcionan o no y por

ende si sus objetivos se concretan.

Para lograr una mayor eficiencia, las organizaciones deben pasar de
jerarquias verticales estrictas a estructuras flexibles descentralizadas que les
permita compartir informacién de manera generalizada, asi como tener
capacidad de adaptacion promoviendo la comunicacion y colaboracion en la
identificacion y solucion de problemas. Una organizacion tendrd un nivel
Optimo al compartir informacién que permita actuar con rapidez ante cualquier
contingencia mejorando la capacidad de aprendizaje y contribuyendo al

desarrollo estratégico.??

Facultad de Contaduria y Administracion, 2006, La teoria organizacional, UNAM, p. 20, disponible en
http://fcasua.contad.unam.mx/2006/1230/docs/unidadl.pdf

20 |van Valenzuela Espinoza, 1997, “Consideraciones Epistemoldgicas de la Teoria Socioldgica y de la
Organizacional”, Revista de Ciencias Sociales, nim. 7, Redalyc, Chile, pp. 70.

21 | a eficiencia se refiere a la cantidad de recursos utilizados para alcanzar las metas de la organizacion
mientras que la eficacia significa el grado en que una organizacion alcanza sus metas.

Richard L. Daft, 2011, op cit., p. 20.

252 | hid. pp. 33-35.
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Asi, la teoria organizacional observa las caracteristicas del entorno y los
grupos que constituyen la organizacion a partir de las relaciones entre los
diferentes grupos que la constituyen, asi como a las organizaciones con las que
interactUa en su entornim. Puede decirse que la teoria organizacional “es un
macroexamen de las organizaciones al analizarlas como unidad ocupandose de

las diferencias en la estructura y el comportamiento de la organizacion.?>3

Politicas publicas

Los gobiernos son conjuntos de organizaciones (secretarias, ministerios,
concejalias, empresas publicas, juzgados, escuelas, hospitales, etcétera) que
combinan recursos (normativos, humanos, financieros y tecnoldgicos)
transformandolos en politicas, programas publicos, servicios y productos que
atienden las necesidades de los ciudadanos procurando satisfacer sus demandas

permitiendo asi el logro de impactos sociales, politicos y econdomicos.

En este sentido, podemos entender a las politicas publicas como: “El
conjunto de objetivos, decisiones y acciones que lleva a cabo un gobierno para
solucionar los problemas que en un momento determinado los ciudadanos vy el
propio gobierno consideran prioritarios]...]terminando con la evaluacion de los
resultados que han tenido las acciones emprendidas para eliminar, mitigar o

variar ese problema. 2

253 No debe confundirse la teorfa organizacional con el comportamiento organizacional. Este sera considerado
como un microenfoque al encuadrar a los individuos dentro de las organizaciones como unidades de andlisis,
ocupéndose de las diferencias cognitivas y emocionales entre las personas dentro de las organizaciones.

Ibid. p. 36.

254 Manuel Tamayo Saez, 1997, “El analisis de las politicas publicas”, La nueva administracion plblica. Rafaél

Bafion, Ernesto Carrillo, (comps.), Alianza Universidad, Espafia, p. 2.
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Toda politica publica estard enmarcada bajo un proceso o ciclo de construccion
que comprendera las siguientes fases: identificacion y definicion del problema;
formulacion de las alternativas de solucion; adopcion de una alternativa;
implantacion de la alternativa seleccionada y evaluacion de los resultados
obtenidos. A este conjunto de decisiones y acciones emprendidas por el

gobierno para influir sobre el problema se le denominara politica plblica.?®

El estudio y analisis de las politicas publicas se encuentra en continua
transformacion y adecuacion dependiendo del contexto nacional, provocando
que el estudio y la investigacion acerca de algun determinado tema cambie con
respecto a los distintos procesos politicos, economicos, sociales y culturales.
Debemos ser conscientes de que los problemas que dan lugar a la formacion de
politicas publicas son interdependientes ya que cada politica publica envuelve
otros aspectos que guardan relacion con el problema principal, lo que impide

una estructuracion delimitada sobre un problema en particular.?®

El estudio y debate de las politicas publicas da inicio en los afios cincuenta
a partir de las investigaciones y desarrollo del analisis de politicas de Harold
Lasswell el cual tiene dos enfoques. El primero, como el conocimiento del
proceso de la politica (knowledge of) el cual se ocupa del conocimiento eny
para el proceso de politicas publicas; se trata de describir porqué determinados
problemas son calificados como publicos, porque entran en la agenda, su
definicién, como y por qué se eligen ciertos cursos de accion y ejecucion y su
evaluacion a través de ciertos criterios y metodologias. El segundo, como
conocimiento en el proceso de la politica o analisis para la politica (knowledge
in) el cual seré el conocimiento acerca de la formulacién e implementacion de

255 | dem.
256 |_a formulacion de politicas plblicas contara con la participacion de diversas instancias a las que les atafie el
Ilevar a cabo la solucion de una problemética dada.
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las politicas publicas. En éste, Laswell trata de incorporar los datos y los
teoremas de las ciencias en el proceso de deliberacion y decision de la politica
con el propdsito de corregir y mejorar la decisién puablica. Este marco de
referencia tendrd entonces un componente prescriptivo al ofrecer métodos e
informacién pertinentes para incrementar la racionalidad de la construccion,

examen, seleccion y desarrollo de las opciones de la politica.?®’

Herbert Simon, por su parte, centra su interés en la toma de decisiones
humanas a partir de una racionalidad limitada analizando la toma de decisiones
como una secuencia de etapas racionales (inteligencia, disefio y eleccion),
impactando con ello a una amplia gama de ciencias sociales (economia,
psicologia, administracion empresarial, informatica, sociologia y ciencias
politicas) desarrollando la naturaleza multidisciplinaria de las politicas
publicas.?®®

Charles Lindblom, en contraposicion al modelo racional de Simon,
propone un modelo mediante el cual toma en cuenta el poder y la interaccion
entre fases y etapas. Para Lindblom la formulacion de politicas es un complejo
completamente interactivo que carece de principio y fin. Este autor sugiere que
al estudiar el proceso de politicas publicas se consideren las elecciones, las
burocracias, los partidos, los politicos y los grupos de interés, pero también
“fuerzas mas profundas” como las empresas o la inequidad y las limitadas
capacidades de analisis que estructuran y distorsionan el proceso de politicas
publicas. Finalmente, David Easton representa un aporte vital a las politicas
publicas al influir su modelo de “sistema” politico en la forma en que el estudio

de politicas publicas conceptualiza a la formulacion de estas con los resultados

257 Maria Bustelo Ruesta, 2011, “La evaluacion en el marco del analisis de politicas pablicas”, en Roberto
Salcedo, (comp.), Evaluacion de Politicas Publicas, Siglo XXI Editores, p. 186.
258 Wayne Parsons, 2007, “Politicas Publicas”, FLACSO, México. pp. 50-59.
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de las mismas y su entornim.?® En conjunto, seran estos teéricos los que lideren

el punto de partida para el estudio de las politicas publicas.?®

Las politicas publicas son una seleccion y definicion de problemas que
consisten en la utilizacion de los medios que tiene a su alcance el Estado para
poder decidir en qué asuntos intervendra y hasta qué punto lo hara. Son
decisiones de Estado que se originan en un proceso politico previo mediante el
cual se seleccionan y se definen problemas publicos.?®! El sentido de lo publico
no se referira solamente a la idea de que los funcionarios han de cumplir ciertas
obligaciones que estan sefialadas en las leyes, ni seguir determinados
procedimientos formales para demostrar que han hecho lo correcto, sino que
atafie a la necesidad de que las politicas, a partir de las decisiones tomadas por
quienes acttan a nombre del Estado, sean efectivamente publicas (conocidas e

incluyentes). 262

Las politicas publicas abarcan decisiones que son tomadas por el Estado
bajo el cobijo de normas y estructuras de autoridad generadas que reclaman
tanto la eleccion de problemas publicos como de distintas alternativas de accién
que el Estado pueda seguir para modificar los factores que lo motivaron a actuar.

Por tanto, el valor del enfoque de las politicas publicas radicard en su

29 |dem.

260 En el desarrollo posterior de los estudios de politicas pUblicas hubo una escision en dos corrientes: por un
lado, de los interesados exclusivamente en el estudio positivo de la elaboracién de la politica (mas ligado a los
estudios de las policy sciences o el policy making), mas contextualizadores y relacionados con lo politico-
administrativo y, por otro, los normativo-técnicos (mas ligados a los estudios de policy analysis), mas dados a
las técnicas cuantitativas y de analisis econémico.

Maria Bustelo Ruesta, op. cit., p. 189.

261 Mauricio Merinim, 2011, “Sobre la evaluacion de politicas publicas”, en Roberto Salcedo, (comp.),
Evaluacion de Politicas Publicas, Siglo XXI Editores, p. 174.

262 Gj algo que ha de ser comUn se vuelve de uno o de unos cuantos; si algo que debe saberse se esconde o se
oculta; y si algo que debe ser accesible se cierra y se vuelve deliberadamente excluyente, entonces hay que
afirmar que el sentido de lo pablico se ha corrompido. La corrupcidn consiste, pues, en la apropiacién ilegitima
de las cosas publicas, en su ocultamiento o en su uso para fines privados.

Idem. p. 178.
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preocupacion por la accién del gobierno y sus administraciones (su
funcionamiento). Por tanto, para llevar a cabo una politica pdblica es necesario
entender el proceso a partir del cual se formula y lleva a cabo mediante el

andlisis de politicas publicas.

Analisis de politicas publicas

El analisis de politicas publicas se ocupa de los problemas publicos y de
como los poderes publicos los abordan. La evaluacion de las politicas publicas
es una parte de ese anélisis general que se ocupa de valorar la actuacion de los

poderes publicos en su intento por solucionar problemas.?®3

Todo anélisis de politicas supone la aplicacion de técnicas sistematicas de
investigacion tomadas de las ciencias sociales y basadas en medidas de eficacia,
eficiencia, calidad, costo e impacto. El analisis se lleva a cabo en la formulacion,
ejecucion y evaluacion de las politicas para estructurar un sistema de
implementacion lo mas racional posible, por lo que se exploran los posibles
efectos y costos para poner en operacion una politica publica. Podemos decir
entonces que un andlisis de politicas es “la utilizacion de los métodos y técnicas
de las ciencias sociales para contestar a la cuestion de cuéles seran los efectos

probables de una politica antes de que ésta entre en operacion.”?%

263 Maria Bustelo Ruesta, 2011, “La evaluacion en el marco del analisis de politicas pablicas”, en Roberto
Salcedo, (comp.), Evaluacion de Politicas Pablicas, Siglo XXI Editores, p. 171.
264 Roberto Salcedo Aquiniim. 2011. “Evaluacion de politicas plblicas.” Siglo XXI Editores. México. p. 24.
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Para Wayne Parsons: “el analisis de las politicas publicas se ocupa de mejorar
los métodos de identificacion y definicion de problemas, especificamente de
metas, evaluacion de alternativas, seleccion de opciones y medicion del

desempefio.”26°

La riqueza del analisis de politicas radica en su capacidad para integrar y
ordenar l6gicamente decisiones y comportamientos. El analisis, la evaluacion y
la investigacion aplicada al proceso de formacion de las politicas es una
necesidad que deben afrontar las organizaciones publicas para asegurar su
supervivencia. “Sélo mediante politicas eficaces —desde el punto de vista del
Impacto social que generan y de la eficiencia en la utilizacion de los recursos—

se puede legitimar la accion de los gobiernos en una democracia pluralista.”2°®

Para William Dunn el analisis es una tarea operativa y funcional. Sefala
que el analisis de politicas publicas “es una actividad intelectual y practica
orientada a la creacion, evaluacion, critica y comunicacion de conocimiento de
y en el proceso de elaboracion de politicas.”?®’ Para ello expone que el analisis
de politicas debe darse a partir de unidades de analisis tanto de la generacion de

informacion como de perspectivas de analisis.
Cuadro 8.

Analisis de Politicas Publicas de acuerdo con Dunn

Generacion de Informacién

Perspectivas de analisis

Sobre valores

El logro que se lleve a cabo, acerca de la consecucion de los
valores, serd la prueba principal de que un problema se ha
resuelto.

Empirica
Describe las causas y los efectos de una politica
dada.

265 E] analisis de politicas publicas ha ampliado su objeto de estudio pasando del anélisis de la decision publica
y sus implicaciones al estudio de las complejas acciones que se derivan de la misma y sus efectos sobre el

planteamiento del problema original.
Wayne Parsons, 2007, op. cit., p. 91.
266 Manuel Tamayo Saez. 1997, op. cit. pp. 2-7.

267 Dunn, W.N., 1981, “Public Policy Analysis. An Introduction”, Englewood Cliffs, N.J., Prentice-Hall, p. 29,
en César Nicandro Cruz; Maridngela Petrizzo, 2000, El estudio de las politicas publicas: el estado de la
disciplina y la consolidacion democrética en América Latina, en
http://eva.universidad.edu.uy/pluginfile.php/423267/mod_resource/content/1/PoliticasPublicas.pdf



http://eva.universidad.edu.uy/pluginfile.php/423267/mod_resource/content/1/PoliticasPublicas.pdf

122

Sobre hechos
Su presencia puede limitar o mejorar el logro de los valores.

Evaluativa
Determina el valor de una politica publica.

Sobre acciones.
Su adopcion puede resultar en el logro de los valores y la
resolucion de los problemas.

Normativa
Recomienda futuras acciones que pueden resolver
los problemas publicos.

Fuente: elaboracion propia con datos de Maria Bustelo Ruesta, 2011, “La evaluacion en el marco del analisis
de politicas publicas”, en Roberto Salcedo, (comp.), Evaluacién de Politicas Publicas, Siglo XXI Editores, pp.

194-195.

De acuerdo con el cuadro ocho, el anélisis de politicas publicas, al llevar

a cabo la generacion de informacion, le permite al analista emplear una o mas

de las tres perspectivas de analisis que le permita recomendar cursos de accion.

Para Dunn, el analisis de politicas utiliza la descripcion, la prediccion, la

evaluacion y la prescripcion como procedimientos analiticos utilizados en otras

ciencias sociales. La descripcion y la prediccion ayudan a contestar cuestiones

designativas, la evaluacion las evaluativas y la prescripcion las normativas. La

prediccion y la recomendacion se llevan a cabo antes de que se adopte la accion

(ex-ante), mientras que la descripcién y la evaluacion lo haran después (ex post).

Estos procedimientos analiticos generales se corresponderan con los

siguientes métodos para analizar las politicas:

Cuadro 9.

Métodos para analizar las politicas de acuerdo a Dunn.

(descripcion)

Seguimiento Produce informacion sobre las causas y consecuencias pasadas de las politicas.

Prondstico (prediccion)

Produce informacion sobre las consecuencias futuras de las politicas.

Evaluacion Produce informacién sobre el valor de politicas pasadas o futuras.

(prescripcidn) consecuencias valiosas.

Recomendacion Produce informacion sobre la probabilidad de que acciones futuras produzcan
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Estructuracion de
problemas

Basandose en procedimientos de clasificacion, produce informacién especulativa
sobre las soluciones potenciales de un problema. Implica todo el resto de
métodos, siendo un metamétodo que funciona como una especie de regulador
central de todo el proceso de analisis.

Deduccidn préctica

Permite llegar a conclusiones sobre el grado en el que los problemas se han

solucionado.

Fuente: elaboracion propia con datos de Maria Bustelo Ruesta, 2011, “La evaluacion en el marco del analisis
de politicas publicas”, en Roberto Salcedo, (comp.), Evaluacidn de Politicas Publicas, Siglo XXI Editores, pp.
195-196.

Para Dunn estos meétodos analiticos se combinan con cinco tipos de
informacion relevante para las politicas: problemas, alternativas, acciones,
resultados y desempefio. El analisis de politicas publicas integrado que él
propone, es un proceso de indagacion que implica esos cinco componentes de
informacion y que se transforman el uno en el otro a traves de seis métodos
analiticos (estructuracion de problemas, prondstico, seguimiento, evaluacion,
recomendacion y deduccion préactica). El analisis (informacién) y los métodos
son interdependientes y forman parte de un proceso dinamico en el que ocurren
las transformaciones correspondientes: los problemas se transforman en
alternativas, estas en acciones y estas a su vez en resultados, en esta vision

integrada la evaluacion tendra un papel acotado y definido.?%®

De acuerdo con Maria Bustelo, una de las categorias analiticas mas
utilizadas en el estudio de las politicas publicas es la del ciclo de vida de una
politica a partir de diversas fases: definicion del problema y entrada en la agenda
de los poderes publicos, formulacidon de propuestas y adopcidn de decisiones,
implementacién, valoracion de los resultados y la eventual sucesion o

terminacion de la politica iniciada.?®® Bajo esta perspectiva la evaluacion sera

268 Maria Bustelo Ruesta. 2011, op. cit. p. 196.
269 |dem., pp. 190-191.
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una de las fases finales del desarrollo de una politica pablica que valore los

efectos de forma retrospectiva.

Evaluacion de politicas publicas

De acuerdo con la Real Academia de la Lengua Espafiola, evaluar
significa “sefialar el valor de algo”, “estimar, apreciar, calcular el valor de
algo”.2’° Dicho de otra manera, se trata de un ejercicio que se realiza sobre algo
mas, de modo que ninguna evaluacion puede ser valiosa por si misma con

independencia de la cosa cuyo valor quiere estimar, apreciar o calcular.?’

El proceso de evaluacion se concebia exclusivamente como un medio para
medir los resultados y los efectos de una politica o programa. En la actualidad,
la evaluacion abarca las diferentes fases de la politica o programa desde su
disefio o concepcion hasta su impacto.?’? Asi, la evaluacion de politicas pablicas
se puede definir como “la valoracion de la accion emprendida por los poderes
publicos para abordar un problema de la agenda publica poniendo el
énfasis en los efectos reales de la accion gubernamental.”?"

Cuadro 10.

Cancepto de evaluacion

Teo'r_l'a dgl cambio o teoria de la | Indaga la creencia subyacente de que determinadas acciones
politica publica. gubernamentales produciran determinados resultados

270 Real Academia Espafiola, 2016, “Evaluar.” Diccionario de la Lengua Espafiola, Edicién del Tricentenario,
en http://dle.rae.es/?id=H8KIdC6

271 Mauricio Merinim. 2011, op. cit. p. 171.

272 Maria Bustelo Ruesta, op cit., p. 192.

23 Aunque la evaluacion se realice para politicos, no es un ejercicio de politica militante, es un ejercicio
académico, cientifico y profesional acerca del estado en que se encuentra un problema de la agenda publica. La
evaluacion, como una disciplina de la investigacion cientifica, cumple la funcién significativa de trabajar para
una descripcion, interpretacion y critica del impacto real de las politicas publicas.

Roberto Salcedo Aquinim, 2011, op. cit., p. 23.
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publica.

Medicion de los efectos de la accion | Medicion de los resultados netos imputables a la intervencion

gubernamental en un area especifica. A esta medicién se le llama en

strictu sensu evaluacion.

Fuente: elaboracidon propia con datos de Roberto Salcedo Aquinim, 2011, Evaluacion de politicas publicas,
Siglo XXI Editores, México. pp. 28-29.

De acuerdo con el cuadro diez, podemos aseverar que la evaluacion
consiste en la utilizacion de los métodos de las ciencias sociales para medir y
valorar los efectos reales, previstos o no, de las politicas publicas. Por tanto, y

de acuerdo con Salcedo, podemos afirmar que la evaluacion es:

Una investigacion con el rigor metodoldgico de las ciencias sociales para
valorar el origen, disefio, gestion, implementacion y los efectos netos de la
accion publica con el objeto de establecer una relacion causa-efecto para
mejorar las practicas gubernamentales, apoyar la toma de decisiones y las

futuras decisiones sobre la generacién de nuevas politicas publicas.?”

La utilidad de la evaluacion entonces sera producir informacion de
calidad para orientar nuevos procesos de decision que permita detectar

problemas de eficacia y eficiencia a partir del rendimiento de una determinada

politica publica.

Cuadro 11.

Utilidad de la evaluacion de politicas publicas

Para verificar, ratificar o
corregir el rumbo de la
accion gubernamental

La evaluacion pone énfasis en las metas que tienen sancidn oficial con el objetivo
de que los implementadores conecten lo que estan tratando de cumplir con sus
actividades diarias. Este ejercicio de la racionalidad medios-fines es de una gran
utilidad para corregir desviaciones de las politicas publicas.

Aprender de la
experiencia 'y tomar
decisiones sobre bases
mas solidas

La evaluacion extrae el conocimiento de lo ya hecho para mejorar el disefio y la
implementacién de las politicas publicas. La historia nos proporciona lecciones
sobre lo que ha funcionado bien y lo que ha fallado, y las razones de éxitos y
fracasos, propios y ajenos.

274 1dem. p. 29.
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En un sistema de administracién por resultados, la evaluacion facilita las
negociaciones con los ministerios de finanzas. Es méas sencillo demandar

N iacion . .
egoclaciones incrementos presupuestales cuando se pueden mostrar resultados tangibles de las

presupuestales : . o .
asignaciones recibidas y gastadas, que en el caso contrario.
Un compromiso normal para la evaluacion esta basado en la esperanza de que las
practicas inefectivas puedan ser identificadas mucho antes de que el error se vuelva
i una pandemia. La evaluacién de los procesos del programa puede mandar sefiales
Sanas préacticas

tempranas de lo que necesita atencion. Una razon importante para emprender la
evaluacion es hallar pronto qué esta sucediendo para hacer cambios correctivos
hacia las mejores préacticas.

gubernamentales

La evaluacion debe servir como instrumento que permita, en los diferentes niveles
de responsabilidad, rendir cuentas sobre la gestion y los resultados de un programa.
Ejercicio democrético de | El ciudadano tiene derecho a saber no solo en qué se estan empleando los fondos
rendicién de cuentas publicos, sino también con qué grado de idoneidad, eficacia y eficiencia se asignan,
gestionan y emplean dichos fondos y, de ser posible, saber si el Principio de
Maximo Beneficio Social (PMBS)?" es el eje de la gestion gubernamental.

Fuente: elaboracion propia con datos de Roberto Salcedo Aquinim, 2011, Evaluacion de politicas publicas,
Siglo XXI Editores, México pp. 29-30.

De acuerdo con la informacion del cuadro once, la evaluacion de las
politicas publicas tendra como objetivo principal brindar una descripcion
detallada del disefio, la operacion, la gestion, los resultados y el desempefio de
dichas politicas. Evaluar una politica proporciona insumos utiles para tomar
decisiones presupuestales, asi como para juzgar la eficacia, la eficiencia y por
ende la permanencia o necesidad de un cambio o remocién de una politica

publica.

Coincidiendo con Salcedo “la evaluacion tiene su fundamento en saber si
lo que se esta haciendo es lo que se deberia hacer y si fuera asi constatar los

275 E| principio de maximo beneficio social consiste en elegir, al emprender cualquier actividad, la alternativa
en la que los beneficios sociales exceden los costos del monto maximo y, una vez tomada la decision, se controle
y evalle la implementacidn para conocer que este principio efectivamente prevalece.

Roberto Salcedo Aquindm, 2011, op. cit., p. 20.




127

efectos deseados. La evaluacion pretende encontrar la racionalidad de las

decisiones sobre el gasto pablico.”27

Evaluar se convierte en un ejercicio fundamental para revisar la coherencia de
las politicas consigo mismas, con los valores que invocan y con los medios que
emplean. Los resultados de la evaluacién serviran como un instrumento de
disefio e implementacion de politicas asi como herramienta para la rendicién

de cuentas y consolidacion del sentido democratico al servicio publico. 277

La evaluacion debe ser capaz de generar informacion Gtil para el programa

0 politica que se esté evaluando y debe tener caracter practico proponiendo

cursos de accion futura que permitan seguir implementando o desechando una

determinada politica publica.

Cuadro 12.

Funciones de la evaluacion

Perfeccionamiento o
mejora
(Improvement)

La evaluacion se concibe como un artefacto metodoldgico que permite la
retroalimentacion y el aprendizaje sobre la propia practica. En este sentido, la
evaluacion resulta imprescindible como instrumento de mejora y perfeccionamiento
y como garante de la calidad de un servicio o programa.

Rendicion de cuentas
0 responsabilidad
(Accountability)

La evaluacion debe servir como instrumento que permita, en los diferentes niveles de
responsabilidad, rendir cuentas sobre la gestion y los resultados de un programa. Esto
adquiere un mayor sentido cuando se refiere a programas y politicas pablicas, ya que
el rendimiento de cuentas debe formar parte indiscutible del sistema democratico.

Ejemplificacién o
iluminacion para
acciones futuras
(Enlightenment)

Aunque el sentido ultimo de la evaluacién tiene que ver, esencialmente, con el
programa concreto evaluado en un contexto, situacion y momento determinado de
forma que se contribuya a su mejora y se rindan cuentas sobre el mismo, las
evaluaciones arrojan una informacidén sistematica que contribuye al “acervo
cientifico” no s6lo de ese programa, servicio o politica concreta sino también del
abordaje general de determinados problemas publicos.

Fuente: elaboracion propia con datos de Maria Bustelo Ruesta, 2011, “La evaluacion en el marco del anélisis
de politicas publicas”, en Roberto Salcedo, (comp.), Evaluacidn de Politicas Publicas, Siglo XXI Editores, pp.

200-201.

276 |bid., p. 27.

277 Mauricio Merino, op cit., pp. 180-181.
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De acuerdo con lo planteado en el cuadro doce, la evaluacion de politicas
publicas encuentra su proposito al reconocer que el disefio de una politica ha
tenido éxito y por tanto debe darsele continuidad, ya sea sin modificaciones o a
través de variaciones, y servir como modelo para futuras politicas pablicas o en
sentido inverso ha fracasado pues los cursos de accion implementados no
pudieron resolver el problema planteado desvidndose la politica de la
argumentacion inicial, requiriendo asi de una sucesion de la politica publica por
otra més adecuada. En un sistema democratico el gobierno tiene que rendir
cuenta de sus actos explicando sus decisiones a los ciudadanos al presentar los
logros alcanzados en las distintas areas en las que interviene legitimando, a partir

de resultados, sus decisiones.

Manuel Tamayo Saez subraya que la evaluacion de politicas publicas es
un mecanismo politico al que se le deben otorgar diferentes utilidades tales

como:

[...]Jel control parlamentario de las actuaciones del ejecutivo y sus
administraciones; la presentacion de resultados a los usuarios de los servicios
publicos y al resto de los ciudadanos; la legitimacion de acciones de redisefio
organizativo o de politicas de ajuste de recursos; el mantenimiento de la
confianza y la cooperacion entre los actores publicos y no publicos que
participan en el proceso de las politicas publicas; el reforzamiento (o la
destruccién) de la reputacion de eficacia, eficiencia y oportunidad de una
politica y el reforzamiento de la legitimidad de un tipo de liderazgo y de las

oportunidades organizativas de apropiacion presupuestaria.?’®

278 Manuel Tamayo Saez, 1997, op. cit., p. 18.
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Tipos de evaluacion de las politicas publicas

Evaluacion anticipativa

Esta orientada a la produccion de informacion para alimentar el proceso de
definicion del problema y la formulacion de las alternativas. Se centra en el analisis
del contexto politico, administrativo, legal, social y econdmico en el que se va a
desarrollar la politica publica y en el estudio del problema al que hay que hacer
frente. La informacion que produce es de gran utilidad para conocer las conexiones
entre la politica publica y los factores criticos del entorno en el que habré de operar.

Evaluacién de la
evaluabilidad de la
politica

Consiste en la realizacion de un primer analisis, breve y con recursos limitados, de
la filosofia, los elementos y los instrumentos de la politica. Su objetivo es descubrir
los eventuales puntos débiles del disefio de la misma, ofreciendo informacion para
la puesta en marcha, en su caso, de una evaluacién més profunda. Es especialmente
adecuada en situaciones caracterizadas por la escasez de recursos.

Evaluacion de
necesidades

Tiene como objetivo conocer en profundidad el problema que la politica pretende
eliminar o mitigar. La evaluacion de necesidades trata de delimitar las fronteras y
caracteristicas esenciales del problema (su gravedad y evolucion, volumen,
estructura y distribucion geogréafica de los grupos sociales afectados), asi como su
alcance y las posibles conexiones con otros problemas no considerados
explicitamente.

Evaluacion de la
viabilidad
politica/evaluacion de
contexto

Este tipo de evaluacion pretende dilucidar si el disefio de la politica permite lograr
las metas y objetivos deseados. Su principal utilidad es conocer y asegurar una
correcta conexion entre la teoria que sustenta la politica y los instrumentos de la
intervencidn. Constituye una variante de la evaluacion anticipativa. Se centra en la
comprension del contexto general y el entorno especifico en el que se desarrolla la
politica pablica. Su objetivo es producir informacién para afrontar las amenazas y
aprovechar las oportunidades presentes en ese entorno. Especificamente, se utiliza
para identificar a los actores con intereses en el problema, elaborando el mapa de
apoyos Y resistencias que habra de afrontar la politica en sus distintas fases.

Evaluacion de la
implantacion/evaluacion
de procesos

Produce informacion destinada a alimentar el proceso de adopcion de decisiones
vinculado a la puesta en marcha y gestion de las politicas. Su objetivo es determinar
el grado de cumplimiento de los mandatos incluidos en la politica, comparando el
disefio inicial de la intervencion con el funcionamiento real de la misma.

Estudios de seguimiento
de programas

Es un tipo de evaluacion que se lleva a cabo de forma continua mientras ocurre la
politica y produce informacion en tiempo real que es suministrada a los
responsables de las distintas fases del proceso para que introduzcan las
correcciones oportunas en los mecanismos de operacion de la politica. Su objetivo
es detectar posibles variaciones en la naturaleza del problema y las eventuales
desviaciones respecto del plan inicial de implantacion. Implica la definicién de
criterios operativos de logro y la construccion de baterias de indicadores (de
procesos de gestion, de rendimiento, de cobertura, de uso de servicios y
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econdmicos) que se aplicaran sisteméaticamente mientras se desarrolla la
intervencion.

Evaluacion de la
eficacia/impacto

Facilita informacion sobre los efectos (impactos) de la politica publica e intenta
mostrar en qué medida los efectos observados se deben a la politica implantada y
no a otras causas (variaciones en el problema, intervencidn de otras politicas o
cambios en las condiciones sociales) ajenas a ésta. Su objetivo es medir la eficacia
de la politica publica, comparando los impactos previstos con los observados.
Complementariamente, puede abordar aspectos relacionados con la eficiencia en
la consecucion de los objetivos, poniendo en relacion los beneficios producidos por
la politica con sus costes. Los resultados de la evaluacion de impacto se utilizan para
responder, desde una posicion mas solida, a preguntas sobre la conveniencia de
continuar actuando sobre el problema y, en su caso, sobre la adecuacion de la
politica que se lleve a cabo.

Evaluacion de la calidad

Su objetivo principal es conocer si la politica produce los beneficios esperados por
los distintos actores que participan en el proceso. No se circunscribe a una fase
concreta del proceso de la politica, sino que considera a ésta en su conjunto e intenta
mostrar las conexiones entre sus distintos elementos y la satisfaccion de las
expectativas de los usuarios y clientes de la politica publica. Utiliza los objetivos
y valores de los usuarios como criterio para valorar la politica, negando un papel
protagonista a los objetivos y metas de los responsables de ésta. La evaluacion de
calidad tiene una conexion directa con el marketing de servicios publicos.

Fuente: elaboracion propia con datos de Manuel Tamayo Saez, 1997, “El analisis de las politicas pablicas”, en
La nueva administracidn publica, Rafaél Bafion, Ernesto Carrillo, (comps.), Alianza Universidad, Espafia, pp.

13-20.

Si bien la evaluacion es la Gltima fase del proceso de la politica publica,

es una tarea que debe considerarse desde el momento en que ésta se disefia con

el objetivo de garantizar la total utilidad de sus resultados a partir de

mecanismos que permitan la integracion de los procesos de evaluacion en el

conjunto de procesos organizativos para el disefio y desarrollo de la intervencion

publica.
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Conclusiones

Los conceptos y las teorias constituyen un aspecto fundamental dentro
del trabajo académico al permitir la comprension de nuevos conocimientos y a
través de ellos poder resolver problemas de diversa estructura. Para el desarrollo
de nuevo conocimiento en las ciencias sociales se debe contar con claridad
acerca de los conceptos fundamentales que le dan sustento a nuestro tema de

estudio asi como de las teorias que nos permitan desarrollarlo.

Sin una base conceptual definida es dificil comprender el mundo y
desarrollarnos cognitivamente. De tal suerte el capitulo busca a través del
desarrollo conceptual dar una idea de lo que sera el contenido del trabajo de tesis
asi como de la calidad, precision y exactitud de la informacion obtenida con el
fin de comprender el contexto bajo el cual se desarrollara la investigacion. Las
teorias por su parte aportan conceptos explicativos para darle sentido a la
realidad. Tales conceptos aportan modos de contemplar el mundo que resultan

esenciales a la hora de definir un problema de investigacion y sus implicaciones.

Sin una teoria el proceso de iniciar una investigacion seria en sumo
complicado al no saber como llevarla a cabo. En este sentido, las teorias pueden
ser ampliadas o modificadas a partir del trabajo de investigacion, aplicando esto

mismo a los conceptos.

De esta manera, los conceptos planteados en el presente capitulo nos
permitiran explicar, comprender, describir e interpretar lo que acontezca en el
desarrollo de la investigacion acerca de la seguridad, los sistemas de
informacion y la inteligencia en México apoyados por conocimientos tedricos
que nos permitan evaluar aspectos significativos del problema de investigacion

a estudiar en todas sus facetas.
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Capitulo 11

Contexto historico-politico de la seguridad en México durante el
proceso de transicion politica en las administraciones de Ernesto
Zedillo y Vicente Fox (1994-2006).

Introduccion

Al final de los afios ochenta y principio de los noventa los paises de
América Latina experimentaron diferentes transiciones politicas que en varios
casos llevé a la creacion de democracias.?’® Cada pais siguié su camino original
partiendo de dictaduras militares, sistemas autoritarios de partido unico o
regimenes civiles.?®® México transitd de un régimen autoritario hacia uno
aparentemente democratico?! al mismo tiempo que experimentaba una ola
inusitada de violencia. Se creia que México transitaria efectivamente a una

279 Argentina, Chile, Uruguay, Per(, Bolivia, Brasil, Ecuador; Paraguay, Honduras, Nicaragua, Panama; El
Salvador, Republica Dominicana, Guatemala, Colombia, Costa Rica, Venezuela, México. Para una revision
maés detallada sobre ésta clasificacion véase Manuel Alcantara Saez y Flavia Freidenberg, 2001, “Los partidos
politicos en América Latina.” Universidad de Salamanca, disponible en
http://www.plataformademocratica.org/Publicacoes/Publicacao 8221 em 26 05 2011 15 26 44.pdf

280 Arturo Alvarado M., 2012, “Violencia y democracia. Balance de los estudios sobre violencia,” en revista
Estudios Socioldgicos de EI Colegio de México, XXX, nim. extraordinario, p. 30.

281 | a transicion a la democracia en México, desde fines de los 80 hasta inicio de los 90 no contemplé como
parte de la reforma del Estado la transformacion de los sistemas de seguridad publica, justicia, defensa e
inteligencia. En la década de 1990, la relacion México-Estados Unidos paso sin grandes tensiones del esquema
de la Guerra Fria al de la posguerra fria. El Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) fue el
motor de ese ajuste.

Radl Benitez Manaut, 2009, “La crisis de seguridad en México”, en revista Nueva Sociedad. Democracia y
politica en América Latina, nim. 220, México, marzo-abril, pp. 174-176.
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democracia y que la violencia tenderia a reducirse a medida que se avanzara en

la consolidacion de un Estado de derecho.?82

Si bien México se ha desarrollado bajo un régimen democratico, llevando
a cabo elecciones participativas, incluyentes y regulares, no ha sucedido lo
mismo con la proteccion de los derechos fundamentales de los ciudadanos
(proteccion a la vida, la propiedad, la imparticion de justicia) vulnerandose
éstos, asi como sus derechos politicos (libertad de prensa, libertad de expresion,
de asociacion) enfrentando una serie de obstaculos, errores y fracasos tales como
la falta de respeto a las leyes, la inexistencia de un estado de derecho, incremento
de la delincuencia organizada, asi como acciones represivas por parte de los

cuerpos policiacos y militares.

Ninguna sociedad elimina la violencia, en el mejor de los casos la
contiene y administra [...] la violencia esta organizada [¢y controlada?]?® de
manera legitima por gobernantes electos que cumplen y hacen cumplir un
régimen de derecho justo, aceptado como tal por la gran mayoria de la
poblacion.?®* Como podemos ver en el cuadro uno, es dificil afirmar que nos
encontramos dentro de una democracia cuando el ciudadano no tiene
garantizado el derecho a la seguridad personal y de sus bienes.

282 Arturo Alvarado M., 2012, op. cit., p. 30.

283 Esto lo habremos de confirmar a partir de la revision de los indicadores de percepcion de la inseguridad en
el presente capitulo.

284 Arturo Alvarado M., 2012, op. cit., p. 38.
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Rasgos institucionales comunes de regimenes no
democraticos

Tipos de comportamiento de regimenes no
democréticos

Débil y precario control civil por
parte de gobernantes
democraticamente electos, de los
militares y de la policia y del
monopolio de la coercion fisica.
(monopolio de la violencia
legitima).

Ante la ineficiencia de
controles institucionales
que garanticen los
derechos fundamentales
de los ciudadanos, éstos
se organizan en distintos
grupos y con objetivos
diferentes ejerciendo el
uso de la violencia para
sus fines.

Los gobernantes son
electos y responden
parcialmente a los
ciudadanos pero también
a los actores ilegales y a
intereses de partidos
politicos particulares.

A partir del ejercicio electoral, el
gobernante elegido para un cargo
de representacion popular debe
velar por el cuidado de sus
gobernados. Esto se ve opacado por
los intereses, que debe procurar,
tanto al partido al que pertenece, a
los grupos que lo apoyaron para
materializar su encargo, asi como a
los actores ilegales que bien pueden
coaccionarlo para la realizacion de
su actividades o mediante actos de
corrupcion.

Carencia del monopolio de la
violencia legitima, aunado a falta
de control de espacios o partes del
territorio estatal.

Grupos ideolégicos
distintos al Estado, asi
como organizaciones del
crimen comin y
organizado aprovechan la
ausencia de controles
institucionales a nivel
estatal y federal
apropiandose de
territorios, ejerciendo en
ellos el uso de la
violencia como medio de
control y coercidn hacia
el Estado.

Ausencia de libertad de prensa y
de opinioén pablica auténoma,
equitativa y equilibrada, es decir,
libre de restricciones y amenazas.

Tanto el Estado como los
grupos ideoldgicos
distintos al Estado asi
como los grupos del
crimen organizado han
cooptado a los medios y
a los ciudadanos con el
fin de informar lo que a
sus intereses convenga,
en la mayoria de los
casos a partir del uso de

Los ciudadanos se
comportan de manera
ambivalente. Mientras
gue participan y apoyan
electoralmente a los
gobiernos, también se
involucran voluntaria y
forzosamente en
actividades ilicitas de
forma tal que minan las
posibilidades de una
concordancia 'y
responsabilidad
gubernamental
manteniendo apoyos
ambivalentes con la
democracia.

El ciudadano, al participar en el
proceso electoral, contribuye al
proceso demaocratico. Sin embargo,
parte de ese electorado encuentra en
el desarrollo de actividades ilicitas
salida a su situacion econdmica,
politica o laboral.

Los actores ilegales
aprovechan sus recursos
violentos para incentivar
0 para coaccionar a los
gobernantes y a los

A partir del uso de la violencia, los
actores ilegales llevan a cabo
diferentes modalidades ilicitas:
trafico de mercancias, influir en los
procesos electorales o en el
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la violencia o actos de
corrupcion.

Falta de estrategias de

control y reduccion de la
violencia (no es lo mismo
formular politicas pablicas
para administrar la violencia
que estructurar una politica
publica de reduccion de la

misma).

Las politicas
publicas en cuanto al
control y reduccién
de la violencia se
encaminan al &ambito
reactivo mas que al
preventivo.

Estado de derecho débil o

inexistente.

Ausencia de un
Poder Judicial eficaz,
eficiente, pronto y
expedito.

ciudadanos a participar
en procesos econémicos
y politicos adversos a sus
intereses y a los de una
democracia.

desarrollo mismo del ejercicio de
gobierno.

Fuente: elaboracion con datos de Arturo Alvarado M., 2012, “Violencia y democracia. Balance de los
estudios sobre violencia”, Revista Estudios Socioldgicos, El Colegio de México, nim. extraordinario, XXX,

p. 32.

El tema de re-organizar la violencia abarca tanto la producida por el Estado

(policias, militares, cuerpos represivos) como la originada por actores no

estatales (paramilitares, guerrillas, grupos vigilantes, autodefensas, seguridad

privada, organizaciones criminales).?® Si bien todo Estado establece formas de

ejercicio de la violencia, las democracias deben construir reglas para respetar

y promover la libertad, la igualdad, la justicia y el ejercicio legitimo de la

violencia.2

Douglass North expone que el problema fundamental de toda sociedad es

la violencia, existiendo dos mecanismos para restringirla: un orden natural

basado en relaciones jerarquicas entre individuos poderosos y las relaciones

285 Debemos diferenciar entre grupos que intentan derrocar al régimen y hacerse del control politico
(movimientos guerrilleros con contenido ideoldgico participando en enfrentamientos armados y politicos con
el propésito de obtener poder o negociar posiciones de poder y de gobierno) mientras que otros tratan de
debilitar al Estado y utilizarlo para su beneficio (narcotréfico).
288 Arturo Alvarado M., 2012, op. cit., p. 33.
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particularistas (coaliciones) entre las élites como la base de la organizacion
politica y econdmica que limita la competencia y utiliza las rentas monopdlicas
para formar acuerdos que reduzcan el conflicto, lo cual es suficiente para evitar
la anarquia pero no para generar un desarrollo econémico sostenido. Por otro
lado un orden abierto en donde la competencia y entrada a los mercados
economicos y politicos son completamente libres manteniendo el acceso a
organizaciones economicas, politicas y sociales, lo cual produce que se reduzcan
significativamente los conflictos, generando incentivos para el desarrollo, al no
existir grupos con privilegios especiales que bloqgueen la entrada de procesos
innovadores. En este sentido, el sistema politico democratico abierto y

competitivo dependera de la economia competitiva para subsistir. 287

De acuerdo con los datos de Alvarado en el cuadro uno, y del analisis de
North, el orden social es una labor que debe llevar a cabo el Estado a partir de
la interaccidn que de sus instituciones (y competencias) con los ciudadanos lleve
a cabo. El uso de la fuerza (militar y policial) asi como el desarrollo de los
procesos economicos, laborales, educativos, sanitarios, culturales, asi como el
reconocimiento de los derechos politicos y sociales deben ser regulados tanto
por los poderes del Estado como por la participacion y escrutinio de los
ciudadanos. En la medida en que el Estado falle en proporcionar esta estructura

basica es que emergeran grupos u organizaciones que, al movilizar recursos

287 En un orden natural se debe pensar en la amenaza de violencia ante el perjuicio de los privilegios de las élites
en que éstas deben tener incentivos todo el tiempo para mantener el orden y abstenerse del uso de la violencia
mientras que en un orden abierto la violencia es controlada por el ejército, la policia y las cortes que no acttan
bajo los deseos o necesidades personalistas y limitada por instituciones regidas por la igualdad ante la ley.
Douglass C. North, et al., 2009, “Violence and Social Orders. A conceptual framework for interpreting recorded
human history”, Cambridge University Press, pp. 18-27.
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econdmicos Yy sociales divergentes a las politicas gubernamentales, entraran en

conflicto con el Estado produciendo actos de violencia.

Graéfica 1.
Tasa de Homicidios en México por cada 100 mil Habitantes
1995-2014
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=@==Homicidios por cada 100 mil habitantes por afio.

Fuente: elaboracién propia con datos de El Banco Mundial, 2016, “Homicidios intencionales (por cada 100.000
habitantes)”, en
http://datos.bancomundial.org/indicador/VC.IHR.PSRC.P5?0order=wbapi_data_value_2011%20wbapi_data_
value%20wbapi_data_value-first&sort=ascy el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia. 2015. “Datos
preliminares que revelan que en 2014 se registraron 19 mil 669 homicidios.” Boletin de Prensa Num. 276/15,
disponible en http://www.inegi.org.mx/saladeprensa/boletines/2015/especiales/especiales2015_07_4.pdf

Como muestra la grafica uno, Meéxico ha experimentado en los Gltimos
afios un incremento de violencia homicida en donde diferentes modalidades de
violencia criminal han fluido en nuestro pais: feminicidios, asesinatos masivos,
trafico de armas, trafico de drogas y trata de personas. Durante el desarrollo del
presente capitulo, y a partir de la revision de diferentes indicadores, veremos
como el incremento en los indices delictivos en los sexenios de Ernesto Zedillo
y Vicente Fox fueron producto de la ineficiencia en la implementacion de
politicas publicas para el combate a la inseguridad asi como de la violencia

politica que esto conlleva.


http://datos.bancomundial.org/indicador/VC.IHR.PSRC.P5?order=wbapi_data_value_2011%20wbapi_data_value%20wbapi_data_value-first&sort=asc
http://datos.bancomundial.org/indicador/VC.IHR.PSRC.P5?order=wbapi_data_value_2011%20wbapi_data_value%20wbapi_data_value-first&sort=asc
http://datos.bancomundial.org/indicador/VC.IHR.PSRC.P5?order=wbapi_data_value_2011%20wbapi_data_value%20wbapi_data_value-first&sort=asc
http://www.inegi.org.mx/saladeprensa/boletines/2015/especiales/especiales2015_07_4.pdf
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Las organizaciones del crimen organizado han producido nuevas estrategias de
empleo de la violencia (en particular los carteles del narcotrafico) a través de:
atagues a puestos policiacos y militares, ataques contra civiles, asesinatos
sistematicos de funcionarios encargados de la seguridad y periodistas, aumento
de la delincuencia comun, secuestros, uso extenso de sicarios y amenazas y/o
compra de autoridades locales y candidatos electorales como nueva modalidad

de violencia politica.

Estas modalidades de violencia han generado condiciones de guerra,
dando lugar a que se considere a México como un Estado fallido. En este sentido

Robert Rotberg postula que:

[...]los Estados se encuentran basicamente disefiados para proveer una serie de
bienes politicos a sus ciudadanos, los cuales son: una adecuada infraestructura
de telecomunicaciones; un sistema financiero y fiscal oportuno; igualmente, el
Estado tiene que dar a las personas seguridad, un sistema juridico y judicial,
libertades politicas, derechos econdmicos, sociales y culturales y por lo mismo,
se puede establecer que un Estado falla o fracasa cuando llega a incumplir
dichos bienes politicos. El Estado fallido [es el que] no tiene la capacidad o la

voluntad necesarias para desempefiar las funciones que le competen. 28

Paul Kenny y Mdnica Serrano afirman lo contrario aduciendo que debe
tenerse cuidado con el término Estado fallido en México pues, a partir de la
vision politica de las élites gobernantes, el uso del término contribuye a la
formacion de una agenda que ante el colapso del Estado, permita la

militarizacion de las fuerzas del orden asi como el uso legal de métodos

288 John Sebastian Zapata Callejas, 2014, “La teoria del Estado fallido: entre aproximaciones y disensos”,
Revista de Relaciones Internacionales, Estrategia y Seguridad, vol 9, ndm. 1, enero-junio, p. 91, disponible en
http://www.redalyc.org/pdf/927/92731211004.pdf
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represivos para combatir la inseguridad. Kenny y Serrano insisten en la
utilizacion del término ““falla securitaria” (security failure) en donde la violencia
criminal se encuentra relacionada con la falla de una esfera (alta) significativa
del Estado, la cual se esperaria pudiera proveer seguridad interna como externa,

siendo esa esfera donde ha fallado el Estado mexicano.®

Si bien México enfrenta condiciones de violencia con diferentes niveles
de organizacion e integracion tanto en delincuencia comun como en
delincuencia organizada, esta lejos de ser un Estado fallido al no estar en riesgo
su soberania o la continuidad del Estado como eje rector de la sociedad.?® Sin
embargo, es indudable que las fallas en seguridad son importantes y que, de no
atenderse de manera eficiente y coordinada, tanto a nivel local como federal,
pueden encaminar a México efectivamente a producir las condiciones que
pudieran convertir a México en un Estado fallido. Se puede afirmar, entonces,
que se trata de un Estado solo parcialmente fallido, en la medida en que el
fracaso se concentra en las estructuras de seguridad, inteligencia, policiales y

de justicia para combatir el narcotrafico.?%

Por tanto, la organizacion de la violencia publica aunado a las actividades
ilegales y represivas de militares y policias, asi como arreglos institucionales
para controlar o regular conflictos, como el dar nuevas tareas a las fuerzas

armadas (llevando a cabo labores que le corresponden a los cuerpos policiacos

289 Kenny y Serrano refieren que la “falla securitaria® se compone de dos vertientes: la primera como la
obligacidn de aquellos encargados de la autoridad estatal para proteger y garantizar el derecho de los ciudadanos
a la seguridad, la segunda referida a las reglas regionales e internacionales de no amenaza a la seguridad de sus
VECINos.

Paul Kenny, Monica Serrano, 2012, Mexico’s security failure: collapse into criminal violence, Routledge, pp.
3-10.

290 Un estado puede ser débil en términos de seguridad pero mas fuerte en temas referidos a la administracion;
un estado puede ser mas eficiente a nivel local y menos eficiente a nivel federal.

Gabriel Mario Santos Villareal, 2009, “Estados fallidos. Definiciones conceptuales”, Camara de Diputados LX
Legislatura, p. 26.

291 Ralil Benitez Manaut, 2009, op. cit., p. 177
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actuando como agentes de procuracion de justicia), vinculos legales e ilegales
entre militares y otros grupos paramilitares asi como actividades ilegales por
parte de grupos politicos demuestran la creciente impunidad de los grupos del

crimen organizado y de las fuerzas de seguridad del Estado.?%2

En este sentido, las instituciones del Estado se han convertido en
estratégicas para actores legales e ilegales como centro de la competencia por
el control de la produccion y la apropiacion de recursos a partir del surgimiento
de un mercado de violencia, producto de areas dominadas por conflictos entre
actores armados estatales y no estatales disminuyendo el monopolio de la
violencia por parte del Estado. A esto debe aunarsele, tanto al gobierno federal
como a los estados, una soberania débil o limitada producto de una estructura

coercitiva endeble que dificulta el combate a la delincuencia organizada.

México, como pais que llevd a cabo un proceso de transito a la democracia
a partir del afio 2000 con el triunfo a la Presidencia de la Republica de Vicente
Fox Quesada del Partido Accion Nacional (PAN) despues de 71 afios de gobierno
por parte del Partido Revolucionario Institucional (PRI), ha tenido que lidiar con

los problemas propios derivados de este proceso como lo muestra el cuadro 2.

Cuadro 2.

Elementos del proceso de democratizacion y de involucramiento de actores y procesos violentos.

Creacion de nuevos partidos politicos y candidatos
independientes, reforma a las instituciones y los
procedimientos electorales, asi como la creacion de
nuevas instancias. Mantenimiento de los cuerpos
encargados de la seguridad o reforma a los mismos
bajo conservando la misma l6gica de Estado.

Las formas en que el régimen inicia el proceso de
cambio y en particular las instituciones del viejo
régimen que se mantienen.

292 Arturo Alvarado M. 2012, op. cit., P.p. 36-37.
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Las maneras en que las coaliciones politicas
(democréaticamente elegidas) forjan el control o
permiten la autonomia de las fuerzas militares y
policiales en el sistema politico; esto incluye los
arreglos institucionales para regular la violencia
mediante las normas del Estado, de las instituciones
y de las organizaciones.

El Estado en el combate a grupos ilegales y del crimen
organizado, rebasa la esfera de competencia de las
instituciones encargadas del combate a la inseguridad
permitiendo abusos por parte de las mismas
vulnerando los derechos de la ciudadania.

El mercado emergente de actores sociales violentos
(ilegales) y las formas en que presionan al régimen
para debilitarlos y asi consolidarse y capturar las
rentas.

Los grupos ilegales asi como del crimen organizado
minan al Estado a partir del uso de la violencia,
coercién, y actos de corrupcién, asi como a través del
contubernio con las autoridades.

Los ciudadanos y las organizaciones politicas,
constrefiidas para colaborar en este escenario, o
incluso para beneficiarse del mismo.

No estan garantizados los mecanismos institucionales
para la colaboracion de organizaciones politicas o
ciudadanas.

Las consecuencias electorales y en la formacion de
gobiernos en este proceso.

Baja participacion electoral por parte de la
ciudadania, coaccion por parte de grupos ilegales o
criminales para influir en los resultados electorales,
gobiernos coludidos con el crimen organizado.

Las dinamicas de violencia que cada arreglo
produce.

Control de territorios por parte de actores del crimen
organizado para el trafico de diferentes mercancias a
partir del uso de la fuerza, cooptacion de los medios
de comunicacion e instituciones de seguridad, abuso
por parte de estos grupos hacia la ciudadania.

Las implicaciones para la creacion de un Estado de
derecho.

El Poder Judicial se ve impedido de llevar a cabo su
labor de manera efectiva y eficiente a partir de una
mala aplicacion de la justicia. Sobrepoblacion en
penales, no se respetan los derechos politicos vy
sociales de los ciudadanos. Alta impunidad para los
criminales.

Fuente: elaboracién propia con datos de Arturo Alvarado M., 2012, “Violencia y democracia. Balance de los
estudios sobre violencia”, Revista Estudios Socioldgicos XXX, El Colegio de México, nim. Extraordinario, p.

40.

Si bien el narcotrafico es un problema de gran magnitud que afecta al

conjunto de la sociedad, la militarizacion de las fuerzas policiacas, como

estrategia de combate a la inseguridad y el crimen organizado, es otro de los
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problemas que enfrenta nuestro pais. El abuso extendido por parte de las fuerzas
del orden hacia la ciudadania es un simbolo de inefectividad en cuanto a la
aplicacion de la ley y la desarticulacién de grupos del crimen comun vy
organizado.

Reconociendo los grandes problemas que los cuerpos policiacos
enfrentan, los presidentes mexicanos Ernesto Zedillo, Vicente Fox Quesada,
Felipe Calderén Hinojosa y Enrique Pefia Nieto?®® han llevado a cabo reformas
a los cuerpos policiacos en un esfuerzo por fortalecer el combate al crimen y la
aplicacion de la ley.?®* Sin embargo, estos mismos mandatarios han expandido
significativamente el rol de los militares en actividades de seguridad publica. En
la ausencia de una reforma policiaca exitosa han argumentado que la

presencia militar es necesaria hasta que una fuerza policial federal pueda asumir

293 Desde los afios 80 los presidentes en México han tomado medidas para corregir las miltiples deficiencias de
los cuerpos policiacos. Se han creado, dividido, renombrado y desaparecido agencias; miles de agentes han sido
entrenados y cesados; su equipamiento ha sido ampliado y actualizado y aun asi, las fuerzas policiacas en
México estan plagadas de problemas de corrupcion, abuso e inefectividad.

Maureen Meyer, 2014, “Mexico’s Police. Many Reforms, Little Progress”, Washington Office on Latin

America, pp. 5.

2%4 Durante el gobierno de Ernesto Zedillo se reformé el Art. 21 constitucional para establecer un nuevo
concepto y tratamiento de la seguridad publica, se cre6 el Sistema Nacional de Seguridad Publica (SNSP), se

llev6 a cabo la Cruzada Nacional contra el crimen y la delincuencia, la aprobacidn por el Congreso de la

Comision Nacional de Derechos Humanos (CNDH), la creacion del Instituto Nacional para el Control de
Drogas (INCD), la Unidad Especializada contra la Delincuencia Organizada (UEDO), el Centro Nacional para
el Control de Drogas (Cendro) y la creacion de la Policia Federal Preventiva (PFP). Durante el gobierno de
Vicente Fox se llevé a cabo la modificacion a la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal para la
creacion de la Secretaria de Seguridad Pablica Federal, se creo la figura de Consejero de Seguridad Nacional,
la Oficina Ejecutiva de la Presidencia de la Republica yla Agencia Federal de Investigacion (AFI) en sustitucion
de la Policia Judicial Federal (PJF), asi como la Fiscalia Especial para Movimientos Sociales y Politicos del
Pasado (Femospp), se elabord el primer Programa Nacional de Seguridad Publica (PNSP 2001-2006), la
aprobacion de la Ley de Seguridad Nacional y la creacién de la Red Nacional de Informacion.
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totalmente las funciones de seguridad publica®® provocando una tendencia

continua de militarizacion de las fuerzas policiacas.?®

Las amenazas a la seguridad ciudadana representan un grave riesgo para
la gobernabilidad y la democracia en México, sin embargo, debido a la debilidad
de las estructuras institucionales, el Gltimo recurso del Estado ante tal situacion
de gravedad ha consistido en utilizar a las fuerzas armadas en el combate a la

inseguridad.

Este capitulo analizara las estrategias de seguridad implementadas en
México, en las administraciones de los presidentes Ernesto Zedillo (1995-2000)
y Vicente Fox Quesada (2001-2006), para observar como el transito a la
democracia, lejos de abatir o disminuir los indices delictivos produjo un
aumento en los niveles de inseguridad en México, resultado de las politicas y

estrategias implementadas en el combate a la delincuencia, las deficiencias de

2% Ernesto Zedillo. Actualizar la planeacion estratégica del Ejército, la Fuerza Aérea y la Armada mexicanos;
modernizar y consolidar sus capacidades militares, operativas, de inteligencia y técnicas y de respuesta
inmediata a emergencias y desastres; fortalecer el resguardo de las instalaciones vitales del pais y actualizar la
legislacion en la materia a las nuevas circunstancias y desafios. Coordinar a las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal y de los Estados de la Federacidn en sus relaciones con otras naciones. En
especial, asegurar la unidad de criterios en el combate a las amenazas modernas a la seguridad nacional: el
narcotréafico, el lavado de dinero, el trafico ilegal de armas y el terrorismo. Plan Nacional de Desarrollo 1995-

2000, 1.3.1 Para garantizar la seguridad nacional de  México, disponible en
http://zedillo.presidencia.gob.mx/pages/pnd.pdf. Vicente Fox. Las Fuerzas Armadas y otras dependencias, en
el ambito de sus respectivas competencias [...] coadyuvaran en el fortalecimiento del Estado de Derecho,
combatiendo el tréfico ilicito de drogas y la delincuencia organizada y apoyando a la poblacidn civil en casos
de  desastre. Plan Nacional  de Desarrollo ~ 2001-2006, p. 92,  disponible  en
http://www.sagarpa.gob.mx/ganaderia/publicaciones/lists/otros/attachments/4/pnd0106.pdf Felipe Calderén.
Los recursos producto del narcotrafico dan a las bandas criminales un poder enorme para la adquisicién de
distintas formas de transporte, armas de alto poder y sistemas avanzados de comunicacion, asi como
equipamiento que con gran frecuencia supera al de los cuerpos policiacos encargados de combatirlos y de
prevenir los delitos asociados a dicha actividad. Por eso es necesaria la colaboracion de las Fuerzas Armadas
en esta lucha. Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, pp. 58-59, disponible en
http://pnd.calderon.presidencia.gob.mx/pdf/Ejel Estado de Derecho y Seguridad/1 4 Crimen_Organizado.
pdf Enrique Pefia Nieto. La mision de las Fuerzas Armadas de México es emplear el poder militar de la
federacidn para la defensa exterior y para coadyuvar en la seguridad interior del pais. La colaboracién de las
Fuerzas Armadas para garantizar la seguridad interior ha tomado un papel predominante en los Gltimos afios,
debido a la violencia generada por las organizaciones delictivas. Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, p. 32,
en file:///C:/Users/Dr.%201vol/Downloads/PND-Eje-1.pdf

29 Maureen Meyer, 2014, op. cit. pp. 1-3.



http://zedillo.presidencia.gob.mx/pages/pnd.pdf
http://www.sagarpa.gob.mx/ganaderia/publicaciones/lists/otros/attachments/4/pnd0106.pdf
http://pnd.calderon.presidencia.gob.mx/pdf/Eje1_Estado_de_Derecho_y_Seguridad/1_4_Crimen_Organizado.pdf
http://pnd.calderon.presidencia.gob.mx/pdf/Eje1_Estado_de_Derecho_y_Seguridad/1_4_Crimen_Organizado.pdf
file:///C:/Users/Dr.%20Ivol/Downloads/PND-Eje-1.pdf

144

los sistemas de informacion e inteligencia asi como un uso exacerbado e
inadecuado del concepto seguridad nacional lo que provocé no sélo que
fracasaran sino que se mantuvieran Yy copiaran (con sus respectivas
adecuaciones) las politicas de combate a la inseguridad sin lograr abatir de
manera adecuada y eficiente al crimen organizado, asi como el no lograr

politicas orientadas al desarrollo y mantenimiento de la seguridad ciudadana.

La Seguridad y el Narcotrafico en México

Como se establecid en el capitulo uno, el concepto de seguridad es un
término confuso, controversial y politico, resultado del uso que al término se le
dio durante la Guerra Fria bajo el concepto de seguridad nacional cuando sus
estrategias se utilizaron para debilitar procesos democraticos, reprimir
movimientos sociales y controlar a la poblacion civil.?®” La interpretacion del
concepto de seguridad transita del ambito de la seguridad del Estado o seguridad
nacional a la seguridad de los ciudadanos y a la seguridad publica; se inscribe
en las transiciones a la democracia [...] en el marco de la proteccion de los

derechos humanos.2%

La estrategia de seguridad de un Estado debe basarse en planteamientos
que se consideren esenciales para su desarrollo. Por tanto, mientras mas
problemas de seguridad tenga una nacién, mayor seré la cantidad de indicadores

en que los mecanismos normales para resolver conflictos, problemas y/o

297 para comprender lo que cada pais o region diferente entiende o define como seguridad hay que poner
atencion en aquello que consideran importante defender.

298 Adrian S. Gimate Welsh, 2016, “Modelo de Seguridad en América Latina. Chile, Argentinay Uruguay 1990-
2015”7, Centro de Investigaciones Legislativas, UAM lztapalapa, p. 8.
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amenazas no estan funcionando. Cuando los problemas son tan evidentes que
ponen en riesgo el bienestar de los ciudadanos o el futuro del pais, el Estado
debe abordarlos De acuerdo con la multidimensionalidad®® del término
seguridad el cual se compone de: interés nacional, seguridad humana, seguridad

ciudadana,®® seguridad publica y seguridad nacional.

La discusion de los temas de seguridad debe abarcar medidas preventivas
encaminadas a impedir posibles conflictos, es decir crear las estrategias para
anticiparse a futuras amenazas®® identificando prioridades y estableciendo
estrategias y cursos de accion inmediatos a corto, mediano y largo plazo. El
estudio de los temas relacionados con la seguridad resulta un reto, pues si bien
es cierto que existe una gran cantidad de analisis sobre el tema, el acceso a la
informacion que manejan las instituciones encargadas de ella, asi como de los

involucrados se encuentra muy controlada resultando dificil de obtener.

Incluir un problema en la estrategia de seguridad genera costos para la
sociedad porque implica que el Estado disponga de recursos y esfuerzos
extraordinarios que dejaran de estar disponibles para otras areas importantes
para el pais. México dispone de una infraestructura para responder al problema

de la inseguridad siendo el CISEN, las Fuerzas Armadas y las instituciones

2% La Cumbre Hemisférica de Bridgetown del 2002 amplia el concepto de seguridad para revestirlo en su
caracter multidimensional.

Ibid. p. 6.

300 Como se explico en el capitulo I, la seguridad ciudadana coloca la mirada en el ciudadano en su
vulnerabilidad en contextos de exclusién econémica, social y politica, pero también en los entornos de la
delincuencia organizada nacional e internacional como efecto de los procesos de globalizacion que han
propiciado acuerdos de cooperacién e incentivan los flujos de bienes, de personas, pero igualmente el trafico
de drogas, de armas y la trata de personas.

Ibid. pp. 6-7.

301 Ana Maria Salazar, 2012, “Seguridad Nacional: vivir en el ambito de lo excepcional”, en periédico El
Informador,  Seccién  ideas, Espacio de opinion, Guadalajara, Jalisco, disponible en
http://opinion.informador.com.mx/Columnas/2012/02/18/sequridad-nacional-vivir-en-el-ambito-de-lo-

excepcional/



http://opinion.informador.com.mx/Columnas/2012/02/18/seguridad-nacional-vivir-en-el-ambito-de-lo-excepcional/
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policiales los aparatos de seguridad e inteligencia que tienen la responsabilidad

de proteger a los ciudadanos y prevenir amenazas.

Actualmente se refleja una crisis de seguridad que afecta a la democracia,
la gobernabilidad y la estabilidad social y politica. EI crimen organizado ha
ampliado su radio de accion a partir de luchas de poder entre los diferentes
carteles del narcotréfico, llevando a cabo una ofensiva contra el Estado y la

sociedad.3%?

Dado el entramado institucional en el asunto de la seguridad, la problematica
de la inseguridad se vuelve compleja y multidimensional; [pues] concierne al
sistema policial, al sistema procesal penal, a los sistemas de informacion, de
investigacion y de inteligencia, a las politicas penitenciarias y de reinsercion y,
por supuesto, a las politicas de atencion a las victimas del delito. Igualmente se
relaciona con las politicas socioeconémicas de los gobiernos en turno y las

politicas de inclusion social, de salud asi como educativas y culturales.3%

Es en este sentido que en México el narcotrafico, como problema principal
de seguridad, adquiere prioridad sobre las demas dificultades que enfrenta el
Estado (lo que no significa que otros problemas no sean importantes para el pais)
ya que de no resolverlo, tanto en sus causas, desarrollo y alcances, seguira
produciendo consecuencias graves para la legitimidad y gobernabilidad del pais.
El fenomeno del narcotrafico en México debe entenderse como elemento central
del crimen organizado al ser grupos delictivos que utilizan la

violencia y acttan fuera del estado de derecho afectando a la poblacion civil y

302 Asi como el crimen comdn constituye la principal amenaza a la poblacion, el narcotrafico es la principal
amenaza al Estado. Ello se debe a una sencilla razén: el crimen organizado le disputa al Estado espacios de
poder y el ejercicio legitimo de la fuerza construyendo un poder paralelo basado en el terror, el asesinato y el
control territorial.

Idem.

303 Adrian S. Gimate Welsh, 20186, op. cit., p. 10.
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que cuentan con una gran capacidad bélica, conspirando continuamente para
delinquir apoyandose en el miedo y la corrupcion bajo una motivacion
estrictamente economica, transformandose en la mayor organizacion criminal,
acumulando grandes fortunas y una gran cantidad de poder e impunidad que

permiten su desarrollo.

El fendmeno del narcotrafico ha sido uno de los problemas mas relevantes en
el escenario de la historia de América Latina en particular por su relacion con
Estados Unidos. Durante la ultima década del siglo XX y en la primera década
del siglo XXI aparece en la agenda de estos paises, de manera destacada, la

llamada ““guerra contra las drogas”. 3%

En diversos paises latinoamericanos se suele reconocer en términos
generales que el narcotrafico es una amenaza a la seguridad del Estado. Asi, el
acento en la seguridad ha hecho que este problema deje de interpretarse como
exclusivo del campo delictivo y se examine cada vez mas como un objeto de
analisis con claras connotaciones politicas, econdémicas, sociales y culturales.

Durante décadas, la querra contra las drogas se ha basado en la criminalizacion

del consumo v la represion de la oferta en los paises productores y de transito.
Claramente esta estrategia de tipo prohibicionista ha fracasado al no haber
reducido la produccion ni el consumo de estupefacientes. En muchos casos,

como el de México, ha exacerbado la violencia y la corrupcion.3®

En la primera década del siglo XXI, México se deslizo vertiginosamente hacia

la guerra civil. No es una guerra por el Estado ni por ideologia. Es una guerra

304 Adalberto Santana. 2004. “El narcotrafico en América Latina: un fendmeno politico, econémico, y social.”
Siglo XXI Editores. México, Disponible en http://sociedadlatinoamericana.bligoo.com/el-narcotrafico-en-
america-latina

305 Alejandro Tarre. 2016. “;Quiere América Latina terminar la guerra contra las drogas?” Periodico El Pais.
31 de mayo, Disponible en
http://internacional.elpais.com/internacional/2016/05/30/actualidad/1464567120_146308.html



http://internacional.elpais.com/internacional/2015/10/29/america/1446087638_887941.html
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http://sociedadlatinoamericana.bligoo.com/el-narcotrafico-en-america-latina
http://sociedadlatinoamericana.bligoo.com/el-narcotrafico-en-america-latina
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civil de las llamadas “nuevas”, que se libran por ganancias materiales, no por
motivos politicos[...] Una guerra opaca donde conviven, se mezclan y
refuerzan la violencia criminal de empresas privadas ilicitas y de agentes del
Estado, la violencia entre organizaciones criminales y dentro de las mismas y

la violencia ejercida contra combatientes y contra la poblacion civil.3%

Como parte de las estrategias de seguridad en México, el Estado en la
lucha contra el narcotrafico ha estado dispuesto a utilizar mecanismos
excepcionales para una solucion efectiva: utilizacion del ejército para funciones
que deberian llevar a cabo cuerpos y funcionarios civiles (Plan Nacional de
Desarrollo  2006-2012, 2013-2018),*" violar derechos de privacidad
(intercepcion de comunicaciones), llevar a cabo detenciones sin una orden
judicial, ordenar toques de queda, controlar el libre paso de personas en el pais
(retenes), congelar cuentas bancarias asi como expropiar compafiias o

recursos.®® Las fuerzas armadas han venido ocupando cada vez mas funciones

306 Andreas Shedler, 2015, “En la niebla de la guerra. Los ciudadanmos ante la violencia criminal organizada”,

CIDE, México, pp. 11-12.

307 LLa misidn de las Fuerzas Armadas de México es emplear el poder militar de la Federacion para la defensa
exterior y para coadyuvar en la seguridad interior del pais. La colaboracién de las Fuerzas Armadas para

garantizar la seguridad interior ha tomado un papel predominante en los ultimos afios, debido a la violencia
generada por las organizaciones delictivas. Plan Nacional de Desarrollo. 2013-2018. Gobierno de la Republica,
p. 32, disponible en http://www.sev.gob.mx/educacion-tecnologica/files/2013/05/PND_2013 2018.pdf

El Gobierno esta determinado a reducir los espacios en que se mueven los criminales, localizar y posteriormente
eliminar los plantios de enervantes e interceptar cargamentos de droga por tierra, mar y aire. Se destinaran los

recursos necesarios para modernizar la Fuerza Aérea Mexicana y la Fuerza Aeronaval de la Armada de México,

en particular para poner a su alcance los avances de la tecnologia, de la informacién y de la digitalizacion.
Mediante ésta y otras medidas se buscara apoyar la labor de las Fuerzas Armadas en sus labores como garantes
de la seguridad interior del pais, y especificamente en el combate al crimen organizado. Plan Nacional de
Desarrollo. 2006-2012, Gobierno de la Republica, Presidencia de la Republica, disponible en
http://pnd.calderon.presidencia.gob.mx/index.php?page=crimen-organizado

308 Benito Juarez Garcia, 2013, “La gobernanza democratica y su relacion con la seguridad nacional en México”,
XXVI1 Concurso del CLAD sobre Reforma del Estado y Modernizacion de la Administracion Publica. La
cuestion de seguridad nacional como nuevo desafio a la gobernanza democratica, Venezuela, p. 8, disponible
en_http://siare.clad.org/fulltext/0073103.pdf
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publicas que, por tradicion, son desempefiadas por civiles, asi casi todas las

policias del pais estan hoy militarizadas.3%

Cuadro 3.

Factores que alientan el ejercicio ilegal por parte del Estado

Abuso de poder

En contextos de inseguridad criminal y guerra civil es muy facil que los agentes
del Estado se conviertan en agentes represivos que abusan de sus poderes
coercitivos sobre todo cuando los mecanismos de supervision y rendicion de
cuentas son muy endebles.

Debilidad
institucional

Un Estado democrético que enfrenta una situacion endémica de violencia social
necesita vencer determinadas amenazas institucionales desplegando la
capacidad coercitiva suficiente para someter a los ciudadanos violentos ante la
ley, asegurando que su propio ejercicio de la violencia se mantenga dentro de
los parametros de la ley (debe ser fuerte sin llegar a ser abusivo). El Estado
necesita defender su autonomia institucional frente a actores violentos que
tratan de tejer alianzas con actores estatales (un Estado capturado, privatizado
por actores violentos no puede contener la violencia social, mas bien la
alimenta).

Colusion de
funcionarios
publicos con el
crimen

Es imposible que los grupos del crimen organizado se desarrollen sin corrupcion
ya que ademas de su capacidad bélica, su capacidad corruptora es la que mas
dafia a la sociedad®'° ya que vulnera la credibilidad del gobierno al cooptar a los
cuerpos policiacos de seguridad publica, las organizaciones de seguridad e
inteligencia del Estado (que evitan su captura, busqueda o el sabotaje de sus
operaciones), la élite politica para que no interfiera con las actividades
criminales, funcionarios publicos (jueces, legisladores, regidores, presidentes
municipales, sindicos, etcétera), sector econdémico (clave para lavar dinero) o
personas que ejercen liderazgo en una poblacién como lideres comunitarios y
religiosos, entre otros.

Indiferencia hacia
las victimas

Las victimas en México han sido condenadas a la invisibilidad y el olvido
publico. La mayoria de las victimas fatales permanece fuera del espacio publico
y forman parte de una estadistica mas (desapariciones, homicidios o bajas

309 Carlos Fazio, 1997, “México: el caso del narco-general”, Trasnational Institute, octubre, disponible en
https://www.tni.org/es/art%C3%ADculo/mexico-el-caso-del-narco-general

310 | as agencias del Estado pueden emprender carreras criminales por la via pasiva mediante su colonizacion
por parte de actores criminales. El poder coercitivo y financiero del crimen organizado no le da los medios para

vencer al Estado en confrontaciones directas, pero le da los medios para colonizar partes del Estado mediante
la corrupcién y la intimidacidn. La colusion consecuente entre funcionarios y criminales desdibuja las fronteras
entre Estado y crimen creando un Estado complice protegiendo a su aliados criminales en lugar de combatirlos.
Andreas Shedler, 2015, op. cit., p. 173.
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colaterales).>* Al tiempo que cierre y defienda sus fronteras frente al mundo
criminal, el Estado tiene que mantenerse abierto hacia las victimas (si se cierra
ante ellas tratdndolas con indiferencia, discriminacion y negligencia perpetda la
violencia contra ellas.)

Fuente: elaboracion propia con datos de Andreas Shedler, 2015, En la niebla de la guerra. Los ciudadanmos
ante la violencia criminal organizada, CIDE, México, pp. 45, 143, 171-174.

Como se observa en el cuadro tres, Shedler explica que cuando
organizaciones privadas ejercen la violencia criminal de manera masiva, un
Estado ha fracasado al no poder proteger a sus ciudadanos de la violencia
sistematica tanto porque no tiene la capacidad de proteger a las victimas y/o
porgue no tiene la voluntad de hacerlo. Como apunta Schedler, “el estado tolera
la violencia en contra de su propia voluntad”3'? expandiéndose ésta en contextos
de impunidad institucional a lo largo de su territorio, adoleciendo con ello de

una debilidad institucional.

Jorge Garay y Eduardo Salcedo hablan acerca de una captura avanzada
del Estado en donde agentes ilegales a partir de procesos originados fuera del
Estado tienen capacidad para ejercer la violencia como mecanismo que sustituye
o complementa el soborno.3'® De acuerdo con estos autores, la captura avanzada
del Estado establece relaciones sociales bidireccionales establecidas

por grupos o individuos que dentro del Estado buscan beneficiarse de las

31IAungue los ciudadanos confien en que la violencia organizada sea selectiva, no confian en que sea infalible.
Cuando la violencia es indiscriminada, la poblacién civil no se puede proteger ya que los victimarios no
“discriminan” entre buenos y malos, entre aliados y enemigos.

Ibid., pp. 147-148.

$121hid. p. 172.

313 No debe confundirse el término con el de Captura del Estado. Si bien este término también alude a un proceso
oroginado desde fuera del Estado y realizado por agentes externos, se omite el uso de métodos de coercion y

violencia. En este caso se utilizara el soborno a través de companias o grupos econémicos para inlfuir en las
estructuras regulatorias de un Estado con el objetivo de obtener principalmente recursos econémicos.

Luis Jorge Garay, Eduardo Salcedo Albarrén, 2012, Narcotrafico, corrupcion y Estados, ed., DEBATE,
Meéxico, p. 35.
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capacidades que tienen los agentes ilegales para ejercer violencia llevandose a

cabo una cooptacion del Estado.3!

El narcotrafico como problema social es una expresién medular del rumbo
de la economia e impacta por su misma fuerza econémica en determinadas areas
y esferas del poder politico en donde el comercio y la produccion de
estupefacientes estan regulados y controlados por grupos monopolicos (carteles)
gue abastecen al mercado a partir de una gran variedad de empresas de diversos
tipos, entendiendo por ello aquellos grupos que se articulan para brindar un
servicio o mercancias ilegales a las plazas de consumo como también para
realizar diversos ilicitos en las mismas (secuestros, extorsiones, cobros de piso,

trata de personas, trafico de indocumentados, trafico de armas, entre otros).

Asi, el problema central del narcotrafico es su operacion a través de un
sistema de redes de parentesco, territorio, alianzas, compromisos y lealtades,
funcionando como un sistema corporativo, lo que dificulta a los cuerpos
encargados de la seguridad su infiltracion mas no su incorporacion, y que
alcanza a diferentes grupos de la sociedad como al gobierno mismo, el cual, por
omision, colusion o incapacidad les permite operar de manera impune. A ello
debemos afiadir, por un lado, una base social construida a partir de proteccion
social, estrategias de salubridad o asistencialismo a comunidades, asi como
oportunidades laborales dentro de las distintas organizaciones que permiten su
desenvolvimiento en la sociedad; por otro lado, el factor miedo entre la

poblacion a partir del cobro de cuotas, secuestros, homicidios o la posibilidad

314 Se habla de una Cooptacién del Estado cuando un agente publico busca establecer alianzas con individuos
o redes ilegales, siendo capturado por individuos o redes criminales a partir de la manipulacion desde fuera del
Estado desarroll&ndose procesos de Captura Avanzada del Estado.

Ibid. pp. 36-38.
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de ser una victima colateral producto del enfrentamiento entre distintas

organizaciones criminales.

En este escenario de amenaza al Estado y sus ciudadanos es que se deben
desarrollar nuevas formas de participacion e inclusion en la toma de decisiones,
donde se conciba a la sociedad civil y al sector privado, en la formacion de
coaliciones con el objetivo de arribar a una gobernanza de calidad que
fortalezca la capacidad de implementar las politicas publicas necesarias para
enfrentar la vulnerabilidad federal, estatal y municipal y de esta manera

combatir la violencia y la inseguridad del Estado y de sus ciudadanos.3%®

El incremento en la criminalidad no es la Unica razon por la que la
seguridad ha sido foco de atencién en Mexico. A partir de la transicion a la
democracia la reforma del aparato de seguridad se convirtio en un tema
prioritario para el proceso de democratizacion. Garantizar el control civil del
aparato de seguridad y alejarlo de las practicas autoritarias y arbitrarias del
pasado se volvidé una meta para los gobiernos subsecuentes. Esto evidencia la
democratizacion de este concepto y la esperanza de mayor participacion

ciudadana en la formulacion y evaluacion de las politicas de seguridad.3®

315 Adrian S. Gimate Welsh, 20186, op. cit., p. 25.
316 Gabriela C. Pérez Garcia, 2004, “Diagnostico sobre la seguridad plblica en México,” Fundar Centro de
Anadlisis e Investigacion, p. 5.
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La estrategia de seguridad en los gobiernos de Ernesto Zedillo (1994-
2000) y Vicente Fox (2000-2006)

La estrategia de seguridad en el gobierno de Ernesto Zedillo (1994-2000)

Posterior al 1° de enero de 1994, cuando el Ejército Zapatista de Liberacion
Nacional (EZLN) puso en duda a prueba o evidencio el orden politico, durante
el periodo 1994-2000, la realidad politica nacional contribuyé a construir una
coyuntura que posibilitd un cambio sustancial en los tres principales pilares que
sostenian el sistema politico mexicano: presidencialismo a ultranza, esquemas

corporativos de control social y el partido de Estado.

Durante el gobierno de Ernesto Zedillo (1994-2000) se comenzaron a
gestar cambios significativos en la policia y las instituciones de seguridad. El
dia de su toma de posesion como Presidente de la Republica se comprometio a

reformar las instituciones encargadas de procurar justicia.3!’

Para hacer frente a la extendida criminalidad, la frecuente violacién a garantias
individuales y derechos humanos y la grave inseguridad publica,
emprenderemos una honda y genuina reforma a las instituciones encargadas de
la procuracion de justicia. Es en ellas donde la incompetencia, la corrupcion y
la ruptura institucional son mas frecuentes y de mayor dafio para la seguridad

de las personas.3!8

317 En el sexenio de Zedillo se reformd el Poder Judicial, se puso en marcha el Programa Nacional de Seguridad
Publica (PNSP), se cred el Sistema Nacional de Seguridad Pablica (SNSP) y la Policia Federal Preventiva
(PFP). Se llevo a cabo la cruzada contra la delincuencia y se incremento el presupuesto para combatir la
inseguridad.

318 presidencia de la Republica, 1994, “Discurso de toma der posesion del Dr. Ernesto Zedillo Ponce de Ledn”,
disponible en http://zedillo.presidencia.gob.mx/pages/disc/dic94/01dic94-2.html
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El 31 de diciembre de 1994 se reformé el articulo 21 constitucional
estableciéndose un nuevo concepto y tratamiento de la seguridad publica®®
enfatizandose la actuacion de los cuerpos policiacos que llevaria a que se
aprobara en el Congreso la creacidn del Sistema Nacional de Seguridad Publica
(SNSP).32° La iniciativa del presidente destacaba, como uno de los temas que
se convertiria en eje central de la nueva institucionalidad, la ineficiencia y

corrupcion de los cuerpos policiacos.3

En 1995 la administracion del presidente Zedillo superviso la creacion del
Sistema Nacional de Seguridad Publica (SNSP),3?? el cual perdura hasta
nuestros dias, jugando un papel central en la coordinacion de los esfuerzos de

seguridad, fijando la politica nacional y alineando las politicas publicas en

319 Anteriormente la Constitucion utilizaba el concepto de Seguridad Pdblica en su articulo 115 al referirse al
servicio de “seguridad publica y transito” que tienen a su cargo los municipios de la Federacién, por lo que
dicho concepto se limitaba a la labor de la policia preventiva a cargo de los ayuntamientos. Actualmente la
constitucién sefiala en su articulo 21 que la seguridad publica es una funcidn a cargo de la Federacidn, el Distrito
Federal, los estados y los municipios.

Centro de Estudios Sociales y de Opinidn Publica, 2006. "Politicas publicas y gestion gubernamental de la
administracion vigente", en Seguridad Plblica. Abril, disponible en
http://archivos.diputados.gob.mx/Centros_Estudio/Cesop/Comisiones/3_spublica.htm# ftn3

320 a seguridad puablica es una funcion a cargo de la Federacion el Distrito Federal los Estados y los Municipios
en las respectivas competencias que esta Constitucién sefiala. La actuacion de las instituciones policiales se
regird por los principios de legalidad eficiencia profesionalismo y honradez. La Federacién el Distrito Federal
los Estados y los Municipios se coordinaran en los términos que la ley sefiale para establecer un sistema nacional
de seguridad publica.

Diario Oficial de la Federacion, Sdbado 31 de diciembre de 1994. “Decreto mediante el cual se declaran
reformados los articulos 21[...] de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.” Disponible en
http://www.internet2.scjn.gob.mx/constitucion/pdfs/00130133.pdf

321 De acuerdo a la exposicion de motivos: “La realizacion de los delitos, incluso por quienes deberian vigilar
el cumplimento de la ley, ha acrecentado la desconfianza hacia las instituciones, los programas y las personas
responsables de la imparticién y procuracién de justicia y de la seguridad publica. La ciudadania tiene la
percepcidn de un desempefio judicial y policial que no siempre es eficaz y dotado de técnica, éticay compromiso
de servicio”.

Centro de Estudios Sociales y de Opinion Pablica, 2006, op. cit.

322 £l SNSP estara integrado por: El Presidente de la Republica, el Secretario de Gobernacion, el secretario de
la Defensa Nacional, el Secretario de Marina, el Procurador General de la Republica, los Gobernadores de los
31 estados, el Jefe de Gobierno de la Ciudad de México y el Secretario Ejecutivo del Secretariado Ejecutivo del
Sistema de Seguridad Pablica (SESNSP), las Conferencias Nacionales del Sistema Penitenciario, de Secretarios
de Seguridad Publica, de Procuracion de Justicia y de Seguridad Publica Municipal asi como Consejos Locales
e Instancias Regionales.

Secretaria de Gobernacidn. Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica. 2016. ;Quiénes
lo integran? Disponible en http://www.secretariadoejecutivo.gob. mx/sistema-nacional/quienes-integran.php



http://archivos.diputados.gob.mx/Centros_Estudio/Cesop/Comisiones/3_spublica.htm#_ftn3
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seguridad publica, asi como estableciendo sistemas para una planeacion

estratégica, evaluativa y transparente.323

El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 y los gobiernos estatales

enfatizaron la necesidad de contar con un marco juridico adecuado para

garantizar justicia, seguridad y bienestar general, definiendo a la seguridad

publica como un asunto prioritario estableciéndose diversas estrategias en

materia de seguridad publica tales como la coordinacion entre los tres niveles

de gobierno.3?*

Cuadro 4.

Funciones del Sistema
Nacional de Seguridad
Publica (SNSP).

Fondos y Programas del Sistema Nacional de Seguridad Publica
(SNSP).

Establece y evalua
politicas y estrategias de
seguridad.

Propone y evalla el
Programa Nacional de
Justicia y el Programa
Nacional de Seguridad
Plblica asi como otras
herramientas
programaticas
relacionadas.

Subsidio para el Fortalecimiento de la Seguridad Publica
(FORTASEG)

Subsidio que se otorga durante el ejercicio fiscal a los municipios y
demarcaciones territoriales de la Ciudad de México y, en su caso, a las
entidades federativas que ejerzan de manera directa o coordinada la
funcion de seguridad publica en el ambito municipal. Tendra como
objetivo apoyar la profesionalizacion, certificacion y equipamiento de los
elementos policiales de las instituciones de seguridad publica asi como el
fortalecimiento tecnolégico de equipo e infraestructura, prevencion social
de la violencia y la delincuencia asi como capacitacion en materia de
igualdad de género y derechos humanos.

Regula los procedimientos
de seleccidn, contratacion,
orientacion,
entrenamiento,

Subsidio para la Policia Acreditable (SPA)

Tiene como objetivo el fortalecer a las instituciones policiales de las
entidades federativas en materia de mando policial, sentando los cimientos
de una nueva policia estatal que se distinga por su confiabilidad y eficacia,
en el marco de un nuevo modelo policial. Para ser un elemento acreditable,
éste debe tener educacion media superior como minimo, haber aprobado

3231 hid. ¢ Qué

es el Secretariado Ejecutivo? Disponible en

http://www.secretariadoejecutivo.gob.mx/secretariado/ques-secretariado-ejecutivo.php

324 | eticia A. Vargas Casillas, 2001. “Reformas en materia de delincuencia organizada y seguridad publica en
los ultimos cinco afios”, en Sergio Garcia Ramirez y Leticia A. Vargas Casillas (coord.) Las reformas penales
de los ultimos afios en México (1995-2000), Universidad Nacional Auténoma de México-Instituto de
Investigaciones Juridicas, México. P. 141.
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evaluacion, certificacion
asi como el registro de
oficiales de seguridad
publica.

los exdmenes de control de confianza, cursar y aprobar el proceso de
formacidn inicial y contar con cursos de especializacion. 3%

Determinar criterios
uniformes para la
organizacion, operacion y
modernizacion técnica de
las instituciones de
seguridad publica.

Determina la participacion
de la comunidad y las
instituciones académicas
en la evaluacion de
politicas relacionadas con
la prevencion del crimen y
las instituciones de
seguridad publica, entre
otras.

Subsidio para la Seguridad en los Municipios. (SUBSEMUN)

Subsidio que se otorga a los municipios y, en su caso, a los estados cuando
éstos ejercen la funcion de seguridad publica en lugar de los primeros o
coordinados con ellos, para fortalecer las instituciones de seguridad
municipales cubriendo aspectos de prevencion del delito, evaluacion de
control de confianza de los elementos operativos de las instituciones
policiales municipales, su capacitacion, recursos destinados a la
homologacion policial y a la mejora de condiciones laborales de los
policias, su equipamiento, la construccion de infraestructura y la
conformacion de bases de datos de seguridad publica y centros telefonicos
de atencion de llamadas de emergencia.

Integracion de los tres
niveles de gobierno.

Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica (FASP)

Fondo presupuestal de los estados y del Distrito Federal previsto en la Ley
de Coordinacion Fiscal y a traves del cual se transfieren recursos a las
entidades federativas para cumplir diversas estrategias acordadas por el
Consejo  Nacional de Seguridad Publica como reclutamiento,
entrenamiento, compra de equipo para labores preventivas y de
investigacion, sistema penitenciario y de imparticion de justicia,
establecimiento y operacion de red de telecomunicaciones, llamadas de
emergencia y el mejoramiento de la infraestructura.

Fuente: elaboracién propia con datos del Sistema Nacional de Seguridad Publica, disponible en
http://secretariadoejecutivo.gob.mx/index.php y Maureen Meyer, 2014, “Mexico’s Police. Many Reforms,

Little Progress”, Washington Office on Latin America, pp. 5, 8.

El cuadro cuatro describe los programas federales implementados como

resultado de la reforma al sistema policiaco los cuales son coordinados por el

Secretariado Ejecutivo del SNSP quien tiene la tarea de monitorear los acuerdos

del Consejo de Seguridad Publica Nacional. Esto incluye los subsidios para el

apoyo a la reforma policial municipal asi como a las reformas nacionales para

3253ecretaria de Gobernacion. Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Pdblica. 2016. “SPA.”
Disponible en http://www.secretariadoejecutivo.gob.mx/fondos-subsidios/spa.php
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incrementar la vigilancia de la policia en México. De acuerdo con José

Sandoval, ex funcionario del SNSP, lo novedoso del sistema reside en que

[...]se otorga rango constitucional a la fenomenologia publica nacional,
trascendiendo el ambito municipal, se le otorga claridad al concepto al
considerarlo integralmente, en todas sus manifestaciones y competencias, se
considera la seguridad pablica como una funcion del Estado ampliando su
ambito, fortaleciendo las atribuciones y responsabilidades de las instituciones
e instancias responsables asi como el permitir y promover una mayor

participacion de la sociedad.32°

Integracion del Sistema Nacional de Seguridad Publica

Presidente de la Replblica.

Secretaria de Gobernacion
Secretaria de la Defensa
Comisién Permanente de Nacional
Prevencién del Delito y >
Participacion Ciudadana Secretaria de Marina
isio Procuraduria General de la
Comision Permanente de 15
Certiﬂcaci@p y Repiblica
Aced A Gobemnadores de los Estados
Comision Permanente de 3 | Distri
Informacion Jefe de Goblemoa 'de Distrito

Consejo Nacional
de
Seguridad Publica

Secretariado
Ejecutivo

Conferencia Nacional
del Sistema
Penitenciario

Conferencia Nacional de

Procuracion de Justicia

326 Centro de Estudios Sociales y de Opinion Publica, 2006, op. cit.
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Fuente: Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica, 2016, disponible en
http://www.secretariadoejecutivo.gob.mx/sistema-nacional/quienes-integran.php

Como se muestra en la grafica 2, el SNSP acrecentd su presupuesto afio
con afo, llegando a percibir 10 mil 745.9 millones de pesos en el afio 2000. Esto
es equivalente a mas de doce veces que el presupuesto de 1996, de los cuales 5
mil 170 millones corresponden al FASP37 y 5 mil 575.9 millones a las

dependencias del gobierno federal que participaban en el programa.

Gréfica 2.
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Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 2000, Subsecretaria de Egresos, “El presupuesto de Egresos
de la Federacion 1995-20007, p.105.

327 El Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del Distrito Federal (FASP), son
recursos que la Federacidn transfiere a las haciendas puablicas de los Estados y del Distrito Federal para la
seguridad publica destinados exclusivamente a: Reclutamiento, formacidn, seleccién, evaluacion y
depuracion de los recursos humanos vinculados con tareas de seguridad publica; Equipamiento de las policias
judiciales o sus equivalentes, peritos, ministerios publicos, policias preventivos o custodios de centros
penitenciarios y de menores infractores; Establecimiento y operacion de la red nacional de telecomunicaciones e
informética para la seguridad pablica y servicio telefonico nacional de emergencia; Construccion, mejoramiento
0 ampliacion de instalaciones para la procuracion e imparticion de justicia, centros penitenciarios y de menores
infractores, e instalaciones de los cuerpos de seguridad publica y sus centros de capacitacion; Seguimiento y
evaluacion de los programas sefialados.

Secretaria de Gobernacion. Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica. 2016, op. cit.
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AUn a pesar del incremento del presupuesto al SNSP en el periodo 1996- 2000,
como se muestra en la grafica 2, y considerando las aportaciones que las
entidades federativas y el Distrito Federal llevaron a cabo en esos afios (los
recursos ascendieron a 12, 760.2 millones de pesos de los cuales 56.3% era
ejercido por los estados y el D.F., y el 43.7% por las dependencias federales),3?8
no se reflejo una disminucion en la poblacion penitenciaria que pudiera

indicarnos una disminucién de las actividades criminales.

Gréfica 3.

Poblacién interna en centros penitenciario en
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Fuente: Gabriela C. Pérez Garcia, 2004, Diagndstico sobre la seguridad publica en México, Fundar. Centro de
Analisis e Investigacion, p. 30.

Como podemos observar en la grafica 3, la poblacidn penitenciara fue en
aumento durante todo el periodo presidencial de Zedillo. Hasta el 2003, el total

de la poblacién carcelaria era de 187,202 personas, de ellas 2,933 (1.6%) se

328 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. 2000. Subsecretaria de Egresos. “El presupuesto de Egresos de la
Federacion 1995-2000.” P.105-106.
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encontraba detenida en los centros federales, 23,737 (12.6%) en las carceles del
gobierno del Distrito Federal, 15,7037 (83.9%) internos en los centros de los
gobiernos estatales y 3,495 (1.9%) de la poblacion se encontraba recluida bajo
custodia de los gobiernos municipales. La poblacion penitenciaria se incremento
pasando de 104 internos a 175 internos por cadal00,000 habitantes. Este
crecimiento se produjo no sélo por mayor actividad criminal, incrementando los
indices delictivos, sino también por las reformas a los codigos penales que
endurecieron las penas permitiendo la existencia de medidas administrativas que
prolongaron la estancia en prision.?® A ello debemos sumarle la ineficiencia del
sistema de seguridad publica y del sistema penal bajo el cual multiples presos
siguen en prision por no haberse ejecutado sentencia, el hecho de no garantizar
proteccion adecuada a la victima y/o los testigos vulnerando sus derechos, por

lo tanto les limitan la oportunidad a un proceso justo.

El 26 de agosto de 1998, Zedillo presenta la Cruzada Nacional contra el
Crimen y la Delincuencia, la cual consistid en un registro completo de
delincuentes y de servidores publicos corruptos, capacitacion de las policias y
mejor equipo para combatir al crimen. Buscaba que los agentes del Ministerio
Pablico y los jueces contaran con leyes suficientes para retener a los criminales
y aplicarles castigos acordes con las penas que cometieran, acumulacion de
penas y penas mas severas contra delitos financieros y fiscales, asi como

proteccion a los derechos de las victimas.3%

329 Gabriela C. Pérez Garcia, 2004, op. cit., pp. 29-30.

330 Presidencia de la Republica. 1998. “Version estenografica de las palabras del presidente Ernesto Zedillo
durante la presentacion de la Cruzada Nacional contra el Crimen y la Delincuencia.” 26 de Agosto, disponible
en http://zedillo.presidencia.gob.mx/pages/disc/ago98/26ago98.html
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El Plan Nacional de Desarrollo (PND) 1995-2000, en el apartado Estado de
Derecho y Leyes, configura la lucha contra el crimen organizado suscrita a una
politica de seguridad nacional cuyos objetivos eran: el fortalecimiento de la
soberania, el fortalecimiento del Estado para garantizar la seguridad nacional y
el imperio de la ley en México, la recuperacion y preservacion de la politica y
economia mexicana frente a los centros de la economia mundial y en los foros
multinacionales y asegurar que la politica nacional exterior en los consensos
bilaterales, multilaterales y de cooperacion, respalde y refleje efectivamente los

intereses del pais.33!

Los retos internos reconocidos en el PND 1995-2000 los constituyen el
desempleo, la pobreza, la injusticia y la demanda de mas y mejor democracia.
Expone como amenazas a la seguridad nacional el crimen internacional, trafico
ilegal de armas y personas, la explotacion ilegal de los recursos marinos, el
narcotrafico, el lavado de dinero vy el terrorismo.®¥ Si bien el narcotrafico no
aparece catalogado en el PND como el principal problema a la seguridad
nacional, se hace referencia a las fuerzas armadas como el principal brazo

ejecutor para combatirlos:

Actualizar la planeacion estratégica del Ejército, la Fuerza Aérea y la Armada
mexicanas; modernizar y consolidar sus capacidades militares, operativas, de
inteligencia y técnicas y de respuesta inmediata a emergencias y desastres;
fortalecer el resguardo de las instalaciones vitales del pais y actualizar la
legislacion en la materia a las nuevas circunstancias y desafios]...Jasegurar la

unidad de criterios en el combate a las amenazas modernas a la seguridad

31 Presidencia de la Repudblica. “Plan Nacional de Desarrollo. 1995-2000.” Disponible en
http://zedillo.presidencia.gob.mx/pages/pnd.pdf
332 presidencia de la Republica. “Plan Nacional de Desarrollo. 1995-2000”, op. cit.
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nacional: el narcotréfico, el lavado de dinero, el trafico ilegal de armas y el

terrorismo.33?

Como parte de la construccion institucional en materia de gobernabilidad
en el sexenio de Zedillo y que tuvo impacto en la seguridad nacional fue la
aprobacion por el Congreso de la Comision Nacional de Derechos Humanos33*
en funcion de las evidencias de violaciones a los derechos humanos cometidas
por instituciones del Estado en sus tres niveles de gobierno, en especial en el
medio rural. En este sentido tres acontecimientos son de relevancia: el
alzamiento armado en 1994 del EZLN en Chiapas®® los acontecimientos en

Aguas Blancas, Guerrero, en 1996, y en Acteal, Chiapas, en 1997.33¢

De acuerdo con Raul Benitez Manaut, los servicios de inteligencia

durante el gobierno de Zedillo permanecieron sin modificaciones sustantivas.

Los sistemas de inteligencia fueron construidos con la Iégica institucional del
viejo sistema politico autoritario y las responsabilidades que la Secretaria de

333|hid. «1.3.1 Para garantizar la seguridad nacional en México.”

334 El Congreso de la Unidn vy las legislaturas de las Entidades Federativas, en el ambito de sus respectivas
competencias, estableceran organismos de proteccion de los Derechos Humanos que ampara el orden juridico
mexicano, los que conoceran de quejas en contra de actos u omisiones de naturaleza administrativa provenientes
de cualquier autoridad o servidor puablico, con excepcion de los del Poder Judicial de la Federacion, que violen
estos derechos.

Comision Nacional de los Derechos Humanos, 1999, “Decreto por el que se otorga autonomia constitucional a
la CNDH”, 13 de septiembre, disponible en
http://www.cndh.org.mx/sites/all/doc/normatividad/Decreto OAC CNDH.pdf

335 |_a crisis de Chiapas se volvid uno de los problemas de seguridad nacional mas significativos del gobierno
de Ernesto Zedillo al convertirse el Ejército Zapatista de Liberacién Nacional (EZLN) en un actor central de la
politica nacional por ser un movimiento insurgente armado y por exponer la autonomia indigena como uno de
los problemas sociales y politicos mas urgentes del pais.

Raul Benitez Manaut. 2001. “Seguridad Nacional y Transicién Politica, 1994-2000” Revista Foro Internacional
166. Vol. XLI, Nam. 4. P. 977.

336 | a masacre de Aguas Blancas sucedio el 28 de junio de 1995. Agentes del agrupamiento motorizado de la
policia de Guerrero detuvieron camiones que transportaban a un grupo de miembros de la Organizacion
Campesina de la Sierra del Sur, que se dirigian a un mitin en la poblacion de Atoyac de Alvarez, disparando
contra los campesinos matando a 17 de ellos. El 22 de diciembre un comando de paramilitares ingreso al pueblo
de Acteal, municipio de Chenalhd, Chiapas, para asesinar a 45 indigenas tzotziles que encontraban orando
en una ermita.

Jorge Fernandez Menéndez. 2014. “lguala, como Acteal o Aguas Blancas.” Periddico Excélsior. 8 de octubre,
disponible en http://www.excelsior.com.mx/opinion/jorge-fernandez-menendez/2014/10/08/985737
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Gobernacién (SEGOB) tuvo en él. Como elementos principales de ello es la
ausencia de control legislativo, el desconocimiento de las estructuras de los
mismos por parte de la opinion pablica y la élite politica y sus vinculos con las

fuerzas armadas de donde provienen muchos de los funcionarios de

inteligencia. 3%

En la PGR se crearon sistemas de inteligencia contra el narcotrafico y el
crimen organizado como el Instituto Nacional para el Control de Drogas- Unidad
Especializada contra la Delincuencia Organizada (INCD-UEDQ)3® y el Centro
Nacional para el Control de Drogas (Cendro)®*. Por otra parte la permanencia
del Centro de Investigacion y Seguridad Nacional (CISEN) produjo un debate
en la opinion puablica por la falta de informacion acerca de su estructura y

actividades, asi como el fragil sustento legal que regulaba su existencia.3*

El cuatro de enero de 1999, la administracion de Zedillo crea la Policia

Federal Preventiva (PFP) como principal proyecto de modernizacion

337 Raul Benitez Manaut. 2001. op. cit... P. 974.

338 E| 17 de Junio de 1993 se crea el Instituto Nacional Contra las Drogas (INCD) el cual resulté un fracaso
para el gobierno de Zedillo a partir de la revelacion de que el comisionado del Instituto, General de division
JesUs Gutiérrez Rebollo, protegia al principal narcotraficante mexicano y jefe del Céartel de Juarez Amado
Carrillo fuentes apodado EI Sefior de los Cielos. EI Caso Gutiérrez Rebollo sirvié a los Estados Unidos para
demostrarle al presidente Zedillo que el ejército mexicano no estaba preparado para combatir al narcotrafico
amenazando con condicionar el proceso de certificacion a una mayor penetracion de las fuerzas militares y
policiales norteamericanas en sus contrapartes mexicanas. Carlos Fazio. 1997. op. cit... ElI 27 de Agosto de
1996 se crea la Fiscalia especializada para la Atencidn de Delitos contra la Salud en sustitucion del Instituto
Nacional para el Combate a las Drogas (INCD), también se adicionaron las Unidades Especializadas en
Delincuencia Organizada, y contra el Lavado de Dinero. Diario Oficial de la Federacion, 2016. “Manual de
organizacién general de la Procuraduria General de la Republica, lunes 25 de enero, Séptima seccion, disponible
en www.dof.gob.mx/nota to doc.php?codnota=5423435

339 E| 26 de junio de 1992, creo el Centro de Planeacion para el control de drogas (CENDRO), como érgano
desconcentrado de la Procuraduria General de la Republica que reemplazé a la hasta entonces Direccidn General
de planeaci6n en delitos contra la salud, para que pudiera ofrecer la informacion necesaria para el combate a
las distintas modalidades del delito. Cuatro afios més tarde, se instituyo la Fiscalia especializada en delitos
contra la salud, y finalmente el 25 julio del 2003, se transit6 hacia el Centro Nacional de Planeacidon, Andlisis
e Informacién para el Combate a la Delincuencia (CENAPI).

Procuraduria General de la Republica, 2007, “Se conmemorael XV Aniversario del CENAPI”, Boletin 292/07,
26 de junio. disponible en http://archivo.pgr.gob.mx/Prensa/2007/bol07/Jun/b29207.shtm

340 Rall Benitez Manaut, 2001, op. cit., p. 975.
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institucional para resolver la superposicidn de funciones existente, combatir las
debilidades institucionales de la PGR en su lucha contra el crimen organizado,
asi como la corrupcion e ineficiencia entre los cuerpos policiacos y de
investigacion en particular la Policia Judicial Federal, las policias judiciales
estatales y las policias preventivas municipales®** en un esfuerzo del gobierno
federal por establecer instituciones capaces de hacer frente a la creciente

inseguridad y a la nueva naturaleza de la criminalidad en el pais.

Esta nueva fuerza combind elementos de la Policia Federal de Caminos,
la Policia Fiscal y de Migracion®*? en la cual cerca de la mitad de sus casi 10,000
integrantes pertenecian al ejército.®*® La participacion de militares en la
conformacion de la PFP se presenté como un despliegue temporal de efectivos
que duraria hasta que suficientes civiles fueran seleccionados y entrenados. Sin
embargo, esto nunca sucedio, manteniéndose asi hasta su desaparicion en 2009
cuando se transforma en lo que conocemos como Policia Federal. La PFP fue
mas activa en labores de investigacion e inteligencia que sus predecesoras
dependiendo en un primer momento de la Secretaria de Gobernacién®** para

después depender de la Secretaria de Seguridad Pulblica.3*

Los delitos del fuero comdn y el fuero federal se incrementaron durante

la década de 1990 como lo muestra la grafica 4. A nivel federal, se reportaron

341 | dem.

342 E| objetivo de la PFP consistia en trabajar en conjunto con agentes estatales para mantener el orden, prevenir

crimenes, asi como proveer seguridad en areas federales, carreteras y puertos.

Ley de la Policia Federal Preventiva, 4 de enero de 1999, “Capitulo Il. De la organizacion y funcionamiento de

la Institucion™, disponible en http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/abro/lpfp/LPFP_abro.pdf

343 Maureen Meyer, 2014, op. cit., p. 6.

344 ey de la Policia Federal Preventiva, 4 de enero de 1999. “Capitulo I. Disposiciones Generales.” Disponible

en http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/abro/lpfp/LPFP_orig_04ene99.pdf

345 |ey de la Policia Federal Preventiva, 4 de enero de 1999. “Capitulo I. Disposiciones Generales. Articulo 2.
Pérrafo reformado DOF 30-11-2000.” Disponible en
http://mww.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/abro/lpfp/LPFP_orig_04ene99.pdf
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902,000 delitos en 1990, para 1996 la cifra aumentd a 1,420,402 hasta llegar a

un maximo historico en 1997 de 1,510,796 delitos denunciados. 34

Gréfica 4.

Total de delitos denunciados del fuero comun y federal
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Fuente: Gabriela C. Pérez Garcia, 2004, Diagnostico sobre la seguridad publica en México, Fundar, Centro de
Analisis e Investigacion, p. 6.

Si bien hay un descenso en la criminalidad a partir de 1997, el crecimiento
de la criminalidad registrada en la Republica a partir de 1996 resultd ser méas

elevada que en afios anteriores.

346 |_os delitos en materia penal pueden ser de dos tipos: del fuero comuln o del fuero federal. Los delitos del
fuero comln incluyen robo -en sus distintas modalidades-, lesiones, homicidio, violacidn, estos delitos son
perseguidos por las procuradurias estatales de justicia e incluidos en los cddigos penales estatales. Los delitos
del fuero federal son aquellos que atentan contra la Federacion como el narcotréafico, delitos electorales, robo a
la Federacidn; éstos son perseguidos por la Procuraduria General de la Republica y estan establecidos dentro
del Cddigo Penal Federal.

Gabriela C. Pérez Garcia. 2004. Op Cit...
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Gréfica 5.

TASA DE HOMICIDIOS POR CADA 100 MIL
HABITANTES 1994-2006.
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Fuente: elaboracién propia con datos de El Banco Mundial, 2016, “Homicidios intencionales (por cada 100,000
habitantes)”, disponible en http://datos.bancomundial.org/indicador/VVC.IHR.PSRC.P5?page=3 y Fernando
Escalante Gonzalbo, 2010, “Panorama del homicidio en México. Esquema de analisis territorial 1990-2007”,
en Arturo Alvarado, Ménica Serrano (coord.), Seguridad Nacional y Seguridad Interior, COLMEX, México,
p. 305.

Como se aprecia en la grafica 5, los homicidios tienden a disminuir a
partir de 1996 y hasta el final del sexenio. Esto significa que la violencia al
cometer un crimen, ya sea del fuero comun o federal, no se encontraba tan
generalizada como en las administraciones de Felipe Calderon y Enrique Pefia

Nieto.34’

347 Si bien los homicidios a nivel nacional tienden a disminuir, vale la pena revisar las cifras por entidades en
las cuales se observa un desplazamiento de la violencia hacia el norte y noroeste del pais en algunas de las
ciudades mas pobladas, consecuencia de las actividades del crimen organizado en cuanto a un nuevo
ordenamiento al interior de los carteles, asi como el uso de rutas de trasiego de estupefacientes. Para una revision
mas detallada consultar: Fernando Escalante Gonzalbo. 2010. “Panorama del homicidio en México. Esquema
de andlisis territorial 1990-2007.” En Arturo Alvarado; Médnica Serrano (Coord.) Seguridad Nacional y
Seguridad Interior. COLMEX. México.
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Gréfica 6.
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