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INTRODUCCION

esde hace 30 afios comenzaron a estructurarse células que daban vida a
algo que muchos gobiernos consideraron irrelevante, incluso en muchas
situaciones el gobierno ha sido cémplice de manera directa del
narcotrafico. Posteriormente comenzd una confrontacion directa con los grupos
delincuenciales que han dejado al pais convertido en una fosa. Hoy en dia México
destaca no por ser un pais con mucha tecnologia o por su desarrollo econémico,

nuestro pais sobresale por ser uno de los mas violentos sin estar en guerra.

La sociedad vive en un constante estado de miedo y de inseguridad, nada
absolutamente nada nos garantiza que el dia de mafiana al salir de nuestras casas
podremos regresar sanos Yy salvos, el dia a dia en nuestro pais son los asaltos a
transporte publico, los estudiantes que desaparecen, que secuestran y que
asesinan, son las miles de jévenes que son violadas y asesinadas o0 en su caso

usadas como mercancia.

México tiene grandes riquezas, pero también tiene grandes problemas,
problemas en la educacion, la falta de oportunidades y la pobreza, nuestro pais
posee gran diversidad social y cultural que a veces hasta es excluida e invisibilizada,
lamentablemente México es un pais que excluye a ciertos sectores, que no genera
las mismas oportunidades y que produce y reproduce los esquemas que benefician

s6lo a unos cuantos.

En la primera parte de la presente investigacion se analizaran los aspectos
generales que ayuden a la comprension de las politicas publicas, para tal efecto
resulta necesario identificar el origen y desentrafiar la idea central de estas; en el
mismo sentido resulta oportuno adentrase en la naturaleza de la seguridad publica
conjuntamente con sus vertientes que ayuden a comprender las causas del

problema.

En el capitulo primero se analizaran las diversas formas de elaboracion de
una linea de accion, los factores que influyen en la realizacion de éstas Es

imprescindible identificar las herramientas que pueden utilizar el gobierno, la
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sociedad y los think tanks (laboratorios de ideas o politicas publicas) para una mejor
comprension de la magnitud del problema. El Gobierno abierto, la transparencia, la
erradicacion de la corrupcion, son temas que deben ser analizados con la finalidad

de establecer directrices en materia de politicas publicas.

En el capitulo segundo analizaré los diversos modelos que pueden
emplearse en las diversas fases de accion de una politica publica, va desde la
determinacién de la agenda publica hasta las acciones necesarias para la
evaluacion. En el mismo capitulo se desarrollara el Modelo Luhmanniano en
interaccién con las diversas herramientas para la determinacion de la realidad,
partiendo de presupuestos basicos que dotan a mi estudio de estabilidad para la

creacion de un modelo de politicas publicas.

En el capitulo tercero se analizaran e identificaran las diversas perspectivas
de los organismos internacionales, como lo es el de la de Organizacion de Naciones
Unidas sobre las condiciones que mantienen a México en una situaciéon de
inseguridad, y la propuesta que ha presentado sobre la prevencion del delito como
una de las columnas principales a observar al momento de elaborar politicas
publicas. Se analizaran los diversos estudios de la OCDE en materia de seguridad,

los cuales permitirAn entender otras caras de la realidad.

En el capitulo cuarto se hard un andlisis de los diversos periodos
presidenciales (1988-2019), donde se estudiaran cada una de las politicas publicas
emitidas para el control de la inseguridad, con la finalidad de identificar las fallas
gue han existido en dichos sistemas; se realizara un estudio sobre las condiciones
sociales del pais al inicio y termino de cada periodo presidencial, de los programas
implementados en torno a la inseguridad y otros problemas secundarios; por ultimo
se tratara de identificar el impacto generado por las politicas establecidas en cada

administracion.

Finalmente, en el capitulo cinco se unirdn los multiples enfoques
desarrollados a lo largo de este trabajo para generar un modelo con variables
estables que nos permita poder guiarnos hacia las acciones mas certeras en torno
al tema de la seguridad publica, se busca que dicho modelo sea la base para la
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resolucion de otros conflictos que puedan tener solucion a través de las politicas

publicas.

Esta investigacion utiliza la teoria de sistemas de Niklas Luhmann porque la
descripcion exhaustiva de su trabajo permite el desarrollo e incorporacién de
modelos externos que dan paso a la optimizaciébn de los modelos de politicas
publicas, la mayoria de los estudios sobre sistemas son tradicionales y rigiditos la
apertura del modelo luhmanniano es necesario para la comprension de la realidad

uno de los pilares de esta investigacion.

El objetivo esencial de esta investigacion es proponer un modelo eficiente
gue permita restaurar la seguridad publica a partir de las causas y consecuencias
de la apertura sistémica del derecho, pero sobre todo de la inclusion de los sectores
invisibilizados por afios, esta investigacion busca dar luz a la sociedad que hemos

denominado como los otros.

Esta investigacion busca poder construir paz, y no seguir generando modelos

ineficientes de violencia, que mantienen la constante crisis que hoy vivimos.
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Andlisis de los modelos de politicas publicas en materia de
seguridad publica en México (Chihuahua, Michoacan,
Guerrero y Tijuana)

CONCEPTOS
ara comenzar este trabajo realizaré un analisis de los diferentes conceptos

gue utilizaré a lo largo de esta investigacion y que son herramienta esencial
para el lector y para construir bases sélidas, mismo trabajo permite evitar
vaguedades, por ello en algunos términos estudiaré a diversos autores en los que
deposito los cimientos conceptuales de mi investigacion para posteriormente
proporcionar mis propios términos y conceptos que seran hallados mas adelante en

el presente trabajo.

A. Politicas Publicas
El primer concepto por analizar es el concerniente a las politicas publicas,

para ello realizaré un estudio amplio por las diferentes construcciones del tema 'y
como estas han determinado a las lineas de accion para finalmente generar un
concepto propio. De inicio, Parsons Wayne establece que: “La idea de las politicas
publicas presupone la existencia de una esfera o ambito de la vida que no es privada
o puramente individual, sino colectiva. Lo publico comprende aquella dimension de
la actividad humana que se cree que requiere la regulacion o intervencion
gubernamental o social, o por lo menos la adopcién de medidas comunes.” Se
comprende con las palabras del Dr. Wayne que la idea de politicas publicas es
correcta dado que, si solo se tomara el concepto de politicas podria verse inmersa
la idea de lo privado, de lo particular; mientras que lo publico hara siempre referencia
a la colectividad, a la pluralidad. Es por lo anterior que el término politica publica es
correcto. Evitando la confusion entre las politicas que simplemente podrian definirse

para unos cuantos y las que seran de la colectividad.

1 Parsons, Wayne, “Politicas publicas, una introduccién a la teoria y la practica del analisis de politicas
publicas”; traduccién de Atenea Acevedo, Flacso, México 2007, p. 37.
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Por otra parte, es necesario analizar a Thomas Dye, quien en su libro
“Understanding Public Policy”, nos ayuda a entender que las politicas publicas son
una ciencia de accion y de antifatalidad que conduce un panorama amplio del
entorno social y con ello varias alternativas interrelacionadas, que incluyen
decisiones de actuacion o no actuacion (“Public policy is whatever govemments

choose to do or not to do™?).

Otro autor de relevancia en el tema es Mauricio Merino, quien establece que:
“Una politica publica puede ser definida como una intervencion deliberada del
Estado para corregir o modificar una situacion social o econémica que ha sido
reconocida como problema publico...”. Se comprende que, de acuerdo con el
pensamiento del autor, las politicas publicas son una herramienta fundamental para
que el Estado corrija o modifique determinadas situaciones que aquejan a la

sociedad que forma parte de éste mismao.

Mientras que Aguilar Villanueva enuncia lo siguiente: “La actitud favorable a
un gobierno por asuntos, por temas, concreto, que capta la singularidad de los
problemas y disefia opciones de accién ajustadas, peculiares, es el espiritu que
anima el analisis y el gobierno por politica publica...”. Adentrdndome en esta
definicion al mundo de las politicas publicas, puedo decir que, deben comprenderse
los temas que son entendidos como problemas para generar lineas de accién y
como él plantea seran el espiritu que anima a impulsar una politica publica. También

“

determina que: “...El analisis y disefio de politicas publicas, justamente por su
caracter de publico, abre todo un abanico de estrategias de accién corresponsable
entre gobierno y sociedad...”™. Se comprende que, si bien una politica publica son
acciones asi, como estrategias emanantes del Estado para atacar determinados

problemas, también debera ser trabajada por la sociedad.

2 Dye, Thomas, “Understanding Public Policy”, Ed. Pearson Custom Publishing, New Jersey, 1995, p. 2.
3 Merino Mauricio, “Politicas Publicas: ensayo sobre la intervencién del Estado en las soluciones de
problemas publicos.” Centro de Investigaciones y Docencia Econdmica, México, 2013. P. 17

4 Aguilar Villanueva, Luis, “Estudio de las politicas ptblicas”, Miguel Angel Porrtia, México 1992, p.32.

5 [dem
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“Politica Publica no es sin mas cualquier politica gubernamental. En efecto,
supone gobernantes elegidos democraticamente, elaboracion de politicas
gue son compatibles con el marco constitucional y se sustancian con la
participacion intelectual y practica de los ciudadanos, politicas que no
modifican arbitrariamente las libertades, las oportunidades y las utilidades de

los ciudadanos...’®.

Con lo anteriormente citado, se evidencia un nuevo elemento, el cual es que
toda politica publica que emane del Estado debe estar siempre apegada a los
términos constitucionales, seria irracional que el titular del Ejecutivo Federal dicte
politicas que limiten los derechos de sus gobernados, o que estén en contra de lo
gue establece la Constitucién que rige al pais. Sin embargo, establecido lo anterior
han existido politicas publicas que limitan derechos de los ciudadanos, por lo que al
avanzar en este texto analizaré cuéles son los efectos tras formular dichas lineas

de accion, asi como la evaluacién concreta de sus resultados.

Con base en lo anterior establecemos que, las politicas publicas no son sélo
decisiones en un mismo sentido tomadas por la autoridad que se encuentre a cargo,
sino que contendra diversos elementos que, se resumen en la eleccién de
alternativas para solucionar conflictos, problemas o simplemente dar las directrices

para un determinado plazo de tiempo.

Reuniendo los elementos aportados por los diversos autores y tras un analisis
puedo construir la siguiente definicion: Las politicas publicas son el conjunto de
elecciones que brindan alternativas, para la soluciéon de determinados
problemas que aquejan a la sociedad, de la misma manera pueden

proporcionar las directrices para determinar o predecir el rumbo de un pais.

Seré necesaria e indispensable un trabajo de equipo, donde estén activos el
gobierno y los ciudadanos (dado que seria irracional la introduccion de una
politica que es rechazada por gran parte de la poblaciéon o incluso por su
totalidad). Es necesario recordar que las lineas de accién (politicas publicas)

6 Merino Mauricio, Op Cit, Nota 3
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deben ir de la mano con los preceptos constitucionales establecidos. Nunca

limitando derechos de los gobernados.

Una politica publica serd una actividad de comunicacion politica no sélo
encaminada a lograr metas como “buen gobierno” sino como menciona el Dr.
Giandomenico Majone, se busca aportar algo que va mas all4 del simple discurso
de bienestar de la comunidad, se busca avanzar logrando el consenso de los

gobernados.

Una vez realizado un primer analisis de las politicas publicas, y mencionado
los elementos que las caracterizan, profundizaré un poco mas en el pensamiento
de algunos estudiosos que se realizan sobre nuestro tema. Retomando de nuevo al

Dr. Parsons determina que:

“...al poner en practica un marco (explicativo, de tipo ideal o normativo) se
impone una forma de ver y pensar el mundo; se crea un orden a partir de
algo que no tiene un orden objetivo en si mismo. Como decia Popper, los
hechos existen en el contexto de teorias valores y creencias, y no son
independientes. Se empieza con las teorias, los modelos, los mapas
mentales, las metaforas y para pensar analiticamente en politicas publicas
es necesario entender la ‘“realidad” como una construccion dentro de

mdultiples marcos.”

Al saber que las politicas publicas son la forma de solucionar determinadas
situaciones, de tomar decisiones para las demandas que hace la sociedad; que son
la accidn o inaccion del gobierno frente a un problema. Se comprende, como nos
dice Parsons qué se va a entender por una situacion real y latente, sin embargo, el
enigma comienza cuando nos damos cuenta que podemos generar rutas que nos
ayuden a comprender los caminos, pero dice él: “Un mapa de Londres por mas
preciso que sea, no es Londres” entonces la forma en que algunos ven el conflicto

s6lo sera una parte de lo que pretende ser la realidad menciona también que: “los

marcos construyen el significado del problema o procesos sociales, econdmicos y

7 Parsons, Wayne, Op. Cit, nota 1, p. 93.
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politicos. Al comprender esto nos damos cuenta de que estamos frente al que es
uno de los mas grandes problemas- creer que el propio mapa es realidad porque

muchas otras personas comparten la misma percepcion.”®

El Dr. Wayne traduce esto a un ejemplo mas simple, él hace referencia a la
rima infantil inglesa: “Pussycat, pussycat, where have you been?, -I've been to
London to see the Queen- Pussycat, pussycat, what did you there?, -1 saw a Little
mouse under a chair”®- El para comprender mejor la rima nos remite a Jay quien nos

dice:

“¢Por qué el gato no vio a la reina? Podria ser, claro, porque la reina no
estaba ahi. Pero la reina podia haber estado ahi todo el tiempo, sentada en
el trono, pero el gato siendo simplemente un gato, no vio nada mas que al
ratén. Después de todo si eres un gato, tus ojos no se dirigiran al lugar en
gue lareina podria estar y, en todo caso, tu mente no es capaz de aprehender

nada tan grandioso y espléndido aunque tus ojos lo vean.”°

Lo que somos y nos somos capaces de mirar, lo que queremos y no
gueremos comprender, sucede lo mismo nada nos asegura que realmente se vea
el fondo del problema y nada nos asegura que, aungque se describa correctamente

el conflicto sea ese el verdadero dilema.

Por otra parte, Jaime Rodriguez-Arana nos brinda en su libro aportaciones
interesantes, en su capitulo cuarto Apertura a la realidad nos establece que: “(...)
La apertura a la realidad, la aproximacion abierta y franca a las condiciones
objetivas de cada situacidon, y la apertura a la experiencia son componentes
esenciales, actitudes basicas del talante ético desde el que deben construirse las

nuevas politicas publicas!!

Reafirmando la existencia de la problematica antes planteada, la realidad que

como él dice, sera una apertura aproximada de ciertas situaciones. Avanzando un

8 Parsons, Wayne, Op Cit, Nota 1

9 Rima infantil inglesa.

10 Parsons, Wayne, Op cit., Nota 1, p.94.

1 Rodriguez-Arana, Jaime, “Reforma administrativa y las nuevas politicas publicas”, Novum, México 2011, p.
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poco en el texto del Dr. Rodriguez hallamos la siguiente idea: “Pensar en la
complejidad de la realidad y acercarse a ella desde el supuesto de la propia
limitacién, al tiempo que acaba con todo dogmatismo, rompe también cualquier tipo
de prepotencia, en el andlisis o dictamen de soluciones, a la que el responsable
publico pueda verse tentado.”'?, con estas ideas se ve claramente un pensamiento
individualista, sobre una falsa creencia de la realidad la cual no sera absoluta 'y, en
este sentido propone Jaime Rodriguez-Arana un pensamiento dinamico: “planteado
como una condicién para acceder a la comprensién de las relaciones entre la

persona y la sociedad™3,

Es posible comprender dos cosas: que las politicas publicas son las lineas
de accion o inaccion para solucionar un problema que vive la sociedad y que ésta
misma demanda. Sin embargo, dentro de dichas caracteristicas nos encontramos
con uno de los aspectos mas importantes atender a la realidad desde la perspectiva
de los diferentes agentes que participan en la elaboracion de las politicas publicas
y la forma en que este mismo se debera adentrar en la situacién sin la contaminacion
de determinadas ideas de quien emite las politicas publicas. Esta es con claridad
una de las tareas mas complejas, y en las que nos situaremos a analizar mas

adelante.

A.1l. Naturaleza Juridica

Una vez que he analizado el concepto de las politicas publicas, comenzaré a
hablar del marco juridico, como analice anteriormente, asi como no pueden ser
emitidas sin tomar en cuenta la realidad de la sociedad, también deberan ser
considerados los preceptos legales basicos, que siempre deberan ir de la mano con

criterios establecidos en nuestra constitucion.

Dado que en nuestra Carta Magna no encontramos directamente plasmado

el concepto de politicas publicas, es necesario analizar desde la Optica usada en el

12 Rodriguez-Arana, Op Cit, Nota 10
13 {dem
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capitulo anterior, reuniendo los elementos. Atenderé al articulo 26 de la Constitucion

Politica de los Estados Unidos Mexicanos que a la letra establece:

“Articulo 26: A. El estado organizara un sistema de planeacion democratica
del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y
equidad al crecimiento de la economia, para la independencia y la

democratizacion politica, social y cultural de la Nacion.

Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucion determinaran
los objetivos de la planeacion. La planeacion sera democratica. Mediante la
participacion de diversos sectores sociales recogerd las aspiraciones y
demandas de la sociedad para incorporarlas al plan y los programas de
desarrollo. Habra un plan nacional de desarrollo al que se sujetaran

obligatoriamente los programas de la Administracion Publica Federal.

La ley facultarda al Ejecutivo para que establezca los procedimientos de
participacion y consulta popular en el sistema nacional de planeacion
democratica, y los criterios para la formulacion, instrumentacion, control y
evaluacién del plan y programas de desarrollo. Asimismo determinara los
organos responsables del proceso de planeacion y las bases para que el
Ejecutivo Federal coordine mediante convenios con los gobiernos de las
entidades federativas e induzca y concierte con los particulares las acciones

a realizar para su elaboracion y ejecucion (...)4

Como establece el articulo, las politicas publicas reunen determinados
elementos, que son indispensables para comprender su naturaleza. Si bien no
encontramos inmerso como tal el concepto juridico de “Politica Publica” en nuestra
Constitucion Politica, el articulo 26 nos habla de un Sistema de Planeacion, que

contiene las caracteristicas que dan forma al tema en estudio.

Establece el articulo 26 de la Constitucion que la planeacion sera
democratica. Como se sabe la forma de eleccidén presidencial en México es por

medio del voto de los ciudadanos, entendiendo que, al momento de que el candidato

14 Diario Oficial de la Federacion, 3 de marzo de 2017.
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brinda o proporciona las posibles “lineas de accién”, en forma de propuestas hay
una aprobacién de gran parte de la poblacion de esas lineas que probablemente se
convertiran en politicas publicas que regiran al Estado. Aunque no es la Unica forma
de dar esa caracteristica de democracia al sistema, dado que pueden generarse

sistemas de opinidn de los que hablaremos posteriormente.

Otro punto fundamental establecido en el precepto analizado es que debera:
recoger las aspiraciones y demandas de la sociedad, una de las principales
aspiraciones al crear una Politica es que por medio de ella se subsane una
necesidad demandada por la poblacion, lo que traducido a simples palabras quiere
decir que, se busca atender las situaciones hirientes la esfera de tranquilidad de las
personas, y al verse afectadas se genera un desequilibrio rompiendo el orden que
deberia mantenerse dentro del esquema. Ante dicha situacién el Estado debera
analizar y determinar qué problemas se consideran como prioritarios para resolver
por medio de estos procesos de accién que son mejor conocidos como politicas

publicas.

Siguiendo el esquema piramidal de las normas juridicas, debemos hacer

mencion y andlisis de la Ley de Planeacion, la cual en su articulo 3° establece:

“Articulo 3°.- Para los efectos de esta Ley se entiende por planeacion
nacional de desarrollo la ordenacién racional y sistematica de acciones que,
en base al ejercicio de las atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de
regulacion y promociéon de actividad econdémica, social, politica, cultural, de
proteccion al ambiente y aprovechamiento racional de los recursos naturales,
tiene como proposito la transformacion de la realidad del pais, de
conformidad con las normas, principios y objetivos que la propia Constitucion

y la ley establecen.

Mediante la planeacién se fijaran objetivos, metas, estrategias y prioridades,

asi como criterios basados en estudios de factibilidad cultural; se asignaran
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recursos, responsabilidades y tiempos de ejecucion, se coordinaran acciones

y se evaluaran resultados.®

El articulo tiene inmerso, elementos que ya he analizado en el precepto
juridico anterior, sin embargo, hay nuevos aspectos que son destacables. La
asignacion de recursos, no deben ser soélo los financieros sino de todo tipo que
ayude a alcanzar la realizacion de esas metas u objetivos para las que han sido

creadas.

Otro punto es el tiempo de ejecucion, aunque puede llegar a variar de
acuerdo con la materia sobre la que se trabaja, se debe estimar un aproximado
permitiendo determinar si la accion a implementar va por buen rumbo y si realmente

en este término es eficiente y eficaz.

También es destacable el articulo 20 de este mismo ordenamiento el cual a

la letra establece:

“Articulo 20.- En el ambito del Sistema Nacional de Planeacion Democratica
tendrd lugar la participacion y consulta de los diversos grupos sociales, con
el propdsito de que la poblacién exprese sus opiniones para la elaboracion,

actualizacion y ejecucion del Plan y los programas a que se refiere esta Ley

(...)"6

Con los elementos mencionados en la primera parte de esta investigacion
reunidos en los articulos de los diversos ordenamientos, tenemos a la figura de las
politicas publicas mas clara desde la perspectiva conceptual epistemologica y

conceptual juridica.

B. Seguridad Publica
“La fractura de la dltima dicotomia publico / privado es particularmente

importante para nuestro tema. Cuando el Estado se diluye en la esfera de lo
privado, cuando a si mismo se reconoce incapaz y se margina gradualmente

de las decisiones sobre lo colectivo, aparece entonces la confusion o la fusion

15 Diario Oficial de la Federacion, 3-marzo-2018
16 {[dem
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de los espacios publico y privado. Si las instituciones publicas no garantizan
seguridad, entonces el individuo se reconoce obligado a hacerlo por él

mismo.’™7

Inicio este apartado con la frase anterior porque el tema de la inseguridad
que hoy aqueja nuestra sociedad debe ser comprendido como un problema
complejo que parte de un sistema individual que margina a la colectividad, tras esta
marginacion existiran movimientos, impulsos de la sociedad, hacia la busqueda de
la estabilidad, es decir traducimos esto como la necesidad de situarse de nuevo

dentro del esquema de la seguridad tanto individual como publica.

La inseguridad como un fendmeno social, ha sido padecida por todos sin
distincién de condicién social, econémica o de sexo, es evidente el hecho de que la
sociedad siente que vive en un completo estado de inseguridad. Se piensa por
muchos estudiosos que esta situacién es algo no contundente, puesto que las
encuestas fallan, los nimeros se equivocan, sin embargo, ya no son sélo las
encuestas las que establecen ese estado de escasa seguridad publica, son los
acontecimientos diarios los que hablan, son las persona manifestdindose o
expresandose a través de diversos medios, los que nos ayudan a determinar hoy
por hoy lo que estamos viviendo, lo que se demanda al Estado y lo que este mismo

entendera o tomara como prioritario.

“Aunque las percepciones de inseguridad de los ciudadanos no siempre
guardan una correspondencia perfecta con la incidencia delictiva, si
constituyen una razén suficiente para colocar el crimen y la violencia en un
lugar prioritario en la agenda de las preocupaciones del gobierno mexicano

en sus tres 6rdenes.”™8

B.1. Concepto
“En general, la seguridad significa la cualidad de seguro; es decir, se

encuentra ligado a las nociones de garantia, proteccion, defensa, libertad,

17 Lépez Portillo Ernesto, “Seguridad publica y seguridad ciudadana” Revista nexos, consultado en:
http://www.nexos.com.mx/?p=8706

18 Garza Salinas, Mario A., “Politicas publicas y seguridad en el marco de la accion del estado”, IIJ-UNAM,
p.12.
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salvedad y tranquilidad ante las amenazas. Como sefialé, el término
securitas deriva del adjetivo securus y a su vez, del verbo curare, por lo que
remite a la idea de cuidarse en toda la extension de la palabra, la seguridad
entonces supone un concepto mucho mas amplio que la proteccion, la
proteccién es la accién propiamente de auxiliar y/o socorrer, en cambio la

seqguridad ademas de auxiliar es también prever y restablecer™?.

En palabras de Sergio Garcia Ramirez la Seguridad Publica es: “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 desarrollo individual
y colectivo de la sociedad”®. Analizando las definiciones anteriores es preciso
acentuar que la seguridad sera el proceso de estabilidad entre diversos elementos
mencionados con anterioridad, se comprende que ante la mas minima alteracién de
los factores se estaria en presencia de un estado de inseguridad, es claro también
que al verse perturbado este aspecto, no se tendra el objetivo deseado por el
Estado, un orden dentro de su misma existencia, manifestado como orden publico,

paz publica.

El maestro Gonzalez Fernandez fundamenta que: “La seguridad publica
forma parte esencial del bienestar de una sociedad. Un Estado de derecho genera
las condiciones que permiten al individuo realizar sus actividades cotidianas con la
confianza de que su vida, su patrimonio y otros bienes juridicos tutelados estan
exentos de todo peligro, dafo o riesgo.”?!, la segunda definicién no se encuentra
alejada en cuanto a sus elementos de la primera que he hecho mencién. Se busca
con la seguridad publica brindar una certeza de que lo poseido tanto tangiblemente

(bienes muebles e inmuebles) como lo intangible (derechos) no sean vulnerados

19 Lépez Portillo, Ernesto, Op Cit, Nota 16

20 José Pefialoza, Pedro, “La seguridad publica mas alla de policias y ladrones”, en Pedro José Pefialoza
y Mario A. Garza Salinas (coords.), Los desafios de la seguridad publica en México, Universidad
Iberoamericana, UNAM, PGR, México, 2002, p. 241.

21 Lépez Portillo, Ernesto, Op Cit, Nota 16.
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por un tercero, es decir, que el Estado debe realizar determinadas acciones para

poder brindar esa seguridad tanto en lo individual como en lo colectivo.

También menciona que: “La funcién de seguridad publica se encuentra
vinculada a la idea de participacion. En efecto, 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 a
lo cual deben sumarse instituciones...”??, esta es una de las ideas principales la
participacion ciudadana en el proceso de creacidon de estrategias para el combate

de la inseguridad.

Como estableci con anterioridad en muchas ocasiones quienes tienen la
tarea de elaborar las lineas de accion, entienden el problema de una determinada
manera o simplemente no es posible ver el fondo de la situacion dado que no es
vivida por ellos, son los mismos ciudadanos quienes entienden el problema ya que

son capaces de mirar todas las caras de la figura que los agueja.

“En una encuesta reciente, se calcula que una de cada diez personas fue
victima de un delito en los dltimos tres meses; dos de cada diez ciudadanos
encuestados manifestaron conocer a personas que han sido victimas de la
delincuencia en el mismo periodo; también trascendié que el nivel de
confianza de las autoridades es muy bajo, ademas solamente el 32% de las

victimas presenté la denuncia ante el mismo ministerio publico.?3

Es visible que el problema es latente y quienes lo padecen puedan aportar

mas a la forma de elaboracion de las lineas de accion.

El Instituto Nacional para el Federalismo y Desarrollo Municipal (INAFED),
organo descentralizado de la Secretaria de Gobernacion, determina a la Seguridad

Pudblica de la siguiente manera:

22 Lépez Portillo, Ernesto, Op Cit, Nota 16.

23 José Pefialoza, Pedro, “Notas graves y agudas de la seguridad publica” Instituto Nacional de Ciencias
Penales, México 2003, p. 127.
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“La Seguridad Publica es la funcion a cargo del Estado que tiene como fines
salvaguardar la integridad y derecho de las personas, asi como preservar las
libertades, el orden y la paz publica. Las autoridades competentes alcanzaran
los fines de seguridad publica mediante la prevencion, persecucion y sancion
de las infracciones y delitos, asi como la reinsercion social del delincuente y

del menor infractor.”?

Al diseccionar esta definicion encontramos los siguientes elementos
destacables: es una “funcion a cargo del Estado”, es decir nadie mas podra ejercer
dicha potestad. La finalidad de la seguridad publica es salvaguardar la integridad y
derecho de las personas, con esto debemos comprender que no s6lo son objetos
materiales sino como ha sido mencionado se cuida los derechos de las personas,
se busca preservar libertades, el orden y la paz publica. Por otra parte, también es
destacable que la seguridad publica se obtiene mediante elementos que son de

suma importancia prevencion, persecucion y sancion.

De acuerdo con todas las definiciones mencionadas, la Seguridad Publica es
una potestad Unica del Estado la cual se encarga de garantizar la salvaguarda de
los objetos materiales que posee una persona, asi como de los derechos que le son
inherentes, lo entendemos como una parte esencial de la sociedad y que por esta
misma razén se busca el orden, la paz publica, asi como preservar libertades de los
individuos, siempre y cuando estas libertades no dafien esferas de terceros.
Comprendiendo que con todo esto se busca por medio de diversos elementos

(prevencién, persecucion y sancién) lograr un estado de bienestar para la poblacion.

B.2. Naturaleza Juridica
Para entender de manera precisa la naturaleza juridica de la seguridad

publica, es necesario referirnos a los diversos ordenamientos que han tenido por
objeto estructurar el sistema de seguridad publica que hoy rige a nuestro pais, es
conciso en este sentido referirnos al articulo veintiuno parrafo noveno de nuestro

maximo ordenamiento que a la letra establece:

24 Capitulo I: Conceptos basicos de Seguridad Publica y Policia. Documento de INFAED, consultado en:
http://tesis.uson.mx/digital/tesis/docs/19920/Capitulol.pdf (28-febrero-2017).
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“Articulo 21.- (...) La seguridad publica es una funcion a cargo de la
Federacion, el Distrito Federal, los Estados 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 términos
de la ley, en las respectivas competencias que esta Constitucion sefiala. La
actuacion de las instituciones de seguridad publica se regira por los principios
de legalidad, objetividad, eficiencia, profesionalismo, honradez y respeto a

los derechos humanos reconocidos en esta Constitucion. (...)"%°

La definicion que nos brinda la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos en su articulo veintiuno, proporciona elementos mencionados en las

definiciones. Debo hacer mencién de la Ley General del Sistema Nacional de

Seguridad Publica (LGSNSP), la cual en su articulo segundo nos brinda una

definicién sobre la seguridad publica:

“Articulo 2.- La seguridad publica es una funcion a cargo de la Federacion, el
Distrito Federal, los Estados y municipios, que tiene como fines la
salvaguarda de la integridad y derechos de las personas, asi como preservar
libertades, el orden y la paz publicos y comprende la prevencién especial y
general de los delitos, la investigacion para hacerla efectiva, la sancion de las
infracciones administrativas, asi como la investigacion y persecucion de los
delitos y la reinsercion social del individuo, en términos de esta Ley, en las
respectivas competencias establecidas en la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos.

El Estado desarrollara politicas fundamentales de prevencion social del delito
con caracter integral, sobre las causas que generan la comision de delitos y
conductas antisociales, asi como programas y acciones para fomentar en la
sociedad valores culturales y civicos, que induzcan respeto a la legalidad y a

la proteccion de las victimas. 26

25 Diario Oficial de la Federacion, 7 de marzo de 2017.

26 fdem.
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El precepto proporciona un concepto mas amplio que del articulo veintiuno
de la Constitucién sin embargo, encontramos elementos comunes analizados con

anterioridad.

Después del andlisis anterior es necesario establecer que la seguridad
publica debe ser comprendida y entendida como una potestad Unica del Estado en
el que se busca como eje principal la prevencion de conductas que afecten a los
ciudadanos en sus bienes como en sus derechos, este tema también considera la
persecucion y la sancion por lo que podemos hablar de criterios de accion. En esta
tesitura debe destacarse que para lograr un esquema de orden y paz publica es
necesario considerar esquemas de participacion ciudadana y de gobierno abierto,
asi como modelos de atencién a la realidad social, politica, econdmica y juridica del
pais. Por tanto, la seguridad publica debe ser un concepto y una accion dotada de

integralidad.

B.3 Diferencia entre seguridad publicay seguridad nacional
Una vez estudiada la parte conceptual de la seguridad publica, es necesario

realizar la diferenciacion con seguridad nacional. Resultan ser en muchas ocasiones

temas que las personas llegan a confundir entre si por sus caracteristicas.

Mucho se ha oido hablar sobre estos dos temas que resultan de gran
importancia para las directrices de nuestro pais, y se ha decidido hacer la distincién
entre dichos temas. Dado que es muy comun que, en el camino politico, asi como
de los medios de comunicacion se llegue a confundir, situacion que no deseo que

suceda en este trabajo.

“Por lo que toca a la frase “seguridad nacional”, ésta se refiere a la proteccion
del Estado frente a amenazas internas y externas. La primera preocupacion
del Estado, relativa a la seguridad nacional, es propia supervivencia.
Gobiernos fuertes, cuya estabilidad interna esta asegurada, se refiere a su
seguridad nacional en términos de proteccion frente a amenazas

externas...”?’.

27 Diario Oficial de la Federacién, 7 de marzo de 2017.
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Aunque este precepto no se encuentra claramente definido por nuestro
maximo ordenamiento, se ubica definido en la Ley de Seguridad Nacional
(LSN) en su articulo tercero, que a la letra establece:

“Articulo 3. Para efectos de esta Ley, por Seguridad Nacional se entienden
las acciones destinadas de manera inmediata y directa a mantener la

integridad, estabilidad y permanencia del Estado mexicano, que conlleven a:

|. La proteccion de la nacién mexicana frente a las amenazas de

riesgos que enfrente nuestro pais

Il. La preservacion de la soberania e independencia nacionales y

defensa del territorio;

lll. EI mantenimiento del orden constitucional y el fortalecimiento

de las instituciones democréticas del gobierno.

(..)2

La Seguridad Nacional también es definida de acuerdo con la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental como:

“Articulo 3.- Para efectos de esta Ley se entendera por:

(..

XIl. Seguridad nacional: acciones destinadas a proteger la integridad,
estabilidad y permanencia del Estado mexicano, la gobernabilidad
democratica, la defensa exterior y la seguridad interior de la Federacion,
orientadas al bienestar general de la sociedad que permitan el cumplimiento

de los fines del Estado constitucional.

(..)2

Se comprender con todos los fundamentos, que seguridad nacional se refiere

a la busqueda de permanencia y estabilidad del Estado frente a posibles amenazas,

28 Op Cit, Nota 27
29 fdem
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gue pueden venir tanto del interior como del exterior y para evitar un posible dafio
tendrd y se hard valer de diversas acciones, estrategias y politicas para lograr el
orden constitucional, de las instituciones, asi como el armoénico desarrollo en los
ambitos politico, social y econdémico. Aunque la seguridad es una funcion que
emana del Estado y si bien ayuda a mantener determinada estabilidad, se encuentra
encaminada a la proteccion de su poblacion, de los derechos y objetos que estos
mismos poseen. La seguridad publica no tiene como principal finalidad la de frenar
amenazas que vengan del exterior, tampoco esta disefiada para la proteccion del
Estado, sino para brindar seguridad a quienes lo integran. Se entiendo con todo esto
que la seguridad nacional abarca un campo méas amplio que la seguridad publica,
una es la herramienta de preservacion del Estado, la otra sera una un elemento que

brinde una respuesta a una incomodidad.

Aunque bien pueden llegar a ser conceptos que por sus elementos o
finalidades llegan a ser importantes, es imprescindible no confundir ambos

conceptos.

B.3.1 El nuevo concepto de seguridad interior
Es importante hacer mencién que en 2016 surgié una iniciativa con Proyecto

de Decreto por el que se pretende expedir la Ley de Seguridad Interior. El proyecto
se justifica en la participacion de las Fuerzas Armadas en auxilio de autoridades
civiles. La seguridad nacional como antes lo hemos analizado busca la
sobrevivencia del Estado de amenazas que pueden venir casi siempre del exterior,
sin embargo, pueden existir conflictos internos como el del narcotrafico que llegan
a poner en desequilibrio la seguridad nacional. Aun dicho la anterior es necesario
hacer mencién que los miembros de las Fuerzas Armadas no son entrenados para

atender estas situaciones.

Por otra parte, este concepto y la necesidad de regularse se encuentra ligado
en la colaboracién que existe entre Policia Federal y las Fuerzas Armadas, en
menester sefialar que policia Federal tiene funciones de seguridad nacional, incluso
las modificaciones a esta institucion son para atender los problemas que surgen

desde el gobierno del ex mandatario Vicente Fox.
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Tras la revision del proyecto del senador Roberto Gil Zuarth comprendo que

el concepto de seguridad interior es una justificacion que se implementaria cuando:

1. Cuando las instituciones pertenecientes a la seguridad publica o

nacional se vean infiltradas o capturadas.

2. Cuando exista obstaculizacién o impedimento para ejercer el servicio

de seguridad publica

3. Cuando se cometan violaciones graves a los derechos humanos o

delitos de lesa humanidad.

4. Cuando simplemente no exista caracter estratégico para la provision

de bienes y servicios.

El mismo proyecto propone que exista un comité de seguridad interior el cual
sera presidido por quien se encuentre a cargo de la Secretaria de Gobernacion.
Existiria mayor participacion de las Fuerzas Armadas con un entrenamiento especial

para poder actuar bajo este margen.

En términos generales en la propuesta de ley, en el articulo 2 se establece
que: “La seguridad interior es una funcion de seguridad nacional a cargo de la
Federacion gue tiene por objeto preservar el orden constitucional, el Estado de
derecho, la gobernabilidad democrética y los derechos humanos en todo el territorio

nacional para garantizar condiciones de desarrollo de la poblacion.”3°

Por tanto, llegamos a la conclusién de que el tema de seguridad interna es
una vertiente de la seguridad nacional que pretende ser un modelo funcional ante
la corrupcion de los dos modelos de seguridad antes estudiados, es también una
justificaciéon “mas puntual” para usar el ejército. Es consideraciéon de quién escribe
de que no hay necesidad de implementar este concepto y mucho menos trabajar en

generar modelos, cuerpos e instituciones en este sentido.

30 Diario Oficial de la Federacion 21 de diciembre de 2017
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C. Prevencion del delito
Retomando el tema de la seguridad publica es necesario atender un

elemento de suma importancia, la prevencion del delito y aunque existen mas

elementos por el momento solo nos centraremos en entender y definir éste.

Mucho se habla de este aspecto en diversas materias. No sélo en lo juridico
cobra importancia, sino en ciencias como la medicina, donde muchos problemas se
pueden evitar si hay una correcta aplicacion de la prevencion, desde enfermedades
complejas como el cancer se pueden evitar si el paciente se previene haciendo una
revision periddica. Lo mismo sucede con nuestra area de estudio podriamos evitar
muchos conflictos si comprendemos de mejor manera lo que implica el aspecto de
la prevencion, tanto como elemento principal de la seguridad publica, asi como de
las politicas publicas.

“Al mismo tiempo, resulta fundamental la continuidad de los programas de
prevencion, pues sus frecuentes cambios, asociados casi siempre al relevo de
mandos, afectan gravemente sus resultados.”®! La prevencién es considerada hoy
en dia como un aspecto pilar, sin embargo, esto ha sido analizado sélo desde la
optica del Derecho Penal y ha sido mas trabajada por estudiosos de esta rama
juridica que por otros. He considerado este aspecto como algo fundamental para
los dos puntos anteriores estudiados (politicas publicas y seguridad publica),
considero que si hay una mejor comprensién del tema encontrariamos aqui un
nuevo punto para implementar politicas publicas eficientes y eficaces. Es por dicha

razon que en este primer plano me adentrare a estudiar un mas sobre el tema.

C.1 Concepto
“El elemento de mayor importancia para el fortalecimiento de la seguridad

publica es la prevencion del delito, entendida como el conjunto de programas,

servicios y acciones que tienen por objeto el mejoramiento del entorno social.

31 Alcocer V., Jorge, Vazquez Alfaro, José Luis, en “Seguridad Publica, voces diversas en un enfoque
multidisciplinario”, Pedro José Pefialoza (Coordinador), Ed. Porrtia, México 2005, p.28.
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En materia criminolégica, prevenir es conocer con anticipacion la posibilidad
de una conducta antisocial, disponiendo los medios necesarios para

evitarla. 2

Con esta primera definicion entendemos a la prevencién como la herramienta
o la accion que contendrd programas y servicios, donde la finalidad serd el
mejoramiento del entorno. También nos establece que nos ayuda a ver o a prevenir
un acontecimiento futuro, y a frenarlo si pudiera ser catastrofico, todo esto seria

evitable con los medios antes mencionados.

Para entender de mejor manera a la prevencion recurriremos al Dr.
Rodriguez Manzanera quien no dice que “Por prevenir debe entenderse prever,
conocer de antemano un dafio o un perjuicio, asi como preparar, aparejar y disponer
con anticipacion las cosas necesarias para un fin.”?° Hallando en dicha definicién el
conocimiento anticipado de acontecimientos que podrian afectar el entorno social
del Estado y, que con base en este conocimiento deberan tomarse lineas de accién
determinadas como “politica de conjunto” de acuerdo al Profesor Ceccaldi quien nos
establece que la prevencion es: “La politica de conjunto que tiende a suprimir o al
menos a reducir los factores de delincuencia o inadaptacion social.”, aunque es una
definicion apegada a elementos criminolégicos, podemos utilizarla comprendiendo
gue no forzosamente requieren ser situaciones de delincuencia o inadaptacion
también pueden prevenirse aspectos sin necesidad de ser catalogados como

“actividad criminal”, pueden afectar la esfera juridica, o el entorno de la sociedad.
Existen tres niveles de prevencion la primaria, la secundaria y la terciaria.

“La prevencion primaria implica la actividad del Estado a través de sus
diferentes 6rganos de gobierno tendientes al desarrollo social. La prevencion
secundaria consiste en la puesta en marcha de estrategias para intentar
tomar el control de cierto indice delictivo, que lamentablemente ya ha

aparecido, se refiere a los programas concretos dirigidos a combatir el delito.

32 Garza Salinas, Mario A., “Politicas publicas y seguridad en el marco de la accion del estado”,
113-UNAM, p.12.

29 Rodriguez Manzanera, Luis, “Criminologia”, Ed. Porrua, vigésimo quinta edicion, México 2011,
p. 132.
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La prevencion terciaria o especial consiste en la toma de acciones para que
el delito que aparecio no se repita, por lo que se orienta basicamente a la
readaptacion social que se le da al delincuente en algun centro de

reclusion.”s3

Respecto a los niveles de prevencion Canivell nos dice que existen tres

formas de prevencion:

“Prevencion Primaria. Toda actividad de caracter general que tiene un fin
social que se espera evite o reduzca la incidencia de fenomenos delictivos y

de los que producen riesgos a la comunidad.

Prevencion Secundaria. Es la que se ejerce sobre las personas de las que
se puede afirmar la posibilidad o la probabilidad de cometer delitos o de

adoptar un género de vida que las pueda hacer especialmente peligrosas.

Prevencion Terciaria. Es la que propone evitar que las personas que ya han
delinquido o incurrido en actividades especialmente peligrosas persistan en

su conducta socialmente nociva.”*

Con las definiciones mencionadas con anterioridad se entiende que existen
diversos niveles de prevenir determinadas conductas, que los niveles se asignan
para un trabajo de acuerdo con el impacto que ya ha sido generado en la sociedad,

e incluso dentro del mismo Estado.

La extinta Secretaria de Seguridad Publica (SSP) brinda ideas sobre el

modelo de prevencion social del delito, donde se establece:

“...es un instrumento que tiene por objeto contribuir a la organizacion,
coordinacion, implementacion, ejecucion, evaluacion y mejoramiento de las
politicas, los programas y proyectos de la prevencion social del delito en

colaboracion con los tres 6rdenes de gobierno y las instancias responsables

33 Herrera Pérez, Agustin, Consultado en:

http://www.unodc.org/documents/congress//Previous Congresses/2nd _Congress 1960/023 ACONF.17.20 S
econd_U nited_Nations_Congress_on_the_ Prevention_of Crime_and_the Treatment of Offenders (28-02-
2017)

34 Rodriguez Manzanera, Op Cit, Nota 29
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de su formulacion, con apego a los ordenamientos juridicos y la
corresponsabilidad que en esta materia exige un alto sentido de cooperacion
e intercambio de informacion, conocimientos, habilidades y transferencia de
herramientas en el contexto de respeto y autonomia técnico-operativa de las

instancias de gobiernos participantes”®

La Organizacion de las Naciones Unidas en su trabajo de recopilacion de
reglas y normas en la esfera de prevencion del delito y la justicia penal nos habla

de dos tipos de prevencion:

“Prevencion de situaciones. Los gobiernos y la sociedad civil, incluido,
cuando corresponda el sector empresarial, deben apoyar el desarrollo de
programas de prevencion del delito basado en las situaciones,
concretamente: a) Mejorando el disefio ambiental. b) Utilizando métodos
apropiados de vigilancia en que se respete el derecho a la intimidad; c)
Alentando un disefio de los bienes de consumo que los haga mas resistentes
a la comision de delitos; d) Haciendo hincapié en el endurecimiento sin
afectar a la calidad de las zonas edificadas ni limitar el libre acceso a los
espacios publicos; e) Aplicando estrategias para prevenir la repeticién de los

casos de victimizacion. 36
Menciona también:

“Prevencioén de la delincuencia organizada. Los gobiernos y la sociedad civil
deben tratar de analizar y resolver los vinculos entre la delincuencia
organizada y transnacional y los problemas de delincuencia de ambito
nacional y local, concretamente: a) Reduciendo las posibilidades actuales y
futuras de los grupos de delincuentes organizados de introducir en mercados
legales el producto de delitos, recurriendo para ello a medidas adecuadas de

tipo legislativo, administrativo y de otra indole; b) Aplicando medidas para

35 “Modelo de prevencion social del delito” documento emitido por la Direccion General de Prevencion del Delito
y Participacion Ciudadana. Secretaria de Seguridad Publica, septiembre 2012.

36 Recopilacion de reglas y normas de las Naciones Unidas en la esfera de la prevencion del delito y la justicia
penal, Nueva York, 2007, p. 310.
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impedir que grupos delictivos organizados abusen de las licitaciones publicas
y de las subvenciones y licencias para realizar actividades comerciales
concedidas por autoridades publicas; c) Elaborando estrategias de
prevencion del delito, cuando corresponda, para proteger a grupos
socialmente marginados, especialmente las mujeres y los nifios, que sean
vulnerables a las actividades de los grupos delictivos organizados que se

dedican a la trata de personas y el trafico de migrantes.™’

Adentrdndonos con estos puntos un poco mas a los principios que deben

tomarse en cuenta desde la perspectiva de la Organizacién de las Naciones Unidas.

En lo particular es destacable el punto “C” de la prevencion de la delincuencia
organizada puesto que desde la 6ptica de mi tema es posible trabajar con la
elaboracién de estrategias recordando a las lineas de accion que he mencionado.

Como establece el Dr. Rodriguez Manzanera en su libro:

“La prevencion no puede hacerse improvisadamente, aunque es comun en
todo el mundo que los programas de prevencion sean inorganicos y que las
técnicas mas modernas se encuentren parcial y escasamente desarrolladas;
es necesario principiar por planificar la prevencién, y posteriormente hacer

una evaluacion de los programas preventivos, sus métodos y finalidades.”

D. Derechos Humanos
Por altimo, en este punto analizaré a los derechos humanos, dado que este

es un precepto de suma importancia dentro del tema de la seguridad publica, asi
como de las politicas publicas, es necesario recordar que las lineas de accion jamas
deben ir en contra de los preceptos constitucionales muchos menos limitar los
derechos humanos. Durante el sexenio del expresidente Felipe Calderon muchas
de las politicas publicas emitidas fueron consideradas como acciones que
violentaban derechos humanos. Con la finalidad de comprender mejor el tema en

un analisis mas exhaustivo partiré de proporcionar el marco conceptual.

37 Rodriguez Manzanera, Luis, Op Cit, nota 29, p 134.
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D.1 Concepto
“Los Derechos Humanos son el conjunto de prerrogativas sustentadas en la

dignidad humana, cuya realizacion efectiva resulta indispensable para el
desarrollo integral de la persona. Este conjunto de prerrogativas se encuentra
establecido dentro del orden juridico nacional, en nuestra Constitucion

Politica, tratados internacionales y las leyes.

El respeto hacia los derechos humanos de cada persona es un deber de
todos. Todas las autoridades en el &mbito de sus competencias, tienen la
obligaciébn de promover, respetar, proteger y garantizar los derechos

humanos consignados en favor del individuo.

De igual manera, la aplicacion de los derechos humanos a la que se
encuentran obligadas todas las autoridades se rige por los principios de

universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad. ™8

Esta es una definicién proporcionada en el portal de la Comision Nacional de
los Derechos Humanos (CNDH), es necesario centrarse en ciertos aspectos de esta
definicion tales como que estadn sustentados en la dignidad humana y que son
esenciales para el desarrollo integral de la persona, todo esto se encuentra dentro
de nuestro maximo ordenamiento, en el articulo primero constitucional. Dentro de la

definicion conceptual se hace alusién a cuatro principios:

“Principio de Universalidad, sefiala que los derechos humanos

corresponden a todas las personas por igual.

Principio de Interdependencia: consiste en que cada uno de los derechos
humanos se encuentran ligados unos a otros, de tal manera que el
reconocimiento de uno de ellos, asi como su ejercicio, implica
necesariamente que se respeten y protejan multiples derechos que se

encuentran vinculados.

38 Consultado en: http://www.cndh.org.mx/Que_son_derechos_humanos (9 de marzo de 2017)
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Principio de Indivisibilidad: Se habla de indivisibilidad de los derechos
humanos en funcion a que poseen un caracter indivisible pues todos ellos

son inherentes al ser humano y derivan de su dignidad.

Lo anterior quiere decir que disfrute de los derechos humanos sélo es posible
en conjunto y no de manera aislada ya que todos se encuentran

estrechamente unidos.

Principio de Progresividad: Constituye una obligacion del Estado para
asegurar el progreso en el desarrollo constructivo de los derechos humanos,
al mismo tiempo, implica una prohibicion para el Estado respecto a cualquier

retroceso de los derechos.”®

Constituir un esquema de derechos humanos donde estos cuatro principios
sean el eje motor, es lo ideal dentro de cada sistema juridico, en elaboracion de las
politicas publicas y mas en materia de seguridad, serd necesario que quienes las

realizan tengan en consideracion estos puntos.

39 Op Cit, nota 38.
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CAPITULO 1
Politicas publicas y su analisis (Formulacion de Politicas
Publicas)

omprender y analizar el proceso de las politicas publicas, asi como los
esquemas que influyen y tienen impacto en la creacion, la vida y la
evaluacion de las politicas publicas es fundamental para posteriormente
desarrollar el meta-analisis de las politicas publicas y de los diversos modelos para

accionar las lineas de accion.

Dentro de este proceso analitico de la formulacion de las politicas publicas
es esencial comprender que los sistemas politico, econdmico Yy juridico juegan
reglas propias en el esquema de las lineas de accién que modifican o interfieren en
la forma de realizarse e incluso ejecutarse, es importante tener consciencia de todos
los panoramas de la realidad y ademas es necesario sumar situaciones que se
presentan en el nicleo de lo social y de qué herramientas son necesarias para
dibujar y estructurar de forma mas precisa los matices de la realidad y de los

problemas que debemos atender.

La opinion publica, mediante los sondeos de opinion y las encuestas
proporcionan un mecanismo de aproximacion a la realidad, lo cual nos ayudara a

direccionar las politicas publicas de una forma mas concreta y certera.

Las herramientas de las que hablaremos en este primer capitulo son
elementos primarios que destacan como esenciales en la elaboracion e incluso en
la evaluacion de las politicas publicas.

1.1 formulacion de las politicas publicas

Iniciare el presente capitulo analizando los planteamientos del Profesor
Mauricio Merino quien plasma que: “Desde el mirador y en linea con la idea —
histéricamente demostrada- de que los gobiernos no pueden (e incluso no deben)

resolver todos los problemas que plantea la vida en comun, la seleccién del
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problema se presenta como el primero de los pasos para hacer una politica

publica.”?

Uno de los momentos cruciales para cualquier gobierno surge en la
determinacion de la agenda publica, determinar cuéles son los problemas que debe
y puede resolver de acuerdo a sus capacidades propias como Estado. Para ello uno
de los primeros pasos sera la determinacion de los problemas principales o de los
que sencillamente se requiere una atencion inmediata. “(...) este primer momento
de la elaboracion de las politicas consiste, fundamentalmente, en estructurar una
justificacion pertinente y adecuada sobre las razones que habrian de llevar a la

intervencion del Estado para afrontar ese problema publico en particular.”#!

Las politicas publicas deben estar apegadas a preceptos constitucionales, la
justificacion en nuestro sistema juridico debe estar hecha atendiendo al problema
gue se ha presentado y que vulnera la esfera juridica de las personas inmersas en
el conflicto, no es aplicable la creacion de politicas publicas sin estar acompafiadas
del sustento y justificacion juridica suficiente, pero no es solo la cuestion del
derecho, sino que esta debe ser una justificacion amplia porque debe abarcar

también aspectos politicos, econémicos y sociales.

El descartar o aceptar atender un problema requiere también de un

entendimiento amplio de las razones que impactan en cada sector.

Para el trabajo que se realizara dentro del esquema social y del panorama
de o tintes de la realidad que estos nos ofrecen sirve como herramienta la
participacion ciudadana, para comprender de mejor manera esto, es necesario

explicarlo a través de las palabras Rodriguez-Arana quien establece que:

“La participacion ciudadana se configura como un objetivo publico de primer
orden, ya que se constituye la esencia misma de la democracia. Una
actuacion publica que no persiga, que no procure un grado mas alto de

participacion ciudadana, no contribuye al enriquecimiento de la vida

40 Merino, Mauricio, Op Cit Nota 3, p.111.
41 fdem.
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democratica y se hace, por lo tanto, en detrimento de los mismos ciudadanos
a los que se pretende servir. Pero la participacion no se formula solamente
como un obijetivo politico, sino que las nuevas politicas exigen la practica de

la participacion como método politico.™2

La participacion ciudadana es uno de los elementos principales de la forma
de elaboracion de las politicas. La interaccion de la sociedad lleva a una
comprension del problema un tanto mas apegada a la realidad (o al menos esa
deberia ser la pretension. Comprender que las politicas publicas requieren de la
interaccion del sector social es la clave no sélo para tener politicas mas exitosas

sino, el primer paso para dibujar una realidad mas certera.

1.1.1 El Proceso de las Politicas Publicas
Dentro del margen de actuacion del proceso de politicas publicas es

necesario hacer un analisis exhaustivo de los modelos propuestos por Mauricio
Merino desarrollados en su obra Politicas publicas Ensayo sobre la intervencion del
Estado en la solucion de los problemas publicos, es necesario analizar los
modelos*® propuestos para el autor porque son lineas o posibilidades que nos
permite alternar entre las diferentes acciones a las que podemos llegar al momento

de accionar lineas de accion.

Modelo orientado hacia politicas: también conocido como “modelo de tercera
generacion”, es la propuesta de gobernar por politicas. Los principales postulados

de este prototipo son sefialados por nuestro autor quien establece que:

“1. Al asumir que el gobierno no puede ni debe resolver todos los problemas
de la convivencia, el papel asignado al funcionario estable y rigido de tiempos
anteriores se ha desplazado hacia otro, que supone la existencia de
funcionarios capaces de administrar la complejidad de las politicas a su cargo

y, sobre todo, de lidiar exitosamente con los desafios la implementacion.

42 Rodriguez-Arana, Jaime, Op Cit nota 11, p.46.

43 En esta investigacion solo analizaremos dos de los cuatro modelos estudiados en el texto, los cuatro
modelos son los siguientes: modelo vertical tradicional, modelo weberiano, modelo orientado hacia politicas
publicas y el modelo gerencial. Este Ultimo vinculado a la Nueva Gestién Publica (NGP), el cual se relaciona
hacia los resultados y a la l6gica de mercados
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2. Dado que el gobierno no puede resolverlo todo, el enfoque
sugiere también que los funcionarios han de estar alerta a las
mudanzas de una agenda publica cada vez mas democratica y
abierta, para ofrecer los modelos de politicas mas acertadas. En otras
palabras: los recursos publicos han de estar destinados a los
verdaderos problemas publicos, cada uno de los cuales ha de estar
sustentado a su vez en indicadores precisos sobre la forma de

plantearlos y abordarlos mediante politicas publicas.

3. Las soluciones a las prioridades sociales parten de una
definicion de los problemas que, ya de suyo, es elaborada con el
propdsito explicito de atacar las causas que lo generan a través de

cursos de accion orientados a resultados...

4. Entendidas como cursos de accion orientadas hacia resultados
— concebidos como la solucion o la gestion exitosa de los problemas
previamente definidos-, las politicas publicas exigen una vision
burocratica mas orientada hacia las competencias individuales de los

funcionarios publicos que hacia funciones rigidas...

5. La evaluacion del procedimiento y de los resultados se
convierte, desde esa nueva mirada, en un elemento esencial del

proceso que atarie a los servidores publicos...

6. La sistematizacién de los procesos administrativos, a la luz de
las politicas publicas establecidas exige también el uso de las nuevas
tecnologias de informacion y la mayor coherencia interna de los
procesos involucrados. La ética de los funcionarios deja de ser un
asunto de cumplimiento estricto de rutinas vigiladas y controladas
desde el interior de la administracion publica para trasladarse a una
nueva visibn que apunta hacia el compromiso personal de los

funcionarios. ..
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7. Cada politica publica, finalmente, supone también la mayor
transparencia y la mayor participacion posibles de la sociedad y, muy
especialmente, de quienes padecen de manera inmediata o
sistematica los problemas que han sido seleccionados en la agenda
publica. Con estos nuevos criterios la administracion deja de ser una
caja negra que solo se abre cuando se producen consecuencias, para
aspirar a convertirse en una caja de cristal cuyos procesos son
publicos y cuyos resultados se miden en términos del cumplimiento de

sus compromisos explicitamente asumidos.”#*

Un cambio en los modelos también supone cambios en los esquemas de la
administracion publica, situacién que en muy pocos casos se llega a presentar,
incluso en temas de alternancia politica (en México), la linea de formulacién entorno
a estos esquemas tiende a ser muchas veces sobre el margen de los mismos
errores lo que no permite una aplicacion adecuada de los modelos y por tanto de

las nuevas lineas de accion.

El modelo de politicas publicas, o bien como él lo denomina de tercera
generacion, es un sistema interesante e importante, dado que recoge los principales
elementos que un Estado debera tener en cuenta para la correcta implementacion
de un modelo que sea base en la aplicacion de lineas de accién, esto es, un
gobierno que lleve la realidad de una solucién de cualquier problematica mediante
un catalogo diverso de politicas publicas, es buscar la permanencia y la estabilidad

por este amplio abanico de posibilidades.

Es necesario considerar dos aspectos esenciales en la aplicacion de este
modelo para el reforzamiento es necesario aplicar durante todo el proceso (tanto
del modelo como de las politicas publicas) blindajes de transparencia que a su vez

dan paso a la erradicacion de la corrupcion.

El segundo modelo por desarrollar es el de la Nueva Gerencia Publica, por

sus elementos lo distinguen como un modelo que conecta al gobierno con su

44 Rodriguez-Arana, Jaime, Op Cit nota 11, p.47.
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sociedad, generando una combinacion en la que, en diversos ambitos, resulta
favorable para la gobernanza, asi como para obtener la prosperidad, bienestar

econdémico y social.

Mauricio Merino proporciona algunas de las principales caracteristicas de

este modelo:

“1. La afirmacién de funciones basicas del Estado en los ambitos reservados, como
la defensa nacional, la politica exterior y las funciones relativas con la identidad
nacional. Pero, al mismo tiempo, la mayor apertura a las iniciativas de la sociedad
(ya como organizaciones sociales, espacios académicos o empresas privadas) en
las demas actividades no estratégicas del Estado... Las NGP no privilegian a la
iniciativa privada sino en medida en que efectivamente ofrezca mejores resultados

y procesos mas econdémicos que los ofrecidos por el Estado.

2. No obstante, la NGP no renuncia al control central de los sistemas
fiscales, aun cuando éstos puedan adoptar modalidades que busquen mayor
incentivo posible para los contribuyentes y vinculos mucho mas explicitos
entre el ingreso y el gasto, asi como la descentralizaciéon de las

oportunidades relacionadas con la fiscalidad (...)

3. Los vinculos de informacién y la administracion de los datos a partir de
los cuales se comparten y se construyen decisiones en el espacio publico
son consecuentes con la era de la informacion, y también de la transparencia
y la rendicién de cuentas publicas. La informacion se vuelve desde esta
perspectiva, un asunto crucial de la agenda publica: importa por la cantidad
y calidad de los datos obtenidos, a partir de los cuales se definen las acciones

de gobierno en armonia con la sociedad (...)

4. El gobierno por su parte asume la responsabilidad de construir
‘puentes” y redes entre organizaciones sociales, grupos académicos Yy
empresas, para mantener la coherencia institucional y la capacidad de

transformacioén efectiva de las politicas publicas.
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5. Finalmente, la NGP pone el acento en el pensamiento estratégico, en
linea con las cualidades que esperan de la funcion publica. Pero asume
también ese pensamiento no estratégico no podra surgir de manera
auténoma del mercado ni de la sociedad, sino que de hecho constituye una
obligacion politica del Estado...”®

Este es un esquema posee caracteristicas que lo hacen similar al de tercera
generacion, sin embargo, no es un gobierno dirigido por politicas publicas, sino un
gobierno transparente y con un sistema de participacion ciudadana, ademas de
hacer referencia a funcionarios no sometidos, pero si comprometidos con
determinadas funciones. La sociedad, al igual que en el primer modelo, juega un

papel importante y destacable.

Es necesario establecer que México se encuentra inmerso entre ambos
sistemas con una mayor inclinacion hacia el sistema de politicas publicas. Al menos
se percibe de esa manera en algunos sexenios atras, donde se reunen dichas
caracteristicas, aunque el modelo mexicano toma caracteristicas del modelo
gerencial; puedo definirlo como una situacion hibrida entre ambos sistemas con una

clara inclinacién hacia el primer modelo mencionado.

Profundizare en algunos de los elementos mencionados por los modelos

propuestos por el profesor Merino.

En cuanto a la forma de elaboracidén es necesario ser conscientes de quiénes
son los actores, haré referencia al documento emitido por la Comision Econdmica

para América Latina y el Caribe, el cual nos establece que: “Los actores son: “Intra-

Estado”, Poder Ejecutivo, Poder Legislativo, Poder Judicial. “De contexto Social”,

Partidos Politicos, Medios de comunicacion, Sociedad CivilONG’s, Think Tanks?¢,

45 Rodriguez-Arana, Jaime Op Cit Nota 11, pp. 83-85.

46 Expresioén inglesa, literalmente se comprende como depdsito de pensamiento, adaptada al espafiol como
“comité de expertos”, incluso como un instituto de investigacion.
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Organizaciones Gremiales, Academia, Organismos Internacionales.”’” Como
analice en el preambulo de esta investigacion, el Estado estudiado desde la
administracion publica tiene la potestad de realizar lineas de accion, pero esta no
sera una funcidon exclusiva del Administrador, también podran participar los
ciudadanos*, comprendiendo que no sera Unicamente en la primera etapa de
creacién sino incluso en la evaluacion y en su caso la extincion de una politica

publica, aspecto que estudiaré con posterioridad.

En cuanto a las etapas del proceso de elaboracién, debo distinguir las
siguientes: Agenda Politica, Formulacion de Politica, Proceso de decision,
Implementacion, Evaluacion. No son etapas causales y consecutivas. Son
momentos analiticos, de calidad y duracion heterogéneas. Las fases del ciclo son

interdependientes.

Agenda Politica: Es la lista de temas o problemas a los que pone atencion
el Estado e incluso personas cercanas a éste. El proceso de definicién de la agenda
reduce el conjunto de posibles temas a aquellos que realmente se convierten en
centro de atencién. Es decir, dentro de esta agenda estan los problemas que tienen
o podrian tener en crisis al Estado, problemas cotidianos que necesitan soluciones,
como lo es el caso de la inseguridad, en México se ha vuelto un acontecimiento

comun cuya solucién aun no existe en términos de eficiencia.

De esta manera, en un plano meramente académico la definicién del
problema muestra tintes de ser un conflicto, dado que existen muchas dificultades
para su comprension, es necesario en este punto analizar algunas cuestiones que
seran base para lo que posteriormente se estudiara. Establece Eugene Bardach

qgue es necesario:

47 Gomez, Javier, “El ciclo de las politicas publicas”, Comision Econdmica para América Latina y el Caribe,
Guatemala 2010, p. 6.

48 Muchos autores e investigadores sefialan que las politicas publicas son potestad exclusiva del Estado, sin
embargo, mi postura se inclina a que el Estado debe tener una posicion mas abierta y permitir que sectores
de la sociedad que entienden y viven el problema que aqueja a la comunidad, puedan crear politicas publicas;
por otra parte, mi postura sobre la evaluacion de los programas, politicas y proyectos es necesario que quien
realice ese trabajo sea alguien externo, bajo esta tesitura seria ideal que el grupo evaluador sea constituido
en su mayoria por ciudadanos y una minoria por servidores publicos, con esto se lograria mayor eficacia y
eficiencia en los resultados.

33



FORMULACION
“1. Definir los limites del problema para evitar la suboptimizacion inadecuada
en la busqueda de una solucion —encontrar el 6ptimo local sin perder el

optimo global-;

2. Evaluar el ambito, caracter e intensidad de los sentimientos ciudadanos
acerca de situaciones o0 condiciones consideradas problematicas; 3.
Desempacar una buena definicién del problema del paquete de cuestiones

retéricamente definida.”®

Por otra parte, Mark H. Moore sefiala que la forma apropiada de probar la
definicion de un problema de politicas es averiguar si tiene valor heuristico para
investigar el problema y hacer recomendaciones de politicas. Muestra, ademas que
el valor deriva de la especificacion de categorias analiticas intermedias y de una
definicion explicita de las relaciones logicas y empiricas que las unen. Dichas
categorias exponen y sugieren diferencias de detalle para la organizacién de las

reglas de comparacion.

En general: “El proceso de elaboracion de la agenda es el momento en el
cual el gobierno decide: si decidira o no sobre un determinado asunto. Por agenda
de gobierno suele entenderse al conjunto de problemas, demandas, cuestiones, que

los gobernantes han seleccionado y ordenado como objeto de su accién.” 5°

“La construccidén de una agenda tiene lugar como resultado de la expansion
de un tema desde un grupo de atencién con una preocupacion especifica a un
publico con gran interés y atencion acuciosa, es decir, un publico interesado e
informado acerca de los asuntos publicos y que incluye lideres de opinién...”>?,

entender las generalidades de la formulacion de la “Agenda”, ayuda a comprender

49 Bardach, Eugene, “Problems of Problem definition in Policy Analisis” publicado en Research in Public Policy
analisys and Management, John cresine edit. Al JAl, Greenwich, Conn 1981, p.40.

50 Pereyra Rodriguez, Susana, “ldentificacion de problemas y formacién de la agenda, Buenos Aires, Argentina,
2010, p.6.

También disponible en internet formato PDF:
https://negociacionytomadedecisiones.files.wordpress.com/2010/08/04 capitulo-1_problemas-y-
agendas_2010.pdf (25-marzo-2014)

51 Parsons, Wayne, Op Cit Nota 1, p.159.
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la forma en como se construyen las politicas publicas, es decir que en esta parte

del proceso, recae gran parte de los cimientos.

Formulacion de politica (proceso de decision): Una vez identificada la
problematica, cuando se es consciente en los objetivos y metas relevantes, y que
se han examinado todas las alternativas, asi como las probables consecuencias de
cada posibilidad, de cada punto, y el estudio de costos beneficios. Se procedera a

la determinacion de lineas de accion, asi como de la asignacion de recursos.

Implementacion: Es accionar la politica publica que se ha elegido como
posible solucién a la problematica comprende desde las actividades mas sencillas
hasta las mas complejas, es necesario para que esta etapa sea funcional, un
constante monitoreo por las diversas figuras de las que he hablado con anterioridad.
Seria interesante en cuanto a la vigilancia de las politicas que quien lo realice sea
un organismo no gubernamental, y este mismo sea quien califique o quien

determine si es 0 no eficaz y eficiente.

Evaluacion: Es la determinacién de: en qué medida se han cumplido o se
han logrado los objetivos principales que motivaron el funcionamiento de las
politicas publicas, no es necesario que sea una fase especifica, puede realizarse en
cualquier momento y su funcionalidad consistir4 en la retroalimentacién, es decir
que en alguin momento puede ayudar a la modificacion de aspectos negativos o
poco funcionales, entendemos que con este punto no se busca sélo medir la
efectividad del producto, sino resulta ser una forma de enriguecimiento del sistema.

1.1.2 Sondeo de Opinién y Opinion Publica

Algunos de los elementos que se analizaron anteriormente, son factores
caracteristicos de la participacion ciudadana dentro de las lineas de accion, es
necesario establecer que este elemento resulta peculiarmente importante para mi
investigaciéon, de tal forma que debe destacarse que, con la participacién de la
sociedad, la idea de la libertad, asi como la de una sociedad en democracia
vinculada a su gobierno, generan politicas publicas con mejores resultados en
términos de eficiencia y eficacia; pero también podemos comenzar a dibujar

pardmetros de realidad mas precisos, si bien no es la Unica herramienta para tales
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efectos puede ser un punto importante en el esquema simple de las politicas

publicas y en la consideracion de la propia investigacion en capitulos posteriores.

Es necesario fortalecer el argumento anterior apoyandome de lo que plasma
Parsons Wayne quien al respecto dice: “La opinion publica es al mercado politico lo

que la demanda del consumidor es al mercado econémico.”>?
Bajo este orden de ideas es necesario puntualizar algunas cuestiones

“Hans Speier (1950) entiende: “por opinion publica (...) las opiniones sobre
cuestiones de interés para la nacion expresada libre y publicamente por
gentes ajenas al gobierno, que pretenden tener el derecho de que sus
opiniones influyan o determinen las acciones, el personal o la estructura de

Su gobierno”.”>3
Por otra parte:

“Giovanni Sartori (1987) sostiene que la opinion publica es ante todo y sobre

todo un concepto politico. Para el investigador italiano la opinién publica es

“un puablico, o multiplicidad de publicos, cuyos difusos estados mentales (de
opinidn) se interrelacionan con corrientes de informacion referentes al estado

de la res publica™*

La opinion publica es parte estructura basica del pensamiento colectivo
formulado bajo condiciones especificas de acuerdo con las circunstancias que viven
en comun los sujetos que han estructurado el pensamiento o idea, de esta manera
atender a la percepcion de cierta situacion ayuda a concretar acciones

gubernamentales con mayor éxito.

Por otro lado, el sondeo de opinién es una medicién estadistica tomada a
partir de encuestas destinadas a conocer la opinion publica. Estas mediciones se

realizan por medio de muestreos que usualmente estan disefiados para representar

52 parsons, Wayne, Op Cit, Nota 1 p.141.
53 Consultado en:
http://www.iidh.ed.cr/comunidades/redelectoral/docs/red _diccionario/opinion%20publica.htm (280217)

54 [dem
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las opiniones de una poblacién llevando a cabo una serie de preguntas y, luego,
extrapolando generalidades en proporcién o dentro de un intervalo de confianza, sin
embargo, existe un margen de errores que puede disminuir la credibilidad de este
sistema. Es necesario apoyarse de esta herramienta porque si bien tiene aspectos
gue pueden ser poco confiables el sector sondeado con la forma correcta de realizar
las preguntas puede ofrecer un margen amplio de precision en el entendimiento del

problema que se presenta en una realidad a la que somos ajenos.

“‘Hoy en dia las encuestas y sondeos de opiniéon ya son reconocidos como
parte de las herramientas propias de un administrador publico contemporaneo. Sin
embargo, no significa necesariamente que los administradores dispongan de las
teorias para interpretar correctamente sus resultados.”® , mucho se puede
mencionar acerca de la mala interpretacion que se hace en relacién con las
encuestas, que en muchas ocasiones son tomadas por el gobierno como una
verdad absoluta. Se lee que se cree que la violencia ha disminuido radicalmente
porque una encuesta arrojo dichos resultados. No obstante, deberia considerarse
qué caracteristicas, qué sectores se estan tomando como referencia. No es una
verdad absoluta, es un medio con el que es posible guiarse para poder realizar una
interpretacion de cdémo ha evolucionado nuestro problema, debemos ser
conscientes que en toda encuesta existe algo llamado cifra negra, es decir, no se
debe establecer que la delincuencia se ha aminorado porque el namero de
denuncias hechas ante el Ministerio Publico ha disminuido, somos conscientes que
mas de la mitad de la poblacion no hara una denuncia por temor a que su problema
se convierta en algo mas grave, e incluso por la misma corrupcion. No se quiere
decir con esto que, las encuestas sean un elemento inservible, sino que se dice que
es un elemento considerable siempre y cuando se tenga con claridad que no es una

verdad general, y que es una aproximacion de la realidad.

En cuanto a la Opinion Puablica, nos damos cuenta que es una construccion

qgue ha sido destacable para muchos otros Estados, resulta importante conocer

55 carrillo, Ernesto, Tamayo Manuel, “El estudio de la opinién publica sobre la administracion y las politicas
publicas”, Revista Gestion y Politica Publica, Volumen XVII, Nimero 1, p. 193.
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como piensa la sociedad al respecto de varios sectores, principalmente de como se
percibe el trabajo realizado por los Servidores Publicos, “La mayoria de estos
estudios adopta un enfoque general, poniendo el énfasis en la construccién de
indicadores que permitan dar seguimiento peridédico —generalmente anual- de la
“calidad percibida” de los servidores publicos, obteniéndose con ello una especie de
barometro de la satisfaccion con los servidores locales que alimenta, junto con otros
indicadores de carécter objetivo, los cuadros de mando con los que se realiza el

seguimiento de la gestion.”>®

Como establece Carrillo Fuentes: “Algunos estudios recientes han mostrado
como la opinidbn publica ejerce una considerable influencia sobre las politicas
publicas, tanto en los programas desarrollados por los ejecutivos, como en la
produccion legislativa de los parlamentos (...)"*” No seria viable pensar en un
gobierno que no considere hoy en dia a su poblacién como uno de los elementos
principales para generar lineas de accion. “La doble consideracion de la
participacion, como objetivo y como método, podemos, pues, considerarla otro

rasgo que define a las nuevas politicas publicas...”®

Una consideracion importante sobre la opinion publica y la forma que afecta
a nuestro tema es la que hace el profesor John Kingdon, quien manifiesta que: “La
opinion publica puede afectar la agenda, mientras quienes mas influyen en las
politicas son menos visibles. Otras de las limitaciones para la opinién publica incida
en el disefio de las politicas publicas es que en muchas esferas importantes son
casi invisibles para el publico en general.”>® Como analice, la participaciéon es una
de las herramientas mas importantes que se posee, no solo para la determinacién
de los problemas sino para todo el desarrollo del trabajo en la agenda publica, es
decir no solo el proceso de creacion y también para la evaluacion del desarrollo de

56 Carillo Fuentes, Op Cit, Nota 55, p.203
57 |bidem p.200

58 Rodriguez-Arana, Jaime, Op Cit Nota 11, p. 49.
59 W. Kingdon, John, “agendas alternatives, and Public Polices, segunda edicion, Ed. Lognman, Nueva York,
1995, p. 103.

38



FORMULACION

nuestra politica publica, asi como para la modificacion y en su caso la posible

extincion bajo la hipotesis de que dejara de ser funcional.

Retomando al Dr. Wayne ayuda a comprender que, los disefiadores de
politicas publicas deberdn de medir y comprender el papel que juega la opinion
publica en el fortalecimiento de su propio argumento expuesto sobre la agenda
politica, debe entenderse como un juego de dos elementos esenciales, no se debe
concebir el hecho de que se cambie una linea de accion sin la modificacion de la
opinibn comun y viceversa, porgque existiria una falla dentro del sistema. También
nos dice que: “En tanto al concepto, podria decirse que la idea de opinién publica
antecede a las “politicas publicas” en su sentido moderno, aunque dicho sentido
moderno estd fuertemente relacionado con el crecimiento de modos mas
colectivistas de vida politica.”®® Entendiendo con estas palabras la importancia que
juega la sociedad al momento de construir un mapa de ruta mas préximo a la

realidad de la problemética.

Una de las complejidades de las politicas publicas se base en el conocimiento
de la realidad, es evidente que la opinion publica tiene repercusiones concretas en
el desarrollo de la determinacion de la agenda publicas y mas adelante en el
proceso de creacion de soluciones a los problemas publicos, es por ello que los

indicadores deben enfocarse en los diversos sectores de la realidad.

1.1.3 Datos Estadisticos
La estadistica es una ciencia formal que estudia la recoleccién, analisis e

interpretacion de datos de una muestra representativa, ya sea para ayudar en la
toma de decisiones o explicar condiciones regulares o irregulares de algun

fendmeno o estudio aplicado, de ocurrencia en forma aleatoria o condicional.

La estadistica se divide en dos grandes aéreas de las que puede ser
estudiada, haré referencia sobre la estadistica inferencial, la cual se dedica a la
creacion de modelos, inferencias y predicciones asociadas a determinados

fendbmenos, tomando en cuenta la aleatoriedad de dichas observaciones. Se usa

80 parsons, Wayne, Op Cit Nota 1, p. 141.
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para modelar patrones en los datos y extraer inferencias acerca de la poblacion bajo

estudio.

Se determina a la estadistica como una de las principales herramientas para
la creacion y conocimiento de la funcionalidad de las politicas publicas, aunque
existen criticas como la de Benjamin Disraeli®?, quien sefiala que hay tres tipos de
mentiras: mentiras pequefas, mentiras grandes y estadistica. Lawrence Lowel®?
escribié que las estadisticas, como algunos pasteles, son buenas si se sabe quién

las hizo y se esta seguro de los ingredientes.

“Los resultados estadisticos se refieren a la generalidad, y no son aplicables
al caso particular, no explica sino la probabilidad.”®® Es posible notar que, aunque
las estadisticas son una de las principales herramientas, es necesario comprender
que puede ser imprecisa por la terminologia utilizada, asi como los criterios de las

personas a quienes se ha considerado.

En materia de seguridad publica, es muy comdn hacer referencia a estos
datos estadisticos basados muchas veces en una interpretacion criminoldgica y de
acuerdo a la situacién reflejada, son estos sectores sobre los que se trabaja por
medio de politicas publicas, sin embargo, es necesario como dice el Profesor

Manzanera, tomar en cuenta tres tipos de cifras estadisticas.

‘a) Cifra Oficial. Es el numero de infractores que aparecen en las
estadisticas oficiales policiacas, judiciales, de menores, pueden ser de
casos denunciados, de sujetos arrestados, de procesos, de

procesados, de sentenciados.

b) Cifra Negra. Es el volumen de delitos que no llegan al
conocimiento de las autoridades. En este caso son las acciones

criminales que no aparecen a la estadistica criminal.

61 pestacado politico de Reino Unido, notorio lider de Reino Unido.
62 becano de la Universidad de Harvard

63 Rodriguez Manzanera, Luis, Op Cit nota 29, p.56
40



FORMULACION
C) Cifra Real. Seria el resultado de una cifra oficial y de una cifra

negra, son infracciones que verdaderamente se han cometido”®*

Los tres tipos de cifras y puntualizando en la seguridad publica, en especifico
en algunas encuestas sobre la percepcion de la seguridad que hoy en dia se vive
en nuestro pais, es posible establecer que el estudio correcto de los pardmetros nos
lleva a tener una vision mas cercana a la realidad de un determinado sector. De esta
misma manera se establece un criterio de evaluacion sobre la eficiencia y eficacia

de nuestras politicas publicas.

Es necesario comprender que las encuestas “miden resultados, mas que
generarlos”. Aunque las encuestas son una manera de Sondeo de Opinion, e
incluso una forma de participacion de la sociedad, no es el método mas propio para
la intervencién ciudadana dentro la formacion de las lineas de accion del Estado,
sin embargo es la situacion mas comun de tomar en cuenta a la poblacion y de creer
por parte del gobierno que es la “culminacion” de los ideales y de las demandas de
ellos a su forma de gobernar, sin darse cuenta que esto es apenas una pequefia
parte de lo que se esté viviendo en la realidad de un pais.

1.2 Influencia del factor Econdmico
Dentro de los autores que dan vida a esta investigacion, se encuentra Niklas

Luhmann a quien se considera uno de los sociélogos mas importantes por su teoria

sobre los sistemas.

Luhmann recibe la influencia de varios teoricos para desarrollar su trabajo,
este modelo es similar al desarrollo de un esquema bioldgico, a continuacion,
realizaré la descripcion del trabajo desarrollado por nuestro autor. Desde el inicio
se advierte que es una teoria llena de complejidad quiza porque para algunos el
cuerpo conceptual es distinto al cominmente utilizado o simplemente porque no
estamos acostumbrados a estudiar a la sociedad como si se encontrase bajo la

Optica de un microscopio.

64 Rodriguez Manzanera, Op Cit Nota 33
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Para Luhmann®® existira un sistema madre denominado sistema social dentro
de éste se encuentran inmersos diversos subsistemas denominados, economia,
politica y derecho, que a continuacion puede verse ejemplificado en el siguiente

esquema:

EMTORMO .
Economia
| Sistema |
| Social Puolitica |
Derecho

Esquema 1 Sistema Social

(Modelo desarrollado por la autora a partir de los textos de Niklas Luhmann)

65 Luhmann nacié en Lineburg, Baja Sajonia en 1927 y fallecié en 1998 a los 71 afos. Estudié derecho en

Friburgo de Brisgovia (después de ser detenido durante la Segunda Guerra Mundial ya que era miembro de la Luftwaffe),
y termind en 1949. Posteriormente viajo a Estados Unidos y tuvo gran influencia de Talcott Parsons en Boston, en la
Universidad Harvard. Parsons, quien ejercié una gran influencia en su forma de pensar, era en ese momento la persona
mas influyente del pensamiento socioldgico en Occidente. Luego de su estancia en Harvard, Luhmann publica en 1964
la primera obra dedicada a analizar problemas sociolégicos a partir del uso de la teoria de sistemas: "Funktionen und
Folgen formaler Organisation".

Luhmann escribié mas de tres docenas de libros publicados sobre una variedad de temas, incluyendo derecho, economia,
politica, el arte, la religidn, ecologia, medios de comunicacién y el amor.

Es importante mencionar que sus teorias auin no logran un verdadero impacto en la sociologia americana, mismas que
hoy son actualmente dominantes en Alemania y otros paises cercanos; .sus teorias en cambio son recibidas en Japény
Europa Oriental, incluyendo Rusia.
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En ese primer modelo que ejemplifica el planteamiento Luhmanniano pueden
analizarse los subsistemas, que son: derecho, economia y politica; cada uno esta
dotado de ciertas caracteristicas independientes y propias de cada sistema, pueden
compartir informacién sobre cuestiones que irritan a cada subsistema, sin embargo,
esto no quiere decir que se influya de forma contundente que se modifique en

totalidad al subsistema.

Los subsistemas pueden comunicarse entre si cuando algunos elementos
del entorno que son identificados como problemas llegan a traspasar las barreras
del sistema social, de forma casi inmediata es abordada por algun subsistema para

su andlisis y brindar una posible solucion.

Esto quiere decir que en un primer plano alguno de los subsistemas
absorbera de manera directa algunos de los aspectos esenciales del problema,
habr& un proceso de apertura y también existira un proceso de clausura operacional
del subsistema, es necesario sefialar que ningln esquema soporta mas informacién
de la necesaria, por ello que cada elemento dentro del sistema social goza de
autonomia para saber cudles son sus limites y no generar un dafio estructural. La
irritacion surge cuando uno de los subsistemas termina de realizar el analisis

pasando las cuestiones que no puede resolver a otro subsistema.

Es importante sefalar que, aunque existen procesos en donde se desecha la
informacion, parte de ella que se queda resguardada, esto sera importante para
futuros eventos similares que puedan llegar a acontecer y puedan partir de la
experiencia generada para buscar nuevas soluciones o replantear las acciones
brindadas. De tal forma que para quien redacta estariamos hablando de un
esquema de complejidad que se aumenta al considerar que el sistema es capaz de

almacenar informacién y de discriminar para generar procesos con mayor eficiencia.

Plasmado lo anterior, precisaré de forma breve cOmo es que cada subsistema
influye en el proceso de las politicas publicas para posteriormente retomar el modelo

luhmanniano en el caso especifico de la inseguridad que hoy se vive.
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Dentro del margen usado por el modelo de Luhmann una politica publica es
una forma de atender un problema que se presenta en el sistema social, previo a la
determinacion de la respuesta cada subsistema procesa la informacién del conflicto
de esta forma cada subsistema arroja detalles que son condicionantes para las
lineas de accion es practicamente imposible tener politicas sin el impacto de los

demas esquemas.

‘La estrategia orienta las acciones economicas, define el sustento de la
politica a aplicar y de las prioridades a impulsar; sirve ademas como
instrumento para evaluar costos y resultados, pero, de ninguna manera se
debe conformar en rigideces que no permitan adaptaciones econémicas,

politicas y sociales que son necesarias. 6

Los procesos econdmicos desde la antigiiedad hasta la actualidad juegan un
papel de suma importancia porque determinan ciertos aspectos cruciales e incluso
la forma en que se determina la agenda publica, esto quiere decir que la linea de
decision sobre la forma de la politica publica es determinada por esos procesos y
las necesidades mismas de la sociedad y finalmente del Estado.

‘Las politicas estan acotadas por margenes politicos y financieros de
accion... en cuanto a lo segundo ellas deben permitir la manutenciéon de los
equilibrios macroeconémicos basicos...”®” La cita mencionada de la revista del
CLAD, nos acerca a la idea concreta de un margen econémico, la autoridad es quien
asigna diversos recursos al proyecto (humanos, tecnolégicos, financieros), con la
finalidad de impulsar e incluso de mejorar el cumplimiento de las politicas publicas.
Uno de los cuestionamientos mas interesante es ¢ COmo se realiza esta asignacion
de presupuesto econdmico? La respuesta la encontramos en esta misma
publicacién de la que ya he hecho referencia, “...a partir de la jerarquizacion de las

politicas, se trata de una tipica decision econOmica para satisfacer objetivos

66 Castaingts Teillery, Juan, “Hacia un plan econémico alternativo” en “Politicas Publicas alternativas
en México, Coordinador De la Garza Toledo Enrique, ed. CEIIH-UNAM, México 1996, p.53.

67 Lahera P., Eugenio “Reforma del Estado: un enfoque de politicas publicas” Revista del CLAD
Reforma y Democracia, No. 16, Febrero 2000, p. 4.
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multiples con recursos escasos...”®®, muchas veces no es una sola linea de accién
en una sola materia que sera de importancia, sera el gobierno quien asigne una
posicion dentro de esta jerarquizacion. Esto quiere decir que deberd atender el
“‘mayor malestar” de la sociedad, si la afectacién se encuentra en una problematica
sanitaria que esta generando pérdidas en diversos sectores, seguramente el
Ejecutivo Federal dar& la primera posicion a dicha situacién antes que a cualquier
otro. No quiere decir que solo se atendera un problema o que se olvidaran los
demas, sino que se asignaran en proporciones, mayor presupuesto econéomico y

mayor atencion al problema sobre la cupiste jerarquica.

El factor econémico es fundamental para la creacion de lineas de accion para
encaminar a la erradicacion del problema, a la disminucién de este mismo e incluso
para la prevencion de una situacion, si en algin momento de la vida de las politicas
publicas, llegase a faltar el apoyo econdmico para el programa, seria una de las
posibles causas que llevaria al fracaso de ésta. Se encuentran unidas ambas ideas,
ambos factores, porque en muchas ocasiones para que una economia sea sana
depende mucho de la eficiencia del Estado en la emision de determinadas politicas,
que si bien podriamos pensar serian s6lo en materia econémica, también aspectos
como la seguridad publica son puntos que si no son atendidos de forma correcta

ponen bajo inestabilidad al mundo econémico del pais.

Qué se haria en un Estado cuya economia es poco saludable. En un primer
plano antes de hablar de una solucién a cualquier otro problema, un pensamiento
inteligente nos lleva a la implementacién de acciones que permitan la solvencia en
la economia, porque tal vez los demas problemas sean efectos secundarios del

primero que he mencionado.

Una economia saludable que genere trabajos, que permita el movimiento de
flujo, el crecimiento en todo sentido habla de una estabilidad en muchos otros

sectores. Hablo de una jerarquizacion, primero una sustentabilidad si las demas

68 Lahera P., Eugenio,Op Cit, Nota 57 p.34.
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afectaciones contindan, estamos no ante un efecto secundario, sino ante un

problema que va més alla de lo previsto.

De esta forma y siguiendo el esquema Luhmanniano debemos comprender
la idea anterior de la siguiente manera: Un problema que ha surgido en el
subsistema econdmico proporcionara informacién de la situacién, los demas
subsistemas procesan la informacion brindando formas de solucionar, alrededor de
todo este proceso pueden existir mas problemas derivados del primero, si la linea
de accion no es contundente para resolver el proceso inicial, el subsistema
econémico seguird manifestando el problema, generando que el sistema en su

forma integra siga experimentando crisis.

Se vinculan las ideas anteriores a la paradoja de la determinacion,

Giandomenico Majone nos establece que:

“Se ha planteado la existencia de la “paradoja de la determinacion”, conforme
a la cual las grandes condiciones de equilibrio politico econémico, cualquiera
gue ellas sean, predeterminan lo que sucedera. Sin embargo se comete un
error cuando se aconsejan politicas publicas sobre la base de una vision
estrecha de su factibilidad. No hay ninguna diferencia esencial entre las
restricciones técnicas, econémicas, politicas, institucionales o de cualquier
otra clase: todas limitan la libertad de eleccion del gobernante y su violacion

lleva consigo una pena.’®®,

La limitacion que se da por alguno de estos puntos y, en especifico el interés
del juego economico sobre otros aspectos como se ha dicho con anterioridad,
genera hoy en dia una incapacidad en la ejecucién de los programas, por lo que es
necesario que se busque un equilibrio para lograr la eficiencia y eficacia de nuestras

lineas de accidn, entre los diversos esquemas o subsistemas.

69 Giandomenico Majone, “Evidencia, argumentacién y persuasion en la formulacion de las politicas”, México,
Fondo de Cultura Econémica, México, 1997, p. 30.

46



FORMULACION

1.2.1 Factores politicos y sociales en la emision de las
politicas publicas
“La politica y las politicas publicas son entidades diferentes, aunque se

influyen de manera reciproca. Ambas se buscan en la opacidad del sistema
politico y se relacionan en el poder social. Pero mientras la politica es un
concepto amplio, corresponde al poder en general, las politicas publicas se
vinculan a soluciones especificas de como manejar los asuntos publicos. El

idioma inglés recoge con claridad la distincién entre politics y policies.”’°

Tal y como ha sido manifestado en la cita anterior es distinto el término
politicas y el esquema de las politicas publicas, sin embargo, de todos los
subsistemas es el politico el que mas puede llegar tener injerencia sobre la vida de

las politicas publicas.

“Las politicas publicas son un factor comun de la politica y de las decisiones
de gobierno y de la oposicion. Asi, que una politica puede ser analizada como la
busqueda para establecer politicas publicas sobre determinados temas o influir en
ellas. A su vez, parte fundamental del quehacer politico se refiere al disefio, gestion
y evaluacién de las politicas publicas’’?, estableciendo que los tintes politicos,
siempre terminan influyendo en la forma en que se daran las directrices al Estado.
No son lo mismo en el caso de México las politicas publicas que emitié el Partido
Accién Nacional (PAN) en materia de seguridad a las que posiblemente podra emitir
el Partido Revolucionario Democrético (PRD), puesto que los ideales politicos asi
como las aspiraciones son distintas, lo comprendemos desde el momento en que
se habla en un contexto de posiciones, partidos de derecha contra partidos de
izquierda, pensamientos encaminados a distintos puntos son los que los terminan

forjando hacia algun lado.

Por ejemplo la regulacion del aborto y la permision del mismo en la Ciudad
de Meéxico es resultado de una serie de posturas tendientes al pensamiento de

izquierda en el que se pretende dar autonomia de las decisiones sobre el cuerpo de

70 | ahera P., Eugenio, “Economia Politica de las politicas publicas”, Coleccién breviarios, Num. 538, Fondo de
Cultura Econémica, México 2003, p. 34.
1 {dem
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la mujer mas alla de los clichés religiosos que parecen imperar en los pensamientos
de derecha, Mikel Arriola, candidato en 2018 del Frente Nacional por la Familia,
declar6 que su postura va en oposicion al aborto, a la adopcion de nifios y nifias por
parte de familias homoparentales y la legalizacién de la mariguana. Es posible que
si hubiera llegado a ganar las elecciones en julio de 2018 la orientacion de las
politicas publicas tendrian un cambio, es una forma real y contundente de influencia

sobre las lineas de accion.

“El objetivo de los politicos —conservadores, radicales, idealistas o motivados
por el propio interés- consiste en establecer politicas publicas de su preferencia o
bloguear las que resulten inconvenientes. En cualquier alianza de gobierno
confunden su papel quienes se acotan la tesis y no buscan su concrecion en
politicas.””?, muchas veces el proceso de revision de la eficacia y eficiencia de las
politicas publicas en el caso de México no es realizado, simplemente porque eran
las aspiraciones de otro partido, volvemos al mismo lugar cada seis afios, con el
cambio de gobierno. Si se pertenece al mismo partido quiza se corra con suerte de
una evaluacion parcial y se siga con nuevos tintes de la vieja linea de accion, en
cambio si son dos partidos politicos distintos (alternancia), posiblemente se desee
generar una imagen totalmente distinta, “Somos el partido del cambio”, “Nosotros
cambiaremos el destino del pais”, “Generamos un estado de seguridad sin violencia”
“Estamos moviendo a México”, etc., ;como saber si lo anterior no ha sido 0til? si
realmente no se ha elaborado un estudio a profundidad, por ideales o aspiraciones
no funcionan “super secretarias”, mucho menos son eficientes porque en el pasado
asi fueron, sirven porque responden a una realidad que ya fue estudiada y que se

actualiza.

Uno de los principales aspectos que deberia ser considerado desde una
Optica positiva, de la de tener como sociedad conciencia de que en el momento de
elegir “democraticamente” a uno de los candidatos, estamos también seleccionando

la forma de las directrices por seis afos, y sobre todo la forma en que comprenden

72 Lahera P., Eugenio, Op Cit, Nota 70
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la realidad que enfrentamos como sociedad; bajo esa idea es necesario realizar un

analisis del abanico de posibilidades que nos ofrece un determinado candidato.

Es necesario resaltar que la politica ha sido utilizada no s6lo como un aspecto
concreto para nuestro tema, sino como una situacion de éxito para las lineas de
accion, “Las politicas de excelencia incluyen el aspecto politico como su origen,
objetivo, justificacion o explicacion publica. Si las politicas publicas no son
enmarcadas en un amplio proceso de participacion, ello puede sesgar a los actores
publicos: los especialistas hacia la tecnologia y los comunicadores o encuestologos

hacia el populismo inmediatista.”’3

“Un requisito del desarrollo es que los procesos politicos y sociales sean
gobernables, esto es, que tengan un curso preestablecido para la articulacién de
propositos y la resolucion de conflictos; todos los conflictos, no solo los que se
refieren a la macroeconomia. La gobernabilidad debe ser integrada...””* La
gobernabilidad en general o0 en su caso de los procesos no solo politicos sino los

sociales son como nos dice la cita, indispensables.

El subsistema social juega un papel sumamente importante dentro del
proceso de determinacion de la agenda publica, de las formas de atender el
problema, pero sobre todo en el proceso de creacion de politicas publicas. La
participacion activa de la sociedad es una variable que repercute de forma directa
en los indicadores de éxito de las lineas de accion, finalmente éstas se disefian para

la sociedad, para hacer frente a los problemas existentes en este sector.

“La comunidad puede influir politicamente en la determinacion de las politicas
publicas por medio de los partidos y de las elecciones. De la sociedad civil no se
puede esperar que los individuos formen grandes asociaciones voluntarias para
impulsar formas de interés publico, a menos que existan condiciones especiales
para ello.”’>, en el caso especifico de México las condiciones de los Ultimos afios

han sido adecuadas para la participaciéon ciudadana, debemos ser conscientes que

73 Lahera P., Eugenio Op cit, nota 70, p.34.
74 Op Cit, Nota 70, p.43.
7S |bidem, p.34.
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dicha colaboracion no debera ser Unicamente en el proceso de creacion, sino que
deberan ser tomados en cuenta en la ejecucidn, asi como en la evolucion. “La
participacion es también una forma privilegiada de expresar participacion social y
dotar de presencia a los diferentes grupos, tanto en su demanda especifica como
en su vision del mundo. Es un mecanismo por el cual la sociedad se reconoce

asimismo”’®

Es necesario comprender que todos los elementos mencionados son
importantes, en el mundo de las politicas publicas, el factor social debe ser el de
mayor peso, puesto que las lineas de accién que implemente un gobierno son y
seran para la comunidad, para generar un bienestar y una estabilidad, su
participacion en todo el proceso incluso en la evaluacion para la modificacién o
extincion debe ser de vital importancia. “Toda sociedad tiene un debate sobre si
misma. La riqgueza de una sociedad se mide por su discusién publica, asi como por
su capacidad de transformarse a partir de ella. De ahi que la democracia debe

educar a sus ciudadanos en su habilidad de plantearse publicamente.”’”

1.3 Sectorizacion y Globalizacién de politicas publicas
El estudio propio de las politicas publicas merece la atencién de dos aspectos

en la forma de ser de ellas mismas ya que aunque podriamos enunciar varios tipos
de politicas publicas, la discusién se centra constantemente en si deben ser
sectorizadas o globalizadas, es decir ante el surgimiento de un problema como es
el narcotréafico o la delincuencia organizada que genera crisis de seguridad publica
y nacional, las autoridades en el planteamiento de la realidad deben ver el conflicto
de forma general o atender a las peculiaridades que se presentan en cada sector

del pais como municipios.

Atender por sectores permite al disefiador de politicas publicas comprender
no solo el problema en auge sino las razones que dan origen, no es lo mismo el
narcotrafico en Tijuana que en el municipio de Acapetahua en Chiapas, porque hay

factores sociales, econémicos que dan tintes diferentes a las soluciones.

6 Lahera P, Eugenio, Op Cit, nota 70, p. 44.
77, Ibidem, p.49.
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En cuanto a la forma de las politicas globales, se establece lo siguiente: “El
estudio sobre las politicas publicas en escenarios globales se estructura en tres
partes esenciales: el analisis de los fundamentos de la politica publica en periodo
de “transiciéon”, la descripcidon de las principales tendencias tedricas y el ciclo de las
politicas publicas transnacionales que sirven y serviran de referenciales cognitivos

a la accién publica en el siglo XX|.”78

Con la configuracion del escenario global en las politicas publicas, podemos
encontrar dos aspectos principales: la “modernidad” de algunos paises con mayor
indice de desarrollo y los movimientos en contra de este primer factor como lo es el
socialismo, sin embargo, incluso en este segundo punto se comprende este hecho,
esta bipolaridad en los sistemas demanda cierto grado de atencién, hacia la
inclinacién que desea seguir. El modelo de nuestro pais estéa inclinado por el de la
modernidad, adoptando un método como este por sus diferentes condiciones

econdmicas, sociales e incluso politicas.

Desde la perspectiva global se adoptaran sistemas funcionales, es decir que
el sistema de seguridad implementado en Estados Unidos para erradicar los altos
indices de delincuencia a mano armada, podria servir como modelo para México,
en el caso de la Ciudad de México, pero debe considerarse que podria resultar
funcional si y sélo si, previo a la implementacion se realiza un analisis sobre las
condiciones econdmicas y sociales del lugar, puede que las lineas de accién
implementadas para la erradicacion y prevencion de la violencia, en Estados Unidos
se disefian para una poblacion de entre veinte a treinta afios, quienes resultan ser
el sector que tiene tendencia a caer en problemas de delincuencia, en el caso de
México, la realidad seria que quienes delinquen son personas con un rango de edad
de entre los catorce y veinticinco afos, lo que indica que si la politica publica se
acciona tal cual, sélo resulta funcional para quienes estan en un determinado punto,

lo que deja fuera a otro sector, que no sera atendido.

78 Rodriguez Bernal, Adolfo, “Politicas Publicas en escenarios globales: La accién publica en el siglo XXI”, Ed.
Escuela Superior de Administraciéon Publica, Bogotéa, 2010, p. 477.
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También es necesario ser consciente que, aunque la situacion de pobreza
puede ser similar, la percepcion por determinados aspectos culturales provoca que
se viva de otra manera. No se puede pretender implementar una politica publica
gue ha sido eficiente y eficaz en otro Estado en su totalidad, puesto que no se
cumplen con determinadas condiciones, podemos hablar de una adaptabilidad a la

realidad, pero esto no garantiza la funcionalidad de la politica adoptada.

No siempre la globalizacion es la respuesta mas precisa para la generalidad
de problemas. Debemos ser conscientes que ni siquiera dentro del mismo Estado
existe una globalidad en los conflictos, como ya he establecido anteriormente,
aunque el enigma tenga el mismo nombre no se vive de la misma manera en todos
los lugares. Resulta interesante el analisis de los factores que desencadenan la
situacion que aqueja a la sociedad, puede que en algunas zonas el aspecto
econdmico tenga mayor impacto que en otros lugares. El estudio del problema de
la realidad debe hacerse por sector.

Existirdn temas en donde la aplicacibn sea concretamente inclinada hacia la
globalizacion como los esquemas de politicas de salud (vacunacién), y otros donde
las condiciones de la realidad obliguen al disefiador de politicas publicas a estudiar
el problema de acuerdo a cada regién (como es el caso de la agricultura y temas de
inseguridad), es de vital importancia entender esta parte del proceso de las politicas

publicas.
1.4 Gobierno Abierto y Transparente

Gobierno Abierto es un tema de gran interés e impacto dentro de las politicas
publicas, y un tema que correctamente analizado, puede ser la clave para generar
lineas de accion con la suficiente fuerza para ser eficientes y eficaces, sin embargo,
al ser un esgquema que en nuestro pais es reciente, se corre el riesgo de ser
sobreentendido y ser transformado en algo completamente diferente. Nos
enfocaremos en los elementos que son de mayor importancia para comprender
mejor al Gobierno abierto en el mundo de las Politicas Publicas en la Seguridad

Publica.
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“Las politicas de gobierno abierto hacen més dificil el abuso de poder y la
corrupcion, aun cuando también, en ocasiones, dificultan que los actores
politicos integros asuman riesgos y tomen las mejores decisiones. La opcion
por la transparencia puede dificultar que los gestores serios y responsables
tomen decisiones impopulares o que asuman riesgos en beneficio colectivo;
en todo caso, tras ella existe la conviccion de que es preferible evitar el mal
gue conseguir un bien éptimo, en suma es una opcion que responde a una
estrategia maximin, de minimizacion de riesgos, muy propia de sociedades
criticas y desconfiadas frente al poder, y de los politicos que se mueven en

dichas aguas.”®

La vinculacion del gobierno abierto y de la transparencia es en esencia el
corazén de la efectividad del gobierno mismo; en el sexenio de Enrique Pefia Nieto
se demostré que los 6rganos que constituyen la administracién publica que menos
claridad tienen en la forma en que ejercen sus modelos de transparencia son las
mas susceptibles a cometer actos de corrupcidén, cuando una institucion se
encuentra inmersa bajo este esquema es probable que la mayoria de los
programas, politicas y/o proyectos no sean realizados con efectividad y que muchos

menos cumplan con un propdsito real.

“La transparencia medida a través de las TIC —otra forma de hablar de open
government- tiene multiples proponentes, los cuales consideran que aporta
al ciudadano mayor informacién, ayuda a la sociedad a tomar decisiones
mejores y mas racionales y promueve sociedades mas ricas y democraticas,

ni Mas ni menos.”8

Existen cuatro ideas basicas que fungen como pilar del gobierno abierto, que

provocan la funcionalidad, entre las que destacan las siguientes:

1. Las del gobierno promotor de bienestar a través de la capacidad

regulatoria.

79 Villoria Mendieta, Manuel, “Gobierno Abierto como subsistema de politicas: Una evaluacion desde el
institucionalismo discursivo”, en La promesa del Gobierno Abierto, México 2012, p. 74.
80 Ibidem, p. 81.
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2. Las del gobierno transparente que rinde cuentas.
3. Las del gobierno participativo y promotor de civismo
4. Las del gobierno eficiente, colaborador y generador de conocimiento.

“Las dos primeras estan basadas en la regulacion y en el papel del Estado,
generando instituciones para mejorar la sociedad; las dos segundas se basan
en la capacidad de la sociedad para crear, por si misma y con el Estado,
mejoras sociales. En cada uno de estos marcos existe todo un conjunto de
creencias sobre el rol del Estado, el papel de la sociedad y la naturaleza
humana que, por desgracia, mismas que no son facilmente integrables y que

no pueden existir sin tensiones.®!

Cada uno de estos elementos que integran los pilares del gobierno abierto,
son también elementos destacables del gobierno que se rige por medio de las
politicas publicas. La idea de la capacidad regulatoria del Estado surge desde el
momento que es capaz de analizar y comprender las conductas “dafinas” de una
sociedad, y aunque no se genere una situacion de gran impacto debe actuar para
desincentivar dichas actuaciones, esto es lo que conocemos de mejor manera como
“prevencion”, en el caso de la problematica de la inseguridad es muy posible que
gran parte de las situaciones comienzan siendo problematicas de bajo impacto y
gue cuyas caracteristicas sean combatibles antes de ser conductas reiteradas.
Posiblemente el Estado podria trabajar desde esta Optica y desde este punto con la
prevencion como una promocion del bienestar social, seria incluso la forma mas

eficiente de lograr dicho objetivo.

En cuanto al gobierno transparente capaz de rendir cuentas transparentes,
es otro de los pilares fundamentales, comprender que un “gobierno regulador’ que
esta en constante movimiento y generando lineas de accion, debe ser capaz de
informar a su poblacion de cada aspecto, es decir, desde la eficiencia de sus
programas, hasta de la situacion econémica de los mismos. Debemos recordar que

el trabajo que se realiza con las politicas publicas lleva el éxito inmerso en la

81 op cit, Nota 79
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colaboracién con los ciudadanos, el gobierno que trabaja solo, que no rinde cuentas,
esta condenando sus politicas publicas al fracaso, no es viable pretender que sea

funcional lo que no se conoce.

“Por ello, un buen gobierno, como sujeto responsable de la construccion de
una buena gobernanza y calidad democratica, debe generar todo un conjunto
de reglas formales e informales que constriian conductas ineficientes,
arbitrarias, corruptas e ilegales entre sus empleados y dirigentes, y que
incentiven lo contrario, transparencia, eficiencia, imparcialidad e integridad.
Este conjunto de reglas precisan de procesos coherentes para su aplicacion
o “légicas de lo apropiado”. Y, ademas, necesitan organizaciones que no solo
sean actores racionales del juego institucional, sino también actores morales
gue asuman los valores y fines que las justifican y procedan a asegurar el

respeto y aplicacién imparcial de las reglas y procesos encomendados. 2

El tema del gobierno participativo y promotor del civismo, en términos del

gobierno abierto deberia comprenderse de la siguiente manera:

“Ciertamente, la ciudadania actual esta dispuesta a participar e involucrarse
en la defensa de politicas que afectan a lo que entienden como la vida que
quieren vivir, pero, al tiempo suelen centrarse en temas que estan cerca de
casa (closet to home) y rechazan decisiones que, aunque beneficien a la
comunidad, les perjudique directamente (not in my back yard) y todo ello lo
hacen de forma intermitente, en funcién, muchas veces, de la construccion
mediatica de problemas y opciones. Obviamente, ese no es el modelo de
implicacién civica que esta detras del civismo antes enunciado. De ahi la
necesidad de que el gobierno abierto fomente también virtud civica y

construya capital social si quiere cumplir con sus promesas participativas.®3

Una de las condiciones humanas mas complejas es la capacidad de

reconocerse en el otro, una de las mayores disyuntivas de las politicas publicas

82 Villoria Mendieta, Manuel, Op Cit Nota 77 p. 81.
83 |pidem
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suele radicar en el no apoyar lineas de accion, programas o proyectos que en
general no benefician a todos, por ejemplo las politicas de equidad de género no
suelen ser del agrado de toda la colectividad porque en muchos aspectos los
hombres se sienten segregados, el gobierno a través de esquemas de informacion
debera proporcionar a la poblacion las herramientas necesarias para comprender
que las politicas publicas, proyectos, programas en ocasiones pueden resultar no
tener efectos directos sobre ciertos sectores, sin embargo son necesarios.

Es posible ver en este punto materializadas las ideas de Carl Marx sobre la
divisién de clases, que no solo se presenta en la interpretacion del valor de las cosas
y las formas en las que se adquieren sino también en el valor que se le asignan a
los programas publicos de los que cada sector se puede llegar a beneficiar, la
desvalorizacion humana y la lucha entre clases y la aparente imposibilidad de
entender las necesidades de unos y de otros lleva a una ruptura en el propio camino
y vida de las politicas publicas.

“Si tuviésemos que definir un problema tipico de este tipo de proyectos no
podriamos obviar el problema del populismo y las decisiones marcadas por
estados emocionales. Por una parte, los lideres politicos pueden embarcarse
en comunicaciones populistas con la ciudadania, por otra, la ciudadania
puede proponer medidas marcadas por estados emocionales de indignaciéon

gue atenten contra derechos individuales.”®

Hablaré del dltimo punto, gobierno eficiente, colaborador y generador de
conocimiento. “La apertura de informacion y transparencia genera eficiencia. Los
estudios sobre la transparencia y sus efectos benéficos en el mundo de la economia
son muy numerosos. Los datos sobre el funcionamiento de la economia
proporcionados por los Estados ayudan a los mercados a funcionar mejor; gracias
a ellos los inversores productores y consumidores pueden tomar decisiones mas

eficientes.”®® Como se hizo mencién, un gobierno confiable sera un Estado capaz

84 villoria Mendieta, Manuel, Op Cit Nota 76 p. 81.
8 jdem
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de ser transparente en su rendicion de cuentas, es obvio que no soélo en la economia
esto resulta funcional, debemos ser conscientes que es también un mecanismo de
defensa y de control de la corrupcion, este mecanismo o sistema ayuda a ser mas

eficiente.

Bajo la idea de estos cuatro aspectos la inconsistencia de alguno de esos pilares,
el gobierno abierto puede ser poco funcional. Es preciso entender que en el
mecanismo de dicho medio en conjunto con las politicas publicas, el gobierno
abierto jugard un papel de subsistema que complementa y fortalece al sistema

principal.

¢,Cuan abierto debe ser un gobierno?, Hillary Clinton recalca que la cura para
la corrupcién es la transparencia. Aquellos gobiernos que se esconden de la vista
publica y descartan la idea de apertura y las aspiraciones de sus pueblos para una
mayor libertad se encontraran con que les resulta cada vez mas dificil mantener la

paz y la seguridad.

“Quiza la idea de la transparencia hoy ha ganado cada vez mas aceptacion,
sin embargo, ¢,Donde estan los limites de la apertura a la informacion? Existe
una tension entre el <<derecho a saber>>y el <<derecho al secreto>>, entre
ambos no siempre es facil distinguir la linea entre los procedimientos que

pueden ser categorizados como abiertos o cerrados.”®

El efecto de la poca o0 en su caso nula transparencia en los procesos que dan
vida a proyectos programas Yy politicas generan crisis graves de corrupcion que
dafian no solo las acciones para erradicar los problemas sino que en su caso
generan problemas dentro de la institucion mismas, como es el caso de la estafa

maestra en donde existe un desvio de fondos por varios millones de pesos en

86 Wickham, D. Q., “Let the sun Shine In Open- Meeting Legislation Can be Our Key to Closed Doors in State
and Local

Government.” Nw. UL Rev., 1973, p. 482. Documento disponible en:
pdf en: http://www.law.fsu.edu/journals/lawreview/downloads/352/chance_locke.pdf
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instituciones como Secretaria de Desarrollo Social, Secretaria de Desarrollo Agrario

Territorial y Urbano, estos datos fueron revelados por la Auditoria Superior de la

Federacion y mas tarde difundido por diversos medios de comunicacion,
dicha situacién coloca a las instituciones como poco confiables y es probable que
en la revision de los programas publicos impulsados por estas secretarias notemos
gue la mayoria solo sirvieron para ejercer o disfrazar presupuesto, lo que en primera
instancia nos lleva a la conclusion prematura de que una politica publica que no se
alimenta por los principios de transparencia y no se sigue de cerca, es susceptible

de ser un elemento de corrupcién y no una herramienta en pro de la sociedad.
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CAPITULO 2
Procesos y toma de decisiones

| estudio de las politicas publicas constituye un subcampo de conocimiento
gue no debe estar limitado por las diversas disciplinas de las que se
compone, por el contrario, las politicas publicas se encuentran mas alla de
los limites, que una u otra area de conocimiento ofrece, es decir, las lineas de accion
son por si mismas una serie enfogues y contextos que tratan de dibujar la realidad

de un problema publico.

Por ello en este capitulo me centraré en el desarrollo y analisis de los diversos
marcos de construccion de politicas publicas, y en la parte final del capitulo me
centrare al desarrollo de mi modelo sobre la complejidad de realidad de los

problemas publicos y las politicas publicas.

Como ya lo mencioné con anterioridad en el presente capitulo y en puntos
anteriores de la investigacion, las politicas publicas comprenden un ambito rico en
diversidad en cuanto a los margenes de estudios y analisis, por ello en este capitulo
debemos tener en cuenta una consideracion clave, los objetivos de la politica a
ejecutar, es decir determinar el enfoque o colocar la visién de las lineas de accién
no es separar cuestiones importantes dentro de la propia construccién sino
reconocer como se llega a estructurar los problemas a partir de la organizaciéon y
propiamente del despliegue de conocimientos, de esta manera es posible dotar a
nuestro esquema de un enfoque multi y transdiciplinario y que esto nos permita

tener una realidad mas certera y no un amplio margen de realidades por atender.

Iniciaré por examinar el andlisis del problemay la determinacién de la agenda
asi como el propio proceso de formulacion de politicas publicas, es importante
comprender que, la clave se encuentra en la forma en como quien elabora las lineas
de accion puede entender un problema, en este sentido sino hay un consenso sobre
los pardmetros margenes de la realidad, las politicas publicas tienden a verse como
acertijos colectivos disfuncionales, dado que el propio proceso de ejecucion no

atendera el problema de una forma real y necesaria.
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Andlisis de la definicidn del problema, establecimiento de la agenda y formulacion

de las politicas publicas

2.1. Modelo Agenda Publica
Este primer modelo representa los diferentes tipos de efectos y de

retroalimentacion que alguien que elabora politicas publicas puede tener en
consideracion, la agenda publica se encuentra al medio, tratando de equilibrar la
relacion que ejercen los medios y la que exigiria la propia agenda de las politicas
publicas elaborada por otros medios como pueden ser personas dedicadas al
analisis de los problemas publicos.

Es necesario comprender que la determinacion de la agenda publica es un
proceso interactivo y de comunicacion entre los diversos esquemas y sistemas que

se encuentran en lo social.

En efecto los medios de comunicacion masiva tienen un efecto poderoso en
la determinacién de los problemas a atender en la agenda publica, sin embargo,
cuando se trata de ciertos asuntos la agenda de las politicas publicas debe tener
mayor peso, ya que esta Ultima supondria tener una mayor perspectiva del

problema.

Ya hemos definido en el capitulo anterior a la opinion publica y por ende se
comprende la importancia de ésta en el papel de las lineas de accién, la opinién
publica es al mercado politico lo que la demanda del consumidor es al mercado
econdémico. La demanda de politicas publicas determina la oferta de politicas
publicas y de la misma forma, casi como un efecto econdémico determinara los temas
aresolver, la relacion no es soélo en esos términos, sino que también es el argumento
central de la agenda publicas y sus politicas, es decir, seria incoherente que el tema
de inseguridad no se tomara en consideracion para la agenda si es algo que la

sociedad demanda desde hace ya muchos afios.

Al final se comprende que la opinion publica y el poder publico estan

enlazados en un juego constante de determinacion de procesos y espacios de
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accion, es practicamente imposible tener politicas publicas sin una agenda que

previamente haya considerado la demanda social sobre cierto tema o situacion.

La experiencia personal y comunicacion interpersonal en la agenda de
medios, la agenda publica y la agenda de las politicas publicas debe sumarse y dar
como resultado, indicadores reales de importancia sobre un evento tema, es
propiamente el primer paso que ayuda a conjugar elementos que unen las piezas
de la realidad para comenzar a accionar el juego de las politicas publicas en el

margen de lo real.

OPINION
PUBLICA

H

AGENDA
PUBLICA

Experiencia personal y comunicacion interpersonal

— . .

Agenda de las
politicas publicas

Agenda de los
medios

INDICADORES REALES DE LA IMPORTANCIA DE UN TEMA O
EVENTO EN LA AGENDA

—»  Agenda Publica ———»

Esquema 2
Modelo de Agenda Publica

2.2. Modelos de Relevancia
El siguiente modelo nos permite realizar un analisis en los altibajos de los

diversos temas que pueden situarse dentro de la agenda publica. Es importante
sefalar que en este modelo (modelo de Cook y Skogan ) existen tres factores
principales de fuentes de apoyo, el primero la burocracia gubernamental, el segundo
los medios de comunicacion y por ultimo una comunidad de politicas publicas (el
cual se conforma por expertos y observadores) sin embargo dentro de esta misma
linea de comunidad de politicas publicas se plantea una definicion alternativa que
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debe ser considerada, que debe ser tomado en consideracion y que durante el
proceso pueden presentarse dos situaciones; la primera una reformulacién del
problema o bien que el problema se siga atendiendo tal y como se plante6 desde el
inicio. Que el proceso se realice de esa manera permite un enriguecimiento y una

mayor diversidad argumentativa.

Dentro del mismo esquema podemos observar otra reformulacion del
problema en este punto se origina una desintegracion de la participacion burocratica
y un debilitamiento de la comunidad de politicas publicas y un bajo nivel de interés

por parte de los medios.

Este modelo sera util porque nos permite comprender la vida de los
argumentos sobre la necesidad de las politicas publicas o en su defecto de un tema
puesto dentro de la agenda, un tema en discusiéon que no llega a la segunda
reformulacion seguira teniendo un alto nivel en la agenda y por ende da lugar a la
construccion de la respectiva politica publica, en cambio si el tema fue sometido por
moda en la segunda reformulacién se encontrara en los niveles mas bajos de

relevancia de la agenda.

De esta manera una vez accionados los modelos y obteniendo altos puntos
en la relevancia del problema podemos pasar a los siguientes esquemas que nos

brindan el andlisis profundo de las politicas publicas.

El proceso de formulacion de politicas publicas implica redes de interaccién,
estas redes de interaccion a su vez generan puentes con lineas argumentativas
dentro de los procesos de las politicas, entre mas solido sea el argumento del
problema dentro de la agenda publica, mas pilares solidos poseera la politica

publica.

Por otra parte, si bien existen enfoques de no decisién en donde hay filtros
previos a la determinacion por parte del sistema politico, es ideal que los sistemas
no sean Unicamente cerrados, sino que también puedan ser abiertos ante la

informacion que podria llegar a recogerse y por ende omitirse.
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ALTO NIVEL DE

RELEVANCIA
A EL ASUNTO TIENE
GRAMN RELEVANCIA EN
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PARTICIPACION ACTIVA
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| CRECIMIENTC DE

» LA COMUNIDAD DE
POLITICAS
PUBLICAS

ALTO NIVEL DE ATENCION
POR PARTE DE LOS
MEDIOS

BAJO NIVEL DE
RELEVANCIA EN LA
AGEMNDA

CONTRA-ARGUMENTO
CREIELE SOERE EL ASUNTO

PRIMERA REFORMULACION
DEL PROBELEMA w_

.
s

RELAJACION DE LA
COMUNIDAD DE
—* POLITICAS PUBLICAS

DESINTEGBACIGN DE LA
FARTICIFPACION ACTIVA DE LA
BURCCRACIA

SEGUNDA REFORMULACION DEL
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Esquema 3

Modelo de Relevancia
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2.3. Variedad de Andlisis de las Politicas Publicas

ANALISIS DE LAS ANALISIS PARA
POLITICAS LAS POLITICAS
PUBLICAS PUBLICAS

1. ANALISIS DE LA : :
: 2. ANALISIS DEL 3. EVALUACION Y .
DETDEERLnﬂgAF\gON CONTENIDO SEGUIMIENTO 4. INFORMACION 5. DEFENSA

e —

CONOCIMIENTO
DE LA REALIDAD

DE LAS POLITICAS
PUBLICAS

Modelo 4
Tipos de analisis

El analisis de una politica publica tendra diversos objetivos muchos de ellos

se vincularan por medio de los puentes de analisis con la determinacién en los

procesos de la agenda publica. De esta manera es posible pensar en tipos de

analisis dentro de un margen amplio de conocimiento en para los procesos y dentro

del mismo.

Como podemos ver en el esquema tenemos dos posibilidades, la primera es

el andlisis de las politicas publicas que contendra: el conocimiento de las politicas

publicas, asi como la determinacién de las politicas publicas (el por qué, el cuando

y el para quién); el analisis para las politicas publicas contiene por su parte la

informacion para las politicas publicas y la defensa de las mismas.
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De esta maneray tras unificar los dos tipos de analisis tendremos un margen
amplio de conocimiento de la realidad de las politicas publicas, por tanto, y tal y
como lo menciona Parsons una de las tareas primordiales de los estudiantes de
politicas publicas consiste en comprender y distinguir con claridad el discurso o los
marcos que estructuran el analisis de los problemas, el contenido y los procesos de

las politicas publicas.

Para el profesor Eduardo Villareal Cant(i®” una politica publica es un conjunto
(secuencia, sistema, ciclo) de acciones estructuradas en modo intencional y casual,
en tanto que se orienta a realizar objetivos considerados de valor para la sociedad,
tal y como hemos analizado en los modelos anteriores. De esta manera Villareal
Cantu nos dice que las decisiones dentro de las politicas publicas no son aisladas,
sino agregados de decisiones congruentes y consistentes entre si (puentes de

andlisis y conocimiento).

De esta manera las lineas de accién suponen espacios de interlocucion
accion y dialogo, esto entre cada una de las fases o etapas de desarrollo de las
politicas publicas, y también entre los diversos actores que trabajan aqui (gobierno,

sociedad, medios, mercados y otros factores mas).

El ciclo de politicas publicas se compone de cinco fases, en la que
corresponde a cada una accién especifica y estructuras Unicas. Es necesario
sefalar que por la rigidez de este modelo la mayoria solo lo utiliza para analisis. Sin
embargo, se debe destacar ya que es este esquema de fases el que da lugar a
reconsiderarse otros esquemas de analisis como la dimension simbolica
conceptual, que se encarga del proceso de construccion de problemas, explicacion
de las demandas; es una visibn macro o general abstracta de las ideas y
preferencias. Es decir, que este sistema nos puede ayudar a entender los méviles

colectivos al momento de estructurar exigencias en la agenda publica.

Por otra parte, esta también la dimensién sustantiva, la cual corresponde a

un andlisis del proceso propio de formulacion de la politica publica y de la toma de

87 Profesor del CIDE, autor del libro Pre-Textos para el analisis politico.
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decisiones en torno a ella, en donde se encuentra de forma explicita el respaldo

argumentativo juridico y social.

Finalmente esta la dimension operativa que corresponde o atiende a la fase

de implementacion y evaluacion.

De esta manera, aunque un modelo pudiera parecer demasiado ortodoxo,
nos permite dar paso a la implementacion de subfases o elementos adicionales que
nos permiten comprender de forma mas exhaustiva el proceso interno de las

politicas publicas a través de un sistema de fases.

FASE 1 FASE 2
IDENTIFICACION DEL FORMULACION DE
PROBLEMA SOLUCIONES

« Apreciacion de los

acontecimientos

Definicion del problema

Organizacion de las

demandad )

« DEMANDA DE ACCION
PUBLICA

« Elaboracion de
propuestas

Estudio de soluciones
Adecuacion de criterios
PROPUESTA Y

RESPUESTA.

FASE 4

IMPLEMENTACION

Ejecucion
gestion y administracion
Produccion de Efectos

IMPACTO SOBRE

FASE 3

TOMA DE DECISION

« Creacion de coaliciones

» Legitimacién 5
« POLITICA DE ACCION
EFECTIVA

TERRENO

|

FASE §

JUICIO SOBRE EFECTOS

ACCION POLITICA DE
REAJUSE

Cuadro 1
Modelo de Fases
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2.5. Subsistemas de Politicas Publicas
El subsistema de politicas publicas es de acuerdo a Parsons Wayne el

resultado de la interaccibn de pardmetros relativamente estables y eventos
externos; esto significa que los recursos (materiales, humanos, financieros y
tecnologicos) seran suficientes para dar estabilidad a la ejecucion de la politica

publica, ademas, seran bastos para la vida y los cambios que sean necesarios.

El subsistema de politicas publicas incluye una serie de actores que
participan en algun problema de las politicas publicas (o incluso en el problema

mismo que da origen a la linea de accién).

Dentro del esquema podemos ver que el subsistema de politicas publicas
esta compuesto por un numero determinado de “coaliciones promotoras” que se

distinguen entre si por sus convicciones y recursos.

Sin embargo, dentro de este subsistema que deberia tener parametros
relativamente estables juega un elemento que puede no proporcionar estabilidad,
esto es la estructura de creencias (llamese creencias religiosas, sociales-culturales)
mismas que pueden afectar de forma directa la aplicacion de la politica publica. Tal
es el caso de tema controversiales que generan dos lineas de opinién (0 mas) que

compiten por ejercer influencia en el proceso de toma de decisiones.

Hilado a esto también existiran puntos de vista no tan controversiales donde
los parametros de estabilidad sean reales, por ejemplo la mayor parte de la
sociedad, medios de comunicacion, estudiosos del tema, estan de acuerdo en que
es necesario ejecutar accion en contra de la corrupcion, podran existir diversas
opiniones sobre el como y la mejor via para erradicar el problema, pero al final casi
todos coinciden en que es conflicto real que atender; no asi con el caso de aborto,
en el que hay una serie de divisiones derivadas de las creencias religiosas, por ello
una gran parte de la sociedad, medios y estudiosos condena la despenalizacion y
otra es partidaria de esa reforma, la presion de los dos grupos sera tal que quien
tenga mayor fuerza dentro de la agenda, y las politicas publicas podra dar pie a

continuar o echar abajo el proceso de despenalizacién del aborto.
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Es por ello que los subsistemas simples de explicacién de politicas publicas,

de la agenda y la realidad se ven limitados a no contemplar ciertos elementos que

siempre estan presentes y que juegan un papel importante dentro del ndcleo

profundo de la sociedad misma y por ende de las politicas publicas.

Subsistema
de politicas publicas
A COALICIONES A
+ CREENCIAS
« RECURSOS

ESTRATEGIAS
PARA

INSTRUMENTOS
DIRECTIVOS
CABILDEROS DE

POLITICAS
PUBLICAS

CIRCUITO DE
CIRCUITO DE RETROALIMENTACION

RETROALIMENTACION

DECISIONES DE LOS
SOBERANCS

v

RECURSOS DE LA AGEMNCIA Y APRENDIZAJE DERIVADO
APRENDIZAJE DERIVADO ORIENTACION EN GENERAL DE DE PP

DEFF. LAS POLITICAS PUBLICAS

|

RESULTADO DE FP

IMPACTO DE PP —I

Esquema 5
Subsistema de politicas publicas
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Niklas Luhmann fue un sociologo nacido en la Ciudad Lineburg, Baja Sajonia
en 1927, estudio sociologia y fue alumno de Talcott Parsons en Boston en la
universidad de Harvard. En 1964 publica la primera obra dedicada a analizar

problemas socioldgicos a partir del uso de la teoria de sistemas.

Luhmann aborda la realidad social por medio de la teoria de sistemas, los
sistemas se constituyen y se mantienen mediante la creacion y conservacion de la
diferencia con el entorno. De esta manera, los sistemas son formas de la relacion
comunicacional. La particularidad de éstos se encuentra en que su organizacion es
tal que su Unico producto es el mismo sistema, a esto él lo ha denominado como

sistemas autopoiéticos.

Los sistemas no pueden operar sin un entorno, la permanente combinacion
de estimulos que se encuentran en el entorno y posteriormente el procesamiento
autoestructurador da la diferencia entorno-sistema, es importante destacar que los

limites no son fijos y tampoco son fisicos.

Los sistemas autopoiéticos siempre son sistemas clausurados, el que un
sistema se encuentre clausurado es una forma de control de las propias
posibilidades, es decir, que ante cierta informacion el o los sistemas absorberan la
informacion que de acuerdo a sus reglas de operacién se les permite asimilar y se

clausurara hasta el procesamiento de la informacion.

Para el andlisis del riesgo y para explorar condiciones afines que se
presentan ante el surgimiento de un problema, es necesario partir del término
fijacion temporal, comprendido como un valor estructural, es decir, las
caracteristicas que son dadas por un problema deben estar situadas en un periodo

de tiempo en el que pueda desarrollarse el andlisis estructural de los o el sistema.

De esta manera la unidad basica de un sistema autopoiético tiene la forma
temporal de un evento, esto debe comprenderse como una situacion dentro de
sistema que marca un “antes” y un “después”, el sistema se observa a si mismo

para finalmente poder dotar determinaciones siempre nuevas. La autopoiesis como
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respuesta a la incertidumbre 8 permite la auto organizacién y por tanto la

transformacion total o parcial de sistema.

Debe considerarse que toda teoria, sistema, esquema es una construccion
por parte de un observador, por tanto, el observador siempre podra elegir entre
determinados sistemas o esquemas, seran las condiciones del entorno las que

guian al observador a determinar o escoger sobre las diversas opciones.

Como ya hemos analizado existen condiciones ideales dentro del margen
social (ejemplo de la corrupcién) que permiten que esquemas ortodoxos se ejecuten
con éxito, pero habran maviles individuales y colectivos que compliquen las accién

aun a pesar de las normas que rigen el comportamiento de cada subsistema.

Finalmente, las organizaciones suponen ser caracterizadas, de hecho, por
intensos conflictos internos y por fuertes vinculos externos lo que da margen a la

autorreferencia y heterorreferencia.

Dentro del margen de la teoria Luhmanniana cada subsistema esta en
constante transformacion y podria incluso interpretarse como una forma evolutiva

de cada uno de ellos dentro del sistema social.
Subsistema Politico

La politica en los Ultimos afios parece estar configurada bajo los criterios y
contenidos internos de la corrupcion, no asi desde la base elemental de lo que se
ha comprendido como subsistema politico. Si bien el propio aparato de lo politico
tiene sus propios codigos que lo ayudan a diferenciarse de ciertas situaciones, la
crisis no solo tiene sustancia desde la conexion abierta entre la moral de los otros y
por ende la corrupcidon sino desde la modernidad y la creciente ola de partidos
politicos que no buscan dar satisfaccion a lo social sino buscan la propia
satisfaccion, generando situaciones de tension interna dentro del sistema que lo

obligan a vincularse mas con la corrupcion sin dar compensacion a la exclusion, es

88 | a incertidumbre resulta de la co-presencia simultanea de saber y no saber se genera entonces
sobre la base de esta diferencia.

De la misma manera la incertidumbre dara pie a convocar otras acciones, es una forma de que el
sistema asuma, y genere decisiones que lleven a la transformacion.
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de cierta forma el poder del egoismo que busca la permanencia de la ventaja

estructural para seguir con el dominio.

Desde este pensamiento es necesario plantear que son fundamentales dos
acciones la disminucion de los grupos politicos a sélo dos o tres, para poder politizar
muchos de los conflictos y lograr enlazar una teoria de los movimientos sociales de
masas, no solo las manifestaciones sino conflictos de interaccion sin caer en
sociedades mas complejas y peligrosas, sin embargo esto sera analizado con mayor

profundidad mas adelante.
Subsistema Econdmico

La teoria econdmica y por ende la economia misma y su forma sistémica
gozan de una serie de elementos que hacen girar la vida dentro del sistema uno de
es0s conceptos elementales es el del trabajo, ya que es uno de los factores mas
importantes que produce bienestar, la diferencia desde las bases del sistema entre
rico y pobre produce al mismo tiempo trabajo y por ende riqueza. Esta riqueza es la
que produce en gran medida poder seguido en muchos términos de explotacion, es

la sociedad industrializada la que le da mayor significacién a estas ultimas lineas.

Desde la explicacion anterior existe oposicidn o resistencia especificamente
al capital, es necesario comprender entonces que, el orden social a partir de aqui
estd dado con rangos, para muchos tedéricos cuando solo hay dos clases sociales
por naturaleza misma estas dos clases estaran en constante lucha y oposicion, se
vuelve una lucha semantica. Esta inestabilidad es incluso demasiada para el
sistema, podria ser que el sistema capitalista desaparezca y se instaure una clase
trabajadores en la que no exista una clase por encima de ella, sin embargo esto es
s6lo un ideal, es por ello que en México existen varios deciles (como se analiza en
este capitulo) ciertas clases sociales pueden desaparecer e incluso de ser necesario
la tendencia de lucha puede ser de la clase media alta hacia los deciles mas
pequefios pero el modelo actual muy dificilmente pondra en riesgo a la clase mas
alta, es por ello que el sistema econémico opera desde la reproduccién de criterios

de exclusién y desigualdad.
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Otro concepto fundamental de la economia es la escasez, para Niklas
Luhmann la escasez es el supuesto fundamental ya que es una forma de
autorreferencia desplegada, esto sucede gracias a que se puede distinguir escasez
de la no escasez, en cuanto a cantidades. Asi también hay una distincién de lo que

es finito y lo que no lo es.

Las operaciones autorreferenciales del sistema se comprenden como una
accion de acceso a cantidades bajo la condicion de que esas entradas limites
generen nuevos accesos; sin embargo, en muchas de las situaciones que se han
vivido no se generan los nuevos accesos, por el contrario estos contintan limitados,
en algunas operaciones particulares esto se orienta a propias condiciones que sélo

permiten salidas.

El esquema paraddjico de la escasez dentro del sistema tiende a no funcionar
actualmente en los términos propios de la autorreferencia del sistema ya que este
en un intento de generar accesos a los recursos generaria mayor escasez, esto
contindia operando de esa manera por el egoismo operacional de ciertos grupos, es
por ello que el sistema ilegal econdmico puede operar y sostener bases y esquemas
del sistema, porque actualmente dependemos mas del sistema de empresa ilegal
gue de aquello que se ha catalogado como legal, dicho esto es necesario decir que
el narcotrafico es un modelo econémico no reconocido que permite a ciertos grupos
seguir ostentando el poder, que el modelo no sea reconocido no quiere decir que

no aporte grandes ventajas.

El lenguaje economico y por ende el del sistema econdmico puede ser
empleado para engafar, la comunicacion puede basarse en errores, generando la
divergencia entre las opiniones que conducen al rechazo de ciertos temas, asi pues
gue la evolucién sociocultural puede tener como opcién hacer una aplicaciéon
evolutiva de reorganizar el sistema considerando la deconstruccion de lo que ha
decidido por afios tomar como verdad o seguir con los supuestos que hasta ahora

han guiado el sistema hasta colapsarlo.
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“Una reduccion de la diferencia licito/ilicito, o de tener/no tener, de
verdad/no verdad o de inmanencia/trascendencia no es facilmente aplicable.
Los codigos que sirven para la diferenciacion de sistemas funcionales
ciertamente establecen una diferencia. Formulan ademas un valor de
preferencia: el valor positivo, que transmite la capacidad de enlace de las
operaciones en los sistemas autopoiéticos. El valor negativo (ilicito, no tener,
no-verdad, trascendencia) indica reflexion de las condiciones de la capacidad
de enlace; es decir, no indica algo que tenga que ser reducido por medio de

esfuerzos de regulacién en direccién del otro valor®®

Retomando el Esquema 6 Modelo meta-sistemico, y sumando la explicacion
de los subsistemas politico y econémico podemos observar que al centro del
esquema se desarrolla de manera grafica lo que establece Niklas Luhmann, por
tanto, su teoria es el pilar fundamental para el desarrollo de mi meta-modelo. El
modelo Luhmannniano del centro posee dentro del Sistema Social tres subsistemas
el politico, el econdmico y el subsistema derecho. Todos y cada uno de ellos posee
reglas operativas internas (descritas con anterioridad) que les permite saber hasta
qué punto pueden procesar informacion que viene desde el exterior; cada
subsistema se autorregula, tiene un margen de autorreferencia y se autodetermina
es decir, sabe como y de qué forma sera su transformacién ante la absorcién de
riesgos e incertidumbre. Los subsistemas estan en constante comunicacion para
ello de acuerdo a Luhmann poseen un lenguaje especifico, reciben informacion en

tanto el sistema este abierto y después vendra la clausura operativa.

A modo de profundizacion sobre la operacién autopoiética, la adaptacion del
siguiente modelo muestra el desarrollo de dicha situacion, es necesario recordar
que la autopiesis es posible en tanto si el sistema se encuentra en permanente
estado de incertidumbre, de esta manera puede reproducir y organizar esa

incertidumbre mediante la autoorganizacion.

8 Luhmann, N. La economia de la Sociedad, Ed.Herder, México, pp. 229-230
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2.7 Organizacion y Decision

a) AUTO-

\ CLAUSURA ORGANIZACION
J b) AUTOPOIESIS
OPERATIVA )

OBSERVADOR

*., ENTORNO

ESQUEMA DE SUMAS CONSTANTES:
ESTE ESQUEMA ES UNA CUESTION DEL
OBSERVADOR Y DE LAS COSAS QUE SE

TOMAN DEL ENTORNO

Esquema 7
Proceso Interno

Hasta ese punto el sistema Luhmanniano puede explicar ciertos procesos y
conflictos sencillos. A partir de ese momento se incluyen mas elementos propios y

comienza el disefio de mi meta-modelo de explicacion.

Dentro del mismo sistema social se encuentran observadores y actores que
poseen esquemas o bien en términos de Niklas Luhmann un subsistema que
denominaré subsistema de rutina social o bien subsistema moral, mismo que
también posee un lenguaje de comunicacion con los demas subsistemas y que se
encuentra mayormente ligado al subsistema derecho, con la diferencia de que el
subsistema moral evoluciona o cambia significativamente mas rapido, al menos
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dentro del margen de temporalidad y espacialidad que analizamos hoy (México,

siglo XXI). A este problema volveré mas adelante.

Los problemas que se convierten en incertidumbre surgen en la vida de los
actores, ellos son observadores, por ello en la parte inferior derecha puede
observarse un cubo en el que los puentes de interaccion entre la sociedad, el
gobierno, think tanks, ONG’s proporcionan tintes que unidos se convierten en el

dibujo mas preciso de la realidad.

Para ello es necesario establecer que este bosquejo de realidad debe partir
de supuestos béasicos que den estabilidad y permitan un desarrollo 6ptimo del
modelo, el presupuesto basico debe estar situado dentro de circunstancias

especificas, de espacialidad y temporalidad coincidentes con el sistema social.

Partiendo de los presupuestos basicos y atendiendo a la percepcion del
problema de cada sector, en un decir metaférico, del andlisis de cada cara del cubo
podremos realizar un planteamiento complejo en que el desarrollemos un esquema
de intersecciones que permita mirar los puntos que se conectan entre siy que deben
ser atendidos, esto quiere decir que el entendimiento de los conflictos y por ende la

realizacién de politicas publicas debe ser tendiente a la integralidad®°.

De esta manera la informacién procesada por el subsistema de rutinas
sociales, a los subsistemas derecho, politica y economia, quienes analizaran y

procesaran informacion para finalmente dar elementos que permitan el

90 14 guerra contra el Narcotrafico del expresidente Felipe Calderdon Hinojosa es la evidencia contundente de que la
observacion aislada no proporciona parametros estables de realidad y por ende las politicas publicas que se realizan
desde ese minimo margen de lo real, da como resultado algo deficiente. La guerra contra el narcotrafico es una politica
publica de combate directo, y tal y como la expresion establece una guerra. Se utilizé el despliegue de las fuerzas
militarizadas para contener el problema de los grupos delincuenciales, la linea de acciéon de Felipe Calderén dejé como
resultado 53, 105 ejecuciones, el problema (como se analizara con mayor profundidad en los préximos capitulos) fue el
no comprender que uno de los origenes del problema era la pobreza y la exclusién en muchas de las zonas controladas
por el narcotrafico, el bajo nivel educativo y por ende la falta de oportunidades, la nula posibilidad de trabajar, el rescate
de los grupos delincuenciales y el abrazo de inclusion a poblaciones marginadas logré que mucha gente se sumara a las
filas del narcotrafico, provocando que si capturaban o eliminaban a uno de los lideres detras hubiera un sinfin de
personas aspirando a ser el jefe.

El comprender este problema desde una sola linea ocasiono tener politicas publicas inservibles, con efectos
inmediatos en lo que podia parecer que el problema se detenia pero que la realidad es que hoy en 2018 el problema
sigue cobrando victimas.
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procesamiento de la incertidumbre, esto como se observa en la parte superior
izquierda del esquema conlleva a tomar una serie de decisiones en las que he
adaptado bases de otros modelos, como el modelo de Lindblom?®?, en el que debe
analizarse desde una perspectiva exhaustiva racional y ademas bajo una

comparacion sucesiva limitada, para dar paso a la matriz de compensacion.

2.8. Modelos de decisiones

Bil —>» 1

2
B21

ci1 —» 3

A °

C22 —» 4

bhod

) Cuadro 2
Arbol de decisiones

La teoria de decisiones es una forma de andlisis de secuencia en procesos
como el que se estudia, por ello al esquema se incorpora una de las técnicas de la

teoria, cabe destacarse que los métodos que la constituyen son:

. Andlisis de Medios-Fines
. Probabilidad Subjetiva

. Algoritmos

. Andlisis Bayesiano

. Matriz de Decisiones
. Arbol de decisiones

91 Charles E. Lindblom forma parte de un grupo de académicos e investigadores que ven a las organizaciones
como unidades cognitivas que estan compuestas por distintos participantes organizacionales que acttian sobre
su base para esquematizar el proceso de toma de decisiones.

Informacion recuperada de: The organization Development Institute International
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El arbol de decisiones es apropiado para el analisis de determinaciones que
se desarrollan en lapsos de tiempo y que pueden ser afectadas o no por
circunstancias al azar. En este tipo de procesos es necesario elegir varias rutas u
opciones, con este método se pretende llegar a una estrategia éptima para obtener
el impacto deseado. La asignacion de prioridades es una pieza clave de la
aplicacion, porque supone llevar la informacion recolectada y procesada por los
subsistemas dentro del esquema, es decir, el esquema se traduce en la absorcion
de incertidumbre planteando nuevos escenarios permitiéndonos escoger entre

diversos puntos, consecuencias o impactos deseados.

Una vez que se ha hallado la mejor opcidbn comenzara el proceso propio e
interno del sistema politicas publicas dando paso a la transformacién del sistema.
Tal y como hice mencién en la primera parte de esta investigacion, las politicas
publicas estan apegadas a criterios propios que proporciona el derecho, a las reglas
de operacién de la economia y por supuesto a criterios propios de la politica, todo
esto estd inmerso dentro de la comunicacion sistémica que presenta el propio
modelo, por ende el propio aceptaria la transformacién del sistema y la
susceptibilidad al cambio es reducida si los pardmetros de cada punto dinamico del
sistema tiene cierto grado de estabilidad, de lo contrario los margenes de
susceptibilidad al cambio son alto rompiendo ciertos aspectos esenciales del

esquema.

El proceso de andlisis de la realidad, del sistema complejo y el proceso
mismo de las politicas publicas, logra poseer un impacto real cuando a través de
todos sus mecanismos se encuentra inmersa la interaccion social. Aungque el uso
de modelos y técnicas puede parecer dentro del margen de la constante
inestabilidad social un intento mas por racionalizar de alguna manera todo lo que
creemos es nuestro margen de realidad, la interpretacion de ciertos sucesos puede

constituir la clave en el margen de accion.

Muchas veces las politicas publicas o el analisis de la realidad del problema
pueden ser sélidos en muchas de bases, sin embargo, tienden a ser débiles en
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relacion a la realidad que la sociedad o sectores de ella viven y perciben. De esta

manera volvemos al punto un mapa de un lugar nunca seré el lugar.

COTEVAL | Razén de ingreso?, 2010
oz | Distrito Federal

Rango (%) No. de municiplos.
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per cigaa de b poblacion B0 pobee ¥ 1o
Tuineable

www.coneval.gob.mx

Mapa 1%

Estos sesgos permiten el paso y proliferacion de grupos delincuenciales

como analizaré mas adelante.

De la idea anterior y siguiendo los trazos del modelo es necesario partir de

presupuestos basicos de la realidad de México:

1. Los actuales modelos o subsistemas de politica, economia y derecho

generan exclusion social

2. El actual modelo econdémico en México ha producido y reproduce

desigualdad y genera mayores privilegios en ciertos sectores de la sociedad

92 | a primera es un mapa de CONEVAL de 2010, en el podemos observar que las diferentes zonas en la Ciudad
de México poseen desigualdad en razén de ingresos, lo que puede interpretarse como que hay colonias mas
ricas que otras; el dato solo se queda como es, y quiza desde esa mirada se disefien politicas de asistencia
social. La segunda imagen es parte de la Revista Chilango, del lado izquierdo podemos observar un complejo
habitacional con departamentos que se estiman con un valor monetario de 45 millones y del otro lado podemos
observar colonias populares cuyas casas quiza tengan un valor de 2 a 3 millones de pesos, el andlisis de la
realidad a través de una imagen mas cruda nos puede ayudar a comprender que los problemas en la asimetria
de la igualdad no es solo un problema de indole econémico sino que las raices se traducen en menos
oportunidades para quienes viven del lado derecho, menor calidad de educacién, falta de empleo,
discriminacion que dan paso a problemas de inseguridad.
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3. Desde el subsistema politico, la sociedad percibe que los sistemas de
poder concentrados en unos cuantos reproduce estereotipos dafinos y
otorga privilegios que aumentan la desigualdad y la exclusibn y que

finalmente se traduce a corrupcion.

4. El subsistema derecho pretende neutralidad, sin embargo, en la
negacion de criticas al contenido interno ha generado una desproteccion a
ciertos sectores sociales generando interpretaciones de injusticia, rompiendo
la regla de reconocimiento de la sociedad hacia el derecho y colocando su

reconocimiento en otras formas de organizacion fuera del margen legal.

La suma de los presupuestos basicos es la parte coyuntural del modelo,
puesto que cada uno despliega razones y situaciones que permiten comprender y

entender en un sentido mas amplio y complejo la problematica a transformar.

2.8. El choque del subsistema Derecho con las rutinas
sociales
¢ Qué es el derecho? Es y ha sido uno de los cuestionamientos en los que

probablemente la mayoria de los pensadores ha intentado profundizar y establecer
una respuesta con tintes claros, encontrando en mayor o menor medida otros
cuestionamientos que ayuden a fortalecer o derribar tesis en torno a dicho

cuestionamiento.

El modelo simple de derecho, este se veria como un conjunto de ordenes
coercitivas, el cual es obedecido por temor a la sancion, y la respuesta simple a
¢ Por qué obedecemos? Seria Unicamente por el temor a ser sancionados, no habria
una mayor profundizacion y por ende el derecho seria susceptible a confundirse

entre otros tipos de mandatos y amenazas.

Por ello y para poder profundizar en los conflictos que se presentan en el
subsistema derecho, partiré en un primer plano de las ideas plasmadas por H.L.A.
Hart®3 en su texto El concepto de derecho para finalmente dar paso a la explicacién

93 Herbert Lionel Adolphus Hart, fue uno de los filésofos del derecho mas importantes del S.XX, estudio derecho
en Oxford, cuenta con diversas publicaciones, sin embargo, en esta investigaciéon nos centraremos en el estudio
de El concepto de Derecho.
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de la ruptura comunicacional entre el subsistema derecho y las rutinas sociales
(moral) y finalmente explicar las bases del subsistema derecho bajo el pensamiento
de Niklas Luhmann.

Para Hart, el derecho es una la fusion de distintos tipos de reglas (primarias
y secundarias); las reglas primarias poseen tres problemas: la falta de certeza,
poseen un caracter estatico y tienen una difusa presion social, asi que para
subsanar estos conflictos surgen las reglas secundarias que dotan al subsistema
con: Reglas de reconocimiento, caracter de cambio y finalmente una regla de

adjudicacién. De esta manera, la obediencia tendra un criterio externo e interno.

Para algunos otros fil6sofos del derecho, como Fuller®® el derecho tendra
como proposito establecer orden por medio de normas que guian el
comportamiento, por lo tanto, Fuller ve elementos de moralidad interna. Para Hart
esto no sera de esa manera, pero si existiran conexiones necesarias entre el
derecho y la moral, son el contenido minimo de derecho natural y el Germen de la

Justicia®®.

Para Hart existen seis conexiones necesarias entre el derecho y la moral®®,
para los fines de la presente investigacion, solo analizaremos tres de esas

conexiones.
1. Poder y Autoridad

Hart establece que todo sistema juridico tiene que apoyarse en un sentido de
obligacion moral o en la conviccion de valor moral del sistema. En una idea vaga de
lo bueno y lo malo la mayoria optara por un sistema que considere que actla
conforme sus propios criterios y valores le dicen que es lo correcto, lo bueno. Seria
dificil aceptar un sistema juridico que no se apoya de la comunicacion entre la moral

y el propio sistema.

94 Lon Luvois Fuller, fue un destacado fil6sofo del derecho estadounidense, su principal linea de estudio se
basa en la relacion entre el derecho y la moral. La discusiéon con Hart, fue uno de los ejes centrales para la
definicion de los conflictos del derecho positivista del S. XX.

% H.L.A. Hart, El concepto de derecho, Ed. Abeledo Perrot, Buenos Aires 1992

% jdem
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2. Influencia de la moral sobre el derecho

El derecho posee bajo los términos anteriores la influencia de la moral social

aceptada y los ideales amplios, de acuerdo con Hart®” muchos de esos ideales se

ven manifestados por via legislativa y por medio de los procesos judiciales.

3. La critica del derecho

“Un buen sistema juridico tiene que adecuarse en ciertos puntos, tales como

los que hemos mencionado (...) a las exigencias de la justicia y de la moral.

(..)

La moral con la que debe concordar el derecho para ser un buen derecho,
¢Es la moral aceptada del grupo en cuestion, aunque se apoye en
supersticiones 0 niegue sus beneficios y su tutela a los esclavos o clases
sometidas? (...) o una moral de pautas y criterios esclarecidos. - todos los

humanos son acreedores a igual consideracion y respeto. ™8

De esta manera es preciso establecer que la moral que no acepta el derecho

de todos los humanos encierra contradicciones internas que pueden ser trasladadas

al subsistema derecho.

97 H.L.A. Hart, Op Cit, Nota 93.

98 [dem
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Conexiones Necesarias

Subsistema

Derecho

<7 Se transforma de
acuerdo a Moral 1

Esquema 8
Modelo explicativo Derecho-Moral 1

Las conexiones
necesarias se rompen

Subsistema

derecho

Se rompe la regla de
reconocimiento hacia el
S.D:

Esquema 9
Modelo explicativo Derecho-Moral 2

En la primera imagen podemos ver al subsistema derecho en comunicacién
con el subsistema moral, mas alla del lenguaje sistémico esto es lo que Hart define
como las conexiones necesarias, en la primera imagen el sistema esta abierto por
tanto se transforma operativamente de acuerdo a la informacién que recibe del
subsistema moral 1. Uno de los problemas radica en que no existe un solo sistema
moral conviviendo en el sistema social, sino que pueden ser muchos, de esta

manera en el segundo diagrama, cuando se intenta establecer comunicacién entre
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el subsistema derecho y el subsistema moral 2, el esquema derecho se clausura y

se rompen las conexiones necesarias entre la moral (de los otros) y el derecho®.

Por otra parte, y profundizando mas, el derecho constituye una de las
principales manifestaciones de poder dentro de la sociedad, este poder es
observable no sélo en las instancias judiciales cuando algun juzgado emite una
sentencia y se da cumplimiento, sino que también posee presencia en actos fuera
de esfera del poder judicial. Muchas de las criticas que se realizan hacia este
sistema son la naturaleza misma del derecho y de los derechos y su vinculacién con

la idea de justicia.

Las tedricas feministas advertian que existian derechos que sélo benefician
a unosy por ende en automéatico se excluye a otros sectores, en el momento de esa
critica el sector excluido era el de las mujeres a quienes no se les reconocia el
derecho al voto, la modificacion de la norma o del sistema mismo no es garantia

gue dentro del acontecer de los fendmenos sociales pueda suceder un cambio real.

La primera resistencia al cambio ocurre bajo los parametros del derecho
mismo, tratando de suprimir los acontecimientos imponiendo sus reglas de
operacion interna, la segunda resistencia es cuando se retira parcial o totalmente la

serie de privilegios que puede existir con ciertas situaciones.

Las mujeres conocen la desigualdad por que la han vivido, los pobres
conocen la exclusién porgue es algo que viven a diario, los que se encuentran fuera
del sistema de garantias saben y entienden lo que sucederia al derribar la barrera
que los limita y los invisibiliza, el método feminista consiste en dar voz a las mujeres
para que puedan describir su condicion, se sefiala también que la desigualdad tiene
gue ver con relaciones de poder que derivan del discurso y desde las reglas de
operacion de la politica; cuando se le da voz a los excluidos podemos comprender
y asimilar todo lo que se ha descrito antes, entendemos que el derecho no garantiza
la proteccion a lo mas basico la vida, a veces el mismo sistema saquea, golpea y

mata, y cubre de impunidad y deja de ver lo que esta mal, porque en la actualidad

99 La explicacién anterior deriva del analisis de las lecturas de H.L.A. Hart y el Concepto de Derecho
en suma con las diversas lecturas de Niklas Luhmann.

84



PROCESOS Y TOMA DE DECISIONES
el derecho so6lo son normas e instituciones que benefician a unos cuantos. Si el
excluido forma parte del discurso también debe ser parte del sistema y de la

proteccion que éste mismo ofrece.

Para muchos autores dedicados al estudio del derecho la validez del mismo
recae en cualificacion normativa, cuando la sustancia misma recae en la legitimidad
de la validez no solo el sistema derecho esta validado también el sistema politico,
quiza esto ocurra gracias a la ética del discurso, sin embargo, el deseo es no sélo
dar validez desde la norma sino desde el contenido interno como un simbolo de
unidad que dote también de razones para la accion, sustituyendo y cambiando el
modelo positivista, que aln se pueda distinguir del sistema social, es decir el
sistema juridico no estd basado so6lo en preceptos o reglas e incluso cartillas
morales, sino un conjunto de operaciones del mismo sistema que le permitan actuar

en toda la realidad acoplandose a cada supuesto dado por el sistema social.

No obstante no en todo esquema o sistema de derecho se transporta la
validez del sistema dentro del margen social, en el caso del sistema juridico
mexicano el sistema ha permanecido clausurado operativamente desde hace varios
afios permitiendo dos cosas las reformas y reordenamientos que benefician sélo a
unos cuantos y la sobrecarga de normas juridicas que intentan justificar por una
parte el actuar politico cotidiano y por otra dotar de amenazas disimuladas que
ayuden a dar razones para la accion. Lo cual ha sobrecargado el sistema

convirtiéndolo en un esquema un tanto obsoleto.

El derecho no es solo funcidbn sino también conduccion social, el
reconocimiento de las prestaciones y seguridades que brinda en el sistema social y
entre los demas sistemas, sOlo cuando dentro de las bases pueda existir
diferenciacion entre su funcién y la conduccion, en medida de que entre mas
complejo se vuelve el entramado social las discrepancias entre las soluciones dadas
por una norma soélo supondran mayores crisis, como lo ha sido el caso de la

legalizacién del aborto, que en cuyo caso sOlo genera asimetrias.
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Lo mismo sucede para el caso de las respuestas propias actuales del
derecho para incluir y reivindicar a los excluidos generando polarizaciones que

desintegran mas el sistema y la validez al menos en términos juridicos.

Luhmann ha establecido que los acoplamientos estructurales, poseen un
doble efecto de inclusidon y exclusion lo que hace mas facil desde la perspectiva
sistémica la irritacidbn, esto mismo sirve COmo un apoyo para prepararse para
posibles contingencias, es por ello que la mayor parte de la transformacion la
buscaremos hacer desde un acoplamiento estructural del sistema derecho que
permita irritarlo lo suficiente generando el efecto de inclusion, la sociedad como
sistema de comunicacion depende en cierto sentido del acoplamiento estructural

con los sistemas de conciencia.

El actual subsistema de derecho no acepta las criticas a su estructura interna,
sino que solo aceptard criticas al contenido, estableciendo como medidas o
soluciones alternativas reformas normativas que siguen produciendo vy
reproduciendo esquemas de desigualdad y exclusién para la mayoria de los
individuos que estan dentro de este juego sistémico.

El subsistema derecho puede verse ante el margen de referencia de las
rutinas sociales como un esquema obsoleto que no les proporciona ningunas de las
garantias de seguridad a las que son acreedores, es un sistema que no les da
igualdad consideracion y respeto y que sélo incrementa la fuerza de los

presupuestos basicos de la realidad de la que parte este trabajo de investigacion.

Por otra parte el subsistema moral evoluciona mas rapido y deja de reconocer
al subsistema derecho estableciendo como parametro de guia al sistema que le
otorgue igual consideracion y respeto, pero sobre todo que le garantice elementos

de seguridad para su actuar cotidiano.

Parto de un breve analisis del subsistema derecho porque este me permite
explicar que dentro del sistema complejo donde conviven cada uno de los elementos
en constante comunicacion, es el subsistema derecho quien tiende a regular ciertas

condiciones internas y de actuacion de los demas subsistemas, al aceptar esos
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margenes de referencia los demas subsistemas tienden a reproducir esquemas de
exclusiéon reforzando de esta manera los cuatro presupuestos bésicos del

entendimiento de la realidad.

La construccion de todos los modelos y de la explicacion se transforma a la
determinacion de que es necesario una deconstruccion del sistema de manera

integral.
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CAPITULO 3
Perspectiva de la realidad externa al sistema
Panorama sobre seguridad publica y politicas publicas

n los capitulos anteriores me he dedicado al analisis sustancial de las
politicas publicas y los diversos modelos que sirven para comprender
su desarrollo desde la creacion de los temas o problemas relevantes en
la Agenda Publica hasta el desarrollo sistemético de un estudio profundo de las
diversas formas en las que podemos entender la realidad y por ende el problema

usando el modelo sistémico de Niklas Luhmann.

Corresponde a este capitulo entender el panorama de las politicas
publicas y de la seguridad publica a través de la vision externa al sistema social,
el panorama de la realidad observado desde fuera puede dotarnos de elementos
esenciales para el entendimiento del problema.

Como hemos mencionado en capitulos anteriores la unidad basal de un
sistema autopoiético tiene la forma temporal de un evento esto es de un incidente
que forma una diferencia de un antes y un después; de esta forma el sistema
absorbe e interpreta la informacion, en un esquema mucho mas estructurado de
meta sistemas que componen la vision internacional existen factores fuera del
entorno que fungen como observadores de nuestra realidad, de esta manera, la
perspectiva de los organismos externos o bien de los organismos
internacionales, juega un papel importante para la comprension y asimilacion de

la incertidumbre propia del sistema.

Las reglas del observador externo se traducen a que el sistema podra o
no asimilar la informacién que se le presente sobre la interpretaciéon de su
realidad dependiendo de la determinacion de control de riesgos del sistema, para
mi es importante este analisis en razon de que la informacion de las instancias
internacionales ofrecen panoramas que no obedecen necesariamente a criterios
gue beneficien a posturas o posiciones politicas y la mismas informacién puede

ayudar a generar un panorama de la realidad mas precisa.
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3.1 Enfoque de las Politicas Publicas en materia de
Seguridad y Prevencion del Delito segun Naciones Unidas.
“Las Naciones Unidas son una organizacion internacional fundada en

1945 tras la Segunda Guerra Mundial por 51 paises que se
comprometieron a mantener la paz y la seguridad internacionales,
fomentar entre las naciones relaciones de amistad y promover el progreso

social, la mejora del nivel de vida y los demas derechos humanos. 10

Debido a que sus caracteristicas son amplias y vastas, la ONU puede
pronunciarse en diversas areas para manifestar opiniones a sus 193 Estados
Miembros que hoy lo conforman, estas opiniones son proporcionadas a través
de la Asamblea General, el Consejo de Seguridad, el Consejo Econdémico y
Social, asi como otros 6rganos y comisiones que la conforman. Aunque podemos
ubicarla casi siempre por su labor para mantener la paz mundial, también se ha
destacado por su trabajo en materia de prevencion, asi como en asuntos de
gobernanza y democracia, mismos que resultan fundamentales para el analisis

del tema en estudio.

La Organizacién de las Naciones Unidas cuenta con diversos programas,
sin embargo, nos enfocaremos al Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD). Es un organismo miembro de la Organizacion de las
Naciones Unidas que desde 1965 trabaja para reducir la pobreza en el mundo y
los problemas asociados con ésta, a través de practicas que apoyan al desarrollo
humano y el progreso econémico y social de los paises en los que el PNUD tiene

presencia.

Este organismo trabaja bajo cinco temas fundamentales los cuales son:

° Desarrollo Humano

° Gobernabilidad Democratica
° Medio ambiente y energia

° Sector privado y desarrollo

° Equidad de Género

100 Consultado en: http://www.ohchr.org/SP/Issues/Pages/WhatareHumanRights.aspx (13-

enero-2018)
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Existe un trabajo realizado por la PUND intitulado la Seguridad Publica y
el desarrollo humano en el ambito local'?! en dicho texto se analiza el panorama
de México tras la incapacidad para reaccionar en torno a la inseguridad; dentro
del trabajo antes mencionado en el punto denominado: La seguridad publica y el
desarrollo humano en el ambito local, el inciso B de esa investigacion que nos
ofrece el PNUD, se estudia un contexto de aproximadamente treinta afios; toda
vez que el elemento primordial en la agenda publica en esos periodos
presidenciales era la economia, una de las bases que los administradores
encontraron para hacer crecer el pais fueron los tratados internacionales,
posicionar a México en los mercados internacionales era la base para el

crecimiento y desarrollo del pais:

“A pocos se les ocurrié6 preguntar cuéles otros efectos podrian
surgir de estos cambios econdmicos y sociales, especialmente cuando se
combinaban con un relajamiento de los controles sociales formales e
informales, incluyendo los que se regian tradicionalmente por medio de

las familias, la escuela y los empleos. 102

La preocupacion principal del gobierno era el crecimiento econémico al
exterior del pais, asi como la apertura de los mercados, sin embargo, por lo que
corresponde a la seguridad publica y en términos comparativos con los
supuestos avances que se tienen, el pais, es sélo la muestra del indiscutible
retraso y descuido permitiendo que la corrupcibn que acechaba a las
instituciones hoy en dia se encuentre dentro de las mimas, ejerciendo control

sobre ellas.

El documento antes mencionado que esta elaborado en 2005, hace
referencia a la poca transparencia que maneja el Estado sobre situaciones de
inseguridad, hoy en dia el panorama tendiente a no mostrar datos sensibles
incrementa el problema de inseguridad y corrupcion; un pais tendiente a la
corrupcion es directamente susceptible a presentar problemas de escasa o nula

seguridad publica.

101 Informe Regional sobre Desarrollo Humano, 2013-2014, PNUD, p. 4 Véase mas en:
https://www.undp.org/content/dam/rblac/img/IDH/IDH-AL%20Informe%20completo.pdf
102 [dem

90


https://www.undp.org/content/dam/rblac/img/IDH/IDH-AL%20Informe%20completo.pdf

PERSPECTIVA EXTERNA

“Por otro lado, las instituciones de gobierno en México —sobre todo a nivel
federal- siguen tratando los datos sobre crimen y cuerpos politicos como
secreto de Estado, en lugar de un area de interés legitimo de la sociedad.
Una muestra de esa actitud queda plasmada en las resoluciones del
Instituto

Federal de Acceso a la Informacién Publica (IFAI) sobre las solicitudes de
informacion presentadas a la Secretaria de Seguridad Publica Federal. En
tres casos durante 2003, la SSP neg6 proporcionar los datos solicitados
por supuestamente comprometer la seguridad publica y/o poner en peligro

las funciones e integridad del Secretario.”%3

Estas aseveraciones plasmadas muestran un panorama que en 2005
podia llegar a tener soluciones inmediatas, en pleno 2018 el interés publico vs el
interés particular dentro de la vida institucional esta rebasada de tal forma que
es el interés particular lo que rige el actuar cotidiano, impidiendo con ello accionar
buenas politicas publicas y mejores controles en torno a la problematica que hoy

se presenta como el conflicto mas grande a resolver.

Es imposible generar un “mapa” preciso del problema si uno de los
organos del Estado se niega a cooperar y participar, si bien podriamos hablar de
qgue en su momento la Secretaria de Seguridad Publica de los periodos panistas,
fungié como el principal puente o medio para la ejecucion de las lineas de accién,
también debemos comprender que, para el mejor desarrollo de éstas, es

necesario la evaluacion del trabajo realizado.

Desde la perspectiva de la Organizacion de Naciones Unidas el descuido
gue se ha dado de décadas atras a temas de seguridad, sumando problemas de
transparencia y corrupcion, han llevado a México a un nivel de retraso
incomparable, dicho estudio establece que no solo es una cuestion de gobierno
la que ha llevado a elevar los indices de inseguridad, dado que también se
analizan los cambios sociales que han surgido en las familias mexicanas. No es
equivalente la familia mexicana de los afios ochenta, a las familias mexicanas de
la actualidad, no son iguales los factores que llevan a delinquir a la juventud de

hace 30 afos, que los factores que llevan hoy en dia a cometer dichos actos, no

103 Op Cit, Nota 100
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es la semejante la percepcion, ni las opiniones; todo ha cambiado en unas
cuantas décadas y, aunque quiz4 no exista un punto de comparacion entre
diversos momentos para ejecutar una solucion realmente eficiente es necesario
comprender todo el contexto de los incidentes que generan una diferencia entre
el antes y el después del sistema, finalmente el sistema se transforma conforme
a la interpretacion que hace de la incertidumbre que se presenta ante un
problema.

“Aun en un pais como los Estados Unidos, donde se ha dedicado miles
de millones de ddlares durante el tltimo medio siglo a la investigacion del
crimen y el desarrollo de las politicas para enfrentarlo, existen debates
airados sobre la aplicacion precisa de estos temas a las situaciones
particulares y diversas en distintas partes del pais. Sin embargo, es util
tener en mente estas explicaciones porgue estan presentes de manera
implicita o explicita, parcial o completa, en la mayoria de las discusiones

del problema de inseguridad™%4

En México también se han usado millones de pesos como recursos para
el combate al narcotrafico y para el problema de la inseguridad en general, de la
misma manera se han destinado recursos al combate de otros problemas como
el hambre, la pobreza o la falta de oportunidades de esta forma se ha puesto en
marcha diversos programas que en su momento correspondieron a SEDESOL,
SEDATU, SAGARPA, mismos que bajo las manos de la corrupcién han sido

desviados.
Volviendo al problema especifico, el PNUD establece lo siguiente:

“Estructura institucional para la sequridad publica: teoria y practica” y,
aungue volvemos a la problematica de los datos estadisticos y el papel
gue juegan para comprender de manera un poco mas acertada el mapa
de ruta de las politicas publicas, la perspectiva de la sociedad respecto de
las instituciones gubernamentales, juega un papel importante para el

£

trabajo gobierno-sociedad, determina el documento que: “...existe un

consenso publico hoy en dia de que las instituciones del Estado no estan

104 Op Cit, Nota 100
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cumpliendo con sus tareas de proteccion de los individuos y sus

bienes. 105

La percepcion que se posee en los diferentes 6rdenes de gobierno (no
sélo federal), es una vision de fracaso (que es indiscutible, en términos de los
resultados). Es por lo que, uno de los puntos que propone el estudio de PNUD,
es la aportacion en seguridad publica hecha desde el municipio, son ideas que,
aunque podrian ser de gran impacto, carecen de coordinacién y atencion de

gobiernos estatales, asi como del federal.

La participacion municipal es un punto destacable del informe del PNUD,
dado que hay situaciones que se conocen mejor desde la vision local, en muchas
ocasiones la planificacion de politicas publicas, asi como de estrategias en
diversas situaciones son Unicamente elaboradas desde el orden federal y estatal

sin considerar elementos esenciales que podrian aportar desde el municipio.

La construccion de la realidad no debe ni puede hacerse desde lo que se
percibe en un solo lugar, la construccion de ésta debe elaborarse con diversos

tintes y Opticas tal y como se plantea en el informe.

Una vez que ha sido analizado el aspecto de la problematica de la
seguridad publica en México, bajo la mirada de la Organizacion de las Naciones
Unidas, debemos continuar el estudio desde esta misma linea, pero en la
perspectiva de la prevencion del delito. La Organizacién de las Naciones Unidas,
siempre preocupada por el desarrollo de los Estados, la proteccién de los
derechos de la poblacién y de los diversos problemas que enfrenta, ha tomado
a consideracion un tema que para nosotros resulta fundamental. Desde 1955 se
han desarrollado congresos quinquenales donde se busca fortalecer la
cooperacion internacional en el desarrollo de temas como es la reinsercion social
y la prevencion del delito. Tome en consideracion dicha informacion puesto que
dichos congresos han tenido un impacto directo en las politicas emitidas en el
ambito de la justicia penal, seguridad publica en su forma especifica de

prevencion del delito08.

105 Op Cit, Nota 100
106 Tal y como se ha sefialado en este capitulo y en anteriores la articulacion de lineas directas
para el combate a ciertos problemas es esencial, sin embargo la mayoria de estas politicas
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Profundizaré las aportaciones de algunos de estos congresos que hablan
y establecen pautas para la prevencién del delito. Es el caso del sexto congreso
celebrado en Caracas Venezuela, en 1980. El marco del tema la prevencion del
delito y la calidad de vida donde se da reconocimiento a la prevencion de delito
gque debera usar como base circunstancias sociales, politicas y econémicas de

los paises.

Es esencial poner en el juego de la prevencién del delito cada uno de los
factores que ofrecen los diversos subsistemas, pues si dentro del subsistema
econdmico se reproducen politicas que generan la exclusién y desigualdad es
probable que al no contemplarse dicha informacion incluso las politicas de

prevencion lleguen a fallar en el margen de lo social.

De esta manera, aungue la informacién generada en los congresos podria
parecer general y aplicable a todas las naciones, se hace un llamado a que
quienes decidan trabajar bajo este punto, deben generar una estructura cuyas
bases estén determinadas por el marco de la actual situacién que vive cada
Estado, pues como he determinado antes, no es la misma situacion de

inseguridad de Espafia, que la que vive México.

Dentro del Congreso!®” también se abordaron y aprobaron temas sobre
las tendencias del delito y las estrategias para su prevencién, aunque he hablado
de manera general de la prevencion, es importante comprender que la forma en
gue se dan los diversos delitos nos lleva por una variedad de caminos, es decir
no es lo mismo un homicidio que fue producto de un enfrentamiento entre dos
carteles de la droga que un feminicidio que ha sucedido en el Estado de México,
no es lo mismo la trata de personas que el robo a casa habitacion aunque bien
podrian tener raices similares o provenir de un origen similar las razones o
moviles que motivan a uno y a otros son diversas, las estrategias de prevencion

tendran diversos hilos que se enlazaran mas tarde a las lineas de accion directa.

carecen siempre de una estrategia de prevencion del delito, la prevencién del delito es un pilar
esencial dentro del mundo de las politicas publicas y dentro del esquema sistémico es una forma
de interpretar y asimilar riesgos futuros, una forma de procesar la informacion vigente para
situaciones futuras evitando la contingencia ante algun problema.

107 Congreso de las Naciones Unidas sobre la Prevencion del delito y justicia penal 1955-2010,
consultado en: https://www.un.org/es/events/crimecongress2010/pdf/55years _ebook es.pdf
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Comprender las diversas raices del problema de delincuencia nos permite
no solo tener un margen unico de posibilidad para dar solucién sino un amplio
abanico que con el adecuado analisis y modelo puede llevarnos a aspectos de
éxito sin la necesidad de recurrir a politicas publicas como las que se han
propuesto en los Ultimos sexenios, es necesario incorporar en las politicas
publicas actuales a la prevencion del delito como un eje fundamental, incluso con
la propuesta de la Guardia Nacional del actual presidente Andrés Manuel Lopez
Obrador es necesario atar los hilos de una politica un tanto similar a las del ex
mandatario Felipe Calderdn, dicha similitud ha generado un desasosiego por

parte de la sociedad al menos en torno al tema de la seguridad..

Por otra parte, el Octavo Congreso, en la Habana, Cuba. En 1990; es
celebrado en un momento de importancia, pues no soélo las autoridades
internacionales dan el reconocimiento al avance del problema de inseguridad
derivado de los altos indices de delincuencia, sino también los Estados miembros
son capaces de reconocer que este problema podria salirse de control e ir mas
alla de sus manos. Se habla directamente del tema Prevencion y control de la
delincuencia organizada y medidas contra el terrorismo, entender la estructura
de la delincuencia, que se determina de mejor manera como la evolucion hasta
ese momento del crimen organizado que, pone en juego la estabilidad de los
Estados, se propone como medida ante toda esa problematica realizar una
cumbre en Paris (1991), con la finalidad de crear una comisién
intergubernamental de prevencion del delito y justicia penal.

Dentro de los principales asuntos tomados en consideracion y aprobados
en este Congreso, resaltan: Las directrices de las Naciones Unidas para la
prevencion de la delincuencia juvenil, reconociendo que la problematica de la
inseguridad en ese momento se encontraba dafiando al sector juvenil. También
se estudia el tema Reglas de Naciones Unidas para la proteccion de menores
privados de libertad, llegando al punto clave de que al ser ese sector el principal
generador de inseguridad, y al dar como solucion la privacion de la libertad,
deberia buscarse la correcta forma de aplicar la sancién, sin vulnerar esa esfera
de derechos que él posee, asi como buscar la reinsercion social al momento de
cumplir la sancién impuesta por el Estado, sin generar que, al no poder ser parte

de nuevo de la sociedad, reincida en la delincuencia generando un circulo donde
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no es funcional el sistema de politicas para la erradicacion de la inseguridad,

porque una de las variables esté fallando.

Este congreso es importante o al menos lo hubiera sido si se hubiera
comprendido que si las oportunidades para los jovenes no son lo suficientemente
atractivas desde lo legal o al menos desde lo que se establece como legal la
moral permite modificarse para acceder a beneficios que les permita tener una
mejor calidad y condiciones de vida, si el Estado, sea cual sea no provee de
educacion trabajo, seguridad, la juventud tomara las oportunidades inmediatas
para construir ese futuro aun cuando éste se encuentre fuera del margen legal;
es justo como Hobbes lo establece el humano es el lobo del humano, y
renunciamos a la potestad de hacer dafio, de matar sélo cuando tras el pacto
social nos garantiza seguridades que antes no se tenian, cuando esas garantias
se disminuyen o desaparecen el pacto también y no queda mas alternativa que
buscar los medios para obtener algunas garantias de seguridad.

Por dltimo, haré mencion del Décimo primer Congreso, celebrado en
Bangkok, Tailandia en el afio 2005, de igual manera se tratan aspectos sobre la
prevencion encontrando sus bases en la coordinacién y la cooperacion de las

diversas Naciones.

Los enfoques de la prevencion del delito son referentes a la delincuencia
urbana, asi como de los vinculos del trafico de drogas con otras formas de
inseguridad. También se busca dar respuesta al creciente fenbmeno de
sobrepoblacion en los centros penitenciarios que surge como politica de
seguridad antes que la prevencion. Entender que el hacinamiento en los centros
penitenciarios no es la mejor solucion a la creciente ola de inseguridad, que
incluso podria repercutir de manera directa al incremento de ésta, son aspectos
que se abordan y que resultan interesantes bajo el contexto que se vive en

nuestro pais.

Una pais que tiene problemas de sobrepoblacion en las carceles no posee
un indicador que le dicte que va por buen camino o que sus politicas criminales
sean las mejores, un Estado que tiene ese panorama es un pais que no posee
politicas de prevencion del delito eficientes, que su subsistema de derecho posee

deficiencias, el problema no se reduce a una persona (joven o adulto) en la carcel
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sino que hoy en dia al menos en México tampoco existen lineas claras en torno
a la reinsercion social'®®, y que en la mayoria de los casos de jovenes que
ingresan a un centro penitenciario es para desarrollar sus carreras

delincuenciales.

De acuerdo con la vision de la Organizacion de las Naciones Unidas, el
desarrollo humano en cualquiera de sus sentidos puede generarse basandose
en el hecho de la elaboracién de las politicas publicas, la preocupacion por este
tema ha llevado a trabajar a la ONU con dependencias gubernamentales

mexicanas, para una buena implementacion.

Es interesante analizar la perspectiva sobre la problemética de la
inseguridad, no como un conflicto que esté solo en informes sino como algo que
es real, que causa dafos y que vulnera a la sociedad. Si bien podemos decir
que, al momento de plantear soluciones, de elaborar lineas de accion se ha
comprendido como se realiza el trabajo, el problema y sus consecuencias es
algo que apenas se esta viendo con claridad. Por eso el impacto de los
Congresos y opiniones en este trabajo, pero, sobre todo la importancia de
comprender desde esta vision el papel que juega la prevencién del delito como
un elemento clave en la seguridad publica y en la forma de desarrollar lineas de

accion.

La ONU nos ofrece en el margen del planteamiento de las politicas publica
hilar las acciones con la prevencién del delito y la reinsercién social, las
preocupaciones se inclinan hacia las juventudes y es cierto que mientas estas
no tengan un panorama favorecedor mas alla de apoyos o becas o pertenecer a
grupos delincuenciales, los y las jovenes se inclinaran por crear un futuro a través

de lo ilegal.
3.2 Vision de la Organizacion de Estados Americanos

“La Organizacion de los Estados Americanos es el organismo regional
mas antiguo del mundo, cuyo origen se remonta a la Primera Conferencia

Internacional Americana, celebrada en Washington, D.C., de octubre de

108 E5 necesario establecer que la reinsercion de una persona no requiere de habilidades o programas
especiales para la persona que ha delinquido, sino que es un trabajo estratégico de lo social y la persona
gue se separa de ese entorno para estar en un centro penitenciario, es la eliminacion de la discriminacion
y de la creacién de espacios y oportunidades para todos.
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1889 a abril de 1890. En esta reunion, se acordd crear la Unidn
Internacional de Republicas Americanas y se empez6 a tejer una red de
disposiciones e instituciones que llegaria a conocerse como “sistema

interamericano”, el mas antiguo sistema institucional internacional. 9

“La Organizacion fue fundada con el objetivo de lograr en sus Estados
Miembros, como lo estipula el Articulo 1 de la Carta, "un orden de paz y
de justicia, fomentar su solidaridad, robustecer su colaboracion y defender

su soberania, su integridad territorial y su independencia"110

La Organizacion de los Estados Americanos (OEA) basa los pilares de sus
objetivos en diversos temas, entre los que resalta seguridad y democracia, temas
que resultan ejes fundamentales para mi investigaciéon. Ademas de estudiar los
temas antes mencionados la OEA resulta ser una de las principales

organizaciones que tiene impacto directo en México.
Al respecto del tema se seguridad la OEA determina:

“El concepto de seguridad publica ha venido a ser entendido a partir de
una 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, o de seres humanos.!!

Esta es una vision donde la inseguridad debe resolverse més alla de las
fuerzas armadas de un Estado. Aspecto que en al menos en dos sexenios y al
parecer en el de AMLO se inclina por la militarizacion de la seguridad, la
estrategia principal sigue siendo el combate y control a través de Fuerzas

Armadas e instituciones policiacas.

Por otra parte, la OEA cuenta con un Departamento de Seguridad Publica
(DSP), disefiado con la finalidad de implementar estrategias dirigidas a los

Estados miembros interesados en el desarrollo del tema, estas estrategias

109 Organizacion de los Estados Americanos, Quienes somos consultado en:
http://www.oas.org/es/acerca/guienes_somaos.asp

110 jgdem

111 fdem
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siempre elaboradas con respeto a los derechos humanos de las personas que
conforman los Estados y, quienes resultan ser los primeros interesados en la

correcta aplicacion de soluciones.

“El DSP desarrolla mecanismos de evaluacion, promocion y gestion
dirigidos a fortalecer la capacidad institucional de los paises de la region,
con los cuales coopera en las siguientes areas: legislacion, aplicacion de
las leyes, prevencion, atencion a las victimas y reintegracién a la sociedad

de los infractores de la ley.12

En cuanto a las funciones de este departamento, debo hacer mencién y

analisis de algunas de ellas, son destacables las siguientes:

“‘Disefia e implementa estrategias integrales orientadas a apoyar los
esfuerzos de los Estados Miembros para evaluar, prevenir, enfrentar y responder
a las amenazas a la seguridad publica, de manera articulada con las demas
dependencias de la Secretaria de Seguridad Multidimensional.”'13 Al disefar
estrategias para apoyar a los Estados miembros se busca dar bases mas sélidas
a las politicas implementadas en cada gobierno, lo interesante de la OEA en su
departamento de seguridad funge como apoyo para la evaluacién de las lineas
de accion en ciertos aspectos, la OEA destaca también el tema de la prevencion
como una posible solucién a las amenazas que se presentan dentro de un pais,
es importante mencionar que las politicas implementadas en materia de
prevencion carecen de fuerza y que a pesar de las recomendaciones realizadas
por la OEA y por la ONU la linea de accion principal sigue siendo el combate

directo es decir la guerra contra el narcotrafico.

La OEA “Desarrolla mecanismos de evaluacion, promocion y gestion
orientados a fortalecer las capacidades institucionales de los Estados Miembros
para disefiar e implementar politicas publicas que les permitan atender las
necesidades de la poblacion en materia de seguridad publica.”'* A través de
esta funcién se resalta el trabajo que debe realizarse por medio de la creacién

de politicas publicas, sin embargo se ha analizado que deben existir medios de

112 Op Cit, Nota 109
113 jdem
114 fdem
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control, tanto en el momento de disefiar como al momento de calificar, al apoyar
el desarrollo de mecanismos estamos acercandonos al punto que
complementaria la forma eficiente de las politicas publicas; se habla también de
un desarrollo en las capacidades institucionales, implementar la transparencia
de los dérganos administrativos por medio de criterios de evaluacion que no
provengan del mismo 6rgano ejecutivo, esto podria ayudar a que la institucién
que implementa las lineas de accién las ejecute apegadas al sentido en el que

se han elaborado.

“‘Establece y mantiene relaciones de cooperacion con las dependencias
de la Secretaria General de la OEA y con instituciones nacionales e
internacionales, gubernamentales o no gubernamentales en areas tematicas
relacionadas con el ambito de su competencia, en coordinacion con el Secretario
de Seguridad Multidimensional y la Secretaria de Relaciones Externas.”''> Al
igual que la Organizacion de las Naciones Unidas la bdsqueda de la cooperacion
puede resultar ser un pilar, pues se pueden intercambiar ideas e incluso
podriamos hablar de la posibilidad de fungir como érganos de evaluacion y

control.

“Como ocurre con todos los aspectos sobre los que los Estados deben
trabajar, el punto de partida indispensable para determinar una politica
publica es tener un diagndstico adecuado del problema a resolver o
atenuar. Esto es especialmente relevante en el caso de la inseguridad
ciudadana debido a que, de no proceder de ese modo, podrian ponerse
en practica politicas que partieran de una comprensién equivocada de los
problemas o que enfatizan solamente algunos de los elementos que lo

explican.16

Estas lineas citadas son parte de un trabajo escrito de la Secretaria
General de la OEA, gue llevan de forma especifica a la elaboracion del mapa de
ruta para la adecuada intervencion, en cuanto a la seguridad es necesario
identificar cuales son los aspectos que mantienen en crisis el sistema de

seguridad, dibujando la realidad de México; desde este panorama, esta en primer

115 Op Cit, Nota 109
116 [dem
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lugar al tréfico de drogas y demas delitos que van de la mano con éste, asi como
los graves problemas de corrupcién que hay dentro del sistema de policia y
dentro de la misma Administracion Publica, y aunque esta nueva administracion
navega ya con el estandarte de acabar con la corrupcién, este ultimo problema
sigue siendo algo real en las instituciones. “Las causas del problema de la
inseguridad son multiples y se retroalimentan de manera constante. El resultado
es un circulo vicioso, de interpretacion compleja y todavia mas dificil de
intervencion, ya que se carece de evidencia que explicite la forma mas eficiente

para enfrentar los diversos elementos que interactian en varios niveles.”11’

Un andlisis sistémico con los elementos nacionales y la perspectiva de
organismos internacionales puede ayudar a que se consiga una proximidad mas
amplia hacia la realidad del problema que hoy se vive en México en torno a la
inseguridad. Es necesario hablar de los elementos principales que constituyen el
problema de la inseguridad, mismos que son destacados en el documento antes

mencionado, en un primer plano se encuentran los factores socioeconémicos.

“Si bien la pobreza por si sola no es un factor explicativo —como lo prueba
el simple hecho de que en zonas rurales de extrema pobreza la
delincuencia sea mucho menor que en otras de mayor desarrollo relativo-
si existe una correlacion muy clara cuando ésta interactla con otros
factores, como la desigualdad, la marginacién y la exclusién en la que vive

una parte de la poblacién’18]

Es necesario retomar en este punto los presupuestos basicos
establecidos en el capitulo dos, el actual sistema econdémico produce y
reproduce esquemas que incrementan y mantienen la desigualdad, la
marginacion y la exclusion; el panorama asi como el discurso del actual
presidente Andrés Lopez Obrador, no son cien por ciento ideas que vayan a
generar un cambio en el ndcleo del subsistema econdmico, hasta el momento el
margen de accidén parece ser mas un discurso politico tendiente al apoyo

econdémico y no al cambio del contenido interno del modelo.

117 “La Seguridad Publica en las Américas: Retos y Oportunidades”, Secretaria General Organizacion de
los Estados Americanos, Segunda Edicion, OEA, diciembre 2008, p. 47.
118 [dem
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La desatencion por parte de los gobiernos de los afios 70°s al periodo de
Carlos Salinas de Gortari hacia los estados del norte del pais, al ser
considerados de menor importancia para lo que en ese momento eran las
prioridades, provocaron una crisis social y econémica que fue atendida por el
narcotrafico, infiltrandose en las entrafias de la poblacion, llevando a un crisis al
Estado y a una lucha por retomar el control en el gobierno del ex presidente
Felipe Calderon Hinojosa; el segundo periodo de crisis es al iniciar la
denominada Guerra contra el narcotréfico, se brinda mayor atencion y programas
para generar nuevamente un estado de seguridad a la parte norte del pais,
descuidando Estados como lo son Guerrero y Michoacén, entre otros; surgiendo
un nuevo fendbmeno en Michoacan fue tomado por los denominados grupos de
autodefensa, la raiz de esto proviene directamente de la marginacion, pobrezay
desatencion ante un conflicto latente, es evidente que vigilando la frontera norte
se lograria que la droga tuviera un freno comercialmente hablando, pero la
pobreza, la necesidad de un sentido de seguridad llevan a las personas a
organizarse para restablecer la paz en sus vidas es algo que ni Felipe Calderén

ni Enrique Pefia comprendieron a tiempo.

Dentro de las causas que se mencionan, existe un elemento que es destacable,

lo denominan el factor concreto de los jévenes:

“Entre esta poblacion. La posibilidad de protagonizar o ser victima de la
violencia se agudiza de manera significativa. Esto se debe a la falta de
oportunidades para el desarrollo laboral, el acceso a una educacion de
calidad, el alcance a espacios de recreacion y el desarrollo de una vida
comunitaria sana. Adicionalmente, y en detrimento de la situacion, en los
casos comentados el impacto de las drogas y el alcohol, incluso entre
menores de edad, va en aumento. En otras palabras, el desafio se dirige
principalmente hacia las nuevas generaciones y en su forma vocacional
hacia el trabajo, asi como el desarrollo en el marco del Estado de
Derecho.19

En México, se hablé de un fenébmeno que alertd a las autoridades

correspondientes, en su momento se nombré a estos jévenes como NINI,

119 Op Cit, Nota 108
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derivado de ni estudio, ni trabajo, llamé la atenciébn que un gran niamero de
jovenes estaban sin tener la posibilidad de continuar con estudios por la situacién
econOmica que vivian, o porque simplemente eran rechazados en sus opciones

para continuar estudiando.

Al momento de buscar trabajo también eran rechazados al no tener por su
edad la suficiente experiencia. Estos jovenes, no sélo los que se encuentran en
zonas de mayor urbanizacion sino los que estan en zonas rurales tienden a ser
mas susceptibles de formar vinculos con la delincuencia, tras esta situacion y en
un intento de rescatar a las juventudes el actual presidente propone un
programa'?® de becas y capacitacion, programa que analizaré mas adelante,
pero que sigue pareciendo no eliminar la tendencia del sistema de reproducir

esquemas de desigualdad y exclusion.

Las politicas publicas en seguridad en México no deben ser aisladas,
como no lo es la realidad misma, las lineas de accion deben trabajarse de la
mano con otras politicas como lo es el area laboral y educativa, ya que como he
mencionado antes, tener una buena vision del problema y entorpecer la
respuesta con falsos ideales nos tendra en circulos interminables. Actualmente
ya no basta la atencion brindada a jovenes, podemos notar que los ultimos afios,
ha incrementado el nimero de nifios en las calles y de la calle, quienes al no
tener oportunidades y ser parte de un sector discriminado se unen a las filas de

grupos delincuenciales.

No importa, el dinero que se de en becas a los jovenes, no importa cuantos
se sumen a la Guardia Nacional, sino somos capaces de mirar al Otro, que en
este caso es la infancia marginada de México, el panorama sigue siendo el

mismo.

Hablaré de un factor mencionado por la OEA, la cultura de la falta de

respeto a las leyes:

“Los Estados, que muchas veces enfrentan graves problemas de
legitimidad ante los ciudadanos, no tienen capacidad de canalizar

problemas y conflictos por vias institucionales. En algunos casos porque

120 Jovenes Construyendo el Futuro, ver mas en:
https://jovenesconstruyendoelfuturo.stps.gob.mx/ (17-01-2019)

103


https://jovenesconstruyendoelfuturo.stps.gob.mx/

PERSPECTIVA EXTERNA

el Estado esta practicamente ausente, en otros porque las formas que

adquiere su presencia intensifican los problemas.” 121

En los ultimos afos la fuerza del derecho (desde un sentido juridico-
sociolégico) y la presencia del Estado en México, se encuentran sumidas en una
crisis en la que la sociedad ha decidido no confiar mas en las instituciones (al
menos hasta el sexenio de Enrique Pefia Nieto) y tomar la justicia en sus manos;
la impunidad en nuestro pais es lo que ha orillado a creer que la justicia debe ser

tomada en manos de quienes la necesitan.

Esta idea se ve directamente reflejada en el caso concreto del Estado de
Michoacan, rebasé al gobierno federal y su capacidad para la resolucion de
problemas, y que al ser un sitio descuidado por diversos sexenios se convierte
en este momento el centro del conflicto, la poblacion harta de las extorsiones, de
la impunidad, de la corrupcion genera grupos de autodefensa, posiblemente esta
sea una de las situaciones que mas ejemplifica estas palabras y, que analizaré
a detalle con posterioridad. No ha sido Michoacan el Unico caso, en la Ciudad de
México asi como en el Estado de México se han incrementado el nimero de
linchamientos, si es Estado es incapaz de garantizar seguridad, la gente rompe
el pacto social y busca mecanismos para garantizar estar a salvo de las

amenazas, estas acciones usualmente estan fuera lo legal.

La prevencion de la inseguridad, abordada desde la perspectiva de la OEA
brinda una posibilidad a evitar situaciones de control y represion, resulta ser una
de las soluciones mas viables que deben ser retomadas desde la vision que nos
ofrecen las politicas publicas. Las dificultades mencionadas con anterioridad son
sintomas de un problema estructural en la construccion de politicas en la materia.
Un buen disefio de intervenciones en el campo de la prevencién del delito es una
fuente de fortaleza para la lucha contra la violencia. En otras palabras, el enfoque
preventivo de una politica publica deberia ser uno de los ejes principales y no

solo un testimonio.

En muchos casos la inclusion de los aspectos preventivos en el disefio de

politicas publicas ha sido un germen de debilidad, por tratarse de intervenciones

121 Op Cit, Nota 108
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de poca magnitud y con recursos insuficientes. Como consecuencia, su impacto

ha sido marginal y poco efectivo.

Es necesario hablar de un trabajo integral, es decir, que la clave del éxito
estara inmersa en una coordinacién intersectorial. “Esto implica una aplicacién
de programas de prevencion con intervenciones de control dentro de un continuo
de acciones coordinadas entre actores de esta esfera (policia, justicia y sistemas
penitenciarios) y aquellos dedicados a iniciativas de prevencion.”*?? Esta visién
implica un trabajo continuo, asi como sostenido por parte del gobierno, los lideres
de opinion, la sociedad y otros sectores. “Lo que se persigue dentro de este
nuevo marco conceptual de las politicas de seguridad es repensar la intervencion
como la tactica de disuasion del crimen y promover la prevencion como una
estrategia de mediano y largo plazo, de tal manera que pueda incidir en las
politicas de otros sectores...”'?3 Es una forma de generar un trabajo no sélo de
un sector sino de todos los que llevan al conflicto de la inseguridad a ser un

problema latente.

Es posible determinar en algunos casos, que la prevencion resulta ser
superada por la realidad de algunos problemas, donde la violencia ya es un
aspecto incontrolable, sin embargo, al momento de tener la situacién de
inseguridad de nuevo bajo control, podemos hablar nuevamente de la prevencion
como forma de evitar que el problema resurja. Es una cuestion de analisis del
momento preciso en el que debe implementarse dentro de las politicas publicas
en seguridad. No debe concebirse como un elemento mas, si no como el

elemento que instituido puede evitar grandes problemas al Estado.

“La prevencion de la violencia y la criminalidad es un objetivo alcanzable
y realizable. La evidencia es contundente y los ejemplos exitosos lo
corroboran. Las interrogantes pendientes tienen que ver con la gran
dificultad en la implementaciébn de politicas de prevencion de la

inseguridad y el delito, asi como también en cuanto al por qué de sus

122 op Cit, Nota 98
123 [dem
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resultados marginales, en el caso de muchas de las intervenciones que

ya han sido implantadas.”™?*

Resulta obvio que en la implementacién de las politicas publicas existen
organismos internacionales como el que en este momento estudiamos,
gue brindan apoyo econdmico, asi como informacion para el desarrollo de
las lineas de accidn, pero, determina la OEA que éstas siguen siendo
insuficientes para erradicar el problema. No sélo en el caso de México,
sino de otros paises mas, que al igual que nosotros se ven afectados por
problemas de corrupcién y de transparencia. Muchos de los recursos que
el mismo gobierno federal brinda no son utilizados realmente para la
ejecucion del programa y, cuando estos son bien implementados nos
encontramos con que el problema esta en quien ejecuta, en quienes son
apoyo para la funcionalidad. Como es nuestro sistema de policias, que
aun con los programas anticorrupcion implementados sigue siendo una
de las principales causas que generaran inseguridad. “El desarrollo de
estas politicas no es una tarea facil y, desafortunadamente, en la region

ha primado el discurso mas que la accién.”'?>

3.3. Efectos de las politicas antidrogas de Estados Unidos
en México
En la historia del movimiento de mercancia de drogas ilegales en América

es sabido que el destino final por excelencia es Estados Unidos de América,
México encabeza el mercado de exportacion de metanfetaminas y opio de
acuerdo con datos de la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el
Delito.

El consumo de drogas por parte de la poblacién estadounidense tiene una
estimacion en costos para EEUU de 200 mil millones de dolares, estimaciéon que
podria aumentar en los proximos afios, junto con los restos de salud publica y

seguridad.

La lucha contra las drogas en dicho pais es tan antigua como la presencia
de éstas en dicho territorio, por ejemplo, la primer gran medida en contra de las

drogas fue la denominada Ley Harrison de Impuestos sobre Narcéticos, la cual

124 Op Cit, Nota 108
125 |dem
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restringia el uso de opiaceos, también son destacables la Ley de impuestos de
la Marihuana de 1939, de la misma manera el presidente Nixon emprendié una
cruzada contra la drogadiccion creando la DEA Administracion para el Control
de Drogas con 227 oficinas nacionales y oficinas por todo el mundo, incluso

Méxicol26,

A finales de 2018 la Agencia Antidroga colocé de nuevo a México como la
principal fuente de heroina de Estados Unidos, incluso se menciona que el 91 %
de la droga que llega a dicho territorio es proveniente de nuestro pais. La DEA
establece también que lejos de haber una disminucion en la produccion de

drogas en territorio mexicano, esto se ha incrementado.

La misma agencia establece que pese a la captura de Joaquin Guzman
Loera el Cartel de Sinaloa continua con su misma actividad ilicita con un margen
de accién importante hacia el exterior. La DEA también ubica al Cartel Jalisco
Nueva Generacion como uno de los mas poderosos del pais e incluso de
Estados Unidos. En un tercer lugar se encuentra el Cartel de Juéarez quien a
pesar de verse disminuido tras ciertas acciones parece que en los Ultimos afios

ha recobrado fuerza y ha aumentado su produccién y presencia en Chihuahua.

También es cierto que, tras dicha informacion obtenida por la DEA, los
diversos presidentes de Estados Unidos han creado estrategias para evitar o
frenar la entrada de drogas a su territorio, por ejemplo Goerge W. Bush realizé
un plan antidrogas que poseia acciones que atendian a factores externos del
problema proporcionando recursos para actuar en determinados sectores que
dicho presidente creyd eran pertinentes, la asistencia militar fue uno de los

principales puntos desarrollados en dicha administracion.

De la misma manera en 2008 surgié la Iniciativa Mérida, la cual conté con
un total de recursos asignados de 2.3 millones de ddlares, esta iniciativa tenia

los siguientes pilares:

PILAR UNO'?’, Afectar la capacidad operativa del crimen organizado

126 Anexo 3, Cronologia de las prohibiciones de opio, morfina y heroina. Consultado en:
http://www.economia.unam.mx/secss/docs/tesisfe/GuillenVIR/Anexo3.pdf

127 Conto con aeronaves de vigilancia maritima CASA 235 (Valuados en 50 millones de délares) entregados
a SEMAR, Aeronave de vigilancia Dornier 32 (valuada en 21 millones de ddlares) entregada a Policia
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PILAR DOS?!?, Institucionalizar la capacidad para mantener el Estado de

Derecho
PILAR TRES'?. Crea la estructura fronteriza del Siglo XXI
PILAR CUATRO, Construir comunidades fuertes y resilientes

Sin embargo, a mas de 10 afios de su puesta en marcha dicha iniciativa
sigue en duda quizé por encontrarse bajo los mismos criterios que las politicas
implementadas en los sexenios de Felipe Calderén y Enriqgue Pefa Nieto, lo
cierto es que dotar a instituciones de seguridad nacional y publica no es la mejor

herramienta para el combate a las drogas.

Uno de los principales errores de los intentos externos de aplicacion de
politicas publicas es no comprender el funcionamiento del sistema complejo,
muchas acciones pueden ser no aceptadas por el sistema y tendientes a ser
rechazadas en mas de una forma, de esta manera la parte mas eficiente es la
informacion que pueden proporcionarnos sobre el entendimiento del problema

de drogas en México.

3.4 Analisis de la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdémico sobre politicas publicas
La Organizacién para la Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE),

es otra de las organizaciones que desarrolla parametros de evaluacion sobre la
realidad de diversos estados, es por lo que, en esta capitulo se estudiara lo que
dicho Organizacion establece sobre sus observaciones en México, en necesario
destacar que la OCDE no s6lo analiza el tema de seguridad, sino que posee

diversos enfoques.

La OCDE: es una organizacion intergubernamental que retne a los paises
mas industrializados de la economia del mercado. Podriamos pensar bajo esta

perspectiva que las funciones de esta organizacion se encuentran bajo la

Federal, se cred6 un sistema fronterizo llamado Ciudades Hermanas. Y finalmente se entregaron 9
helicopteros UH-60M Blackhawk entregados a marina y policia federal.

128 Consistio en brindar asistencia para centros penitenciarios. Se destinaron 24 millones de délares para
entrenamiento, asi como 247 millones de délares para el apoyo de la transicion de México del nuevo sistema
de justicia penal.

129 Doté de 300 caninos adiestrados para la deteccién de narcéticos armas entre otros, ademas se
proporciond equipo de inspeccién no intrusivo.

130 Creacién del Programa de reduccion de demanda de droga (DDP). Creacién del Programa Cultura de
la Legalidad (COL)
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limitante de la economia, sin embargo, sus funciones van mas alla del analisis

de temas de desarrollo y sustentabilidad econdmica.
En cuanto a sus principales objetivos podemos mencionar los siguientes:
“Promover politicas tendientes a:

Realizar mayor expansion posible de la economia y el empleo y un
progreso en el nivel de la vida dentro de los paises miembros,
manteniendo la estabilidad financiera y contribuyendo asi al desarrollo de

la economia mundial.

Contribuir a una sana expansion econémica en los paises miembros, en

vias de desarrollo econémico.

Contribuir a la expansion del comercio mundial sobre una base multilateral

y no discriminatoria conforme a las obligaciones internacionales. 31l

Existe gran diversidad entre los Estados miembros que conforman esta
organizacion, hablo de paises del continente Americano (Canada, Estados
Unidos y México) Europa y Pacifico. También existen paises miembros
observadores como es Chile, Brasil, China y Rusia. México fue aceptado en
1994,

Adentrandonos a los estudios realizados de este organismo, podemos
destacar el indice para una vida mejor, el documento es una iniciativa para
generar mejores politicas para una vida mejor que ha sido puesta en marcha en
el afio 2011. Es un enfoque para los paises de habla hispana como lo son

Espafia, Chile y México.

“¢Como va la vida?, es un informe que reune por primera vez indicadores
internacionales comparables en materia de bienestar, a la par de las
recomendaciones de la Comision Stiglitz-Sen-Fitouss! de 2009. En el
informe se evallan 11 aspectos especificos del bienestar —la vivienda, los
ingresos, el empleo, la comunidad, la educacion, el medio ambiente, el

compromiso civico, la salud la satisfaccion ante la vida, la seguridad y el

131 Consultado en http://www.ine.cl/canales/menu/OCDE/Queesla OCDE/Queesla OCDE.pdf
(16enero-2018)
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balance entre la vida y el trabajo, asi como dos dimensiones
transversales, la sostenibilidad y las desigualdades- como parte de la
actividad continua de la OCDE encamina a formular nuevas medidas de
evaluacion del bienestar que vayan mas all4 de Producto Interno Bruto
(PIB). 132

Dentro de las ideas mencionadas, algunas seran pilares para cada
gobierno, el desarrollo de la educacion, la vivienda, el trabajo han sido aspectos

fundamentales que, incluso van de la mano con mi tema.

Realizaré un estudio sobre la vision en general de los once pilares
(vivienda, ingresos, empleo, comunidad, educacion, medio ambiente,
compromiso civico, la salud, la satisfaccion ante la vida, la seguridad y el balance
entre la vida y el trabajo.). Es decir, sobre la percepcion de cudles son las

necesidades primordiales para las personas.

La grafica 1 indice para una mejor vida, el enfoque especifico de
preferencias en todo el mundo, correspondiente al estudio realizado en el periodo
2013. En el que se puede observar de forma general que, el aspecto mas
importante es la satisfaccion ante la vida; la seguridad se encuentra en la
posicion nimero 6, en cuatro afios el margen no ha cambiado mucho sigue
siendo la satisfaccion ante la vida el aspecto mas importante para la poblacion

en general.

132 Op Cit, Nota 131
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Grafica 1

Las preferencias de bienestar para los usuarios del mundo
Fuente: OCDE
El documento antes mencionado aborda la situacion concreta de México
recalcando algunos aspectos importantes, como lo mencione al inicio de este
punto la OCDE analiza no sélo temas de economia sino aspectos integrales que

hacen sentir a la sociedad en armonia con respecto al lugar donde viven.

“México ha progresado en gran medida la ultima década en la calidad de
vida de sus ciudadanos, especialmente en las areas de educacion, salud
y empleo. No obstante, México se encuentra en una posicién baja en

buena parte de los temas indice para una vida mejor™33

Dicho esto es importante destacar que, se ha incrementado el nivel de calidad
en la Salud, con los diversos programas que existen y que se pusieron en
practica en los sexenios de Felipe Calderén Hinojosa y en el periodo de Enrique
Pefia Nieto, el nivel de cobertura ha aumentado o al menos esa es la perspectiva
de la sociedad, sin embargo, si bien es cierto que este derecho fundamental no
resulta ser algo que se encuentre al alcance de todos los ciudadanos en todas

las regiones.

La educacion es uno de los pilares de cualquier politica publica que desee
ser integral debe ponderar como uno de los puntos mas importantes. Aunque la
cobertura de educacion en las diversas areas del pais es amplia aun existen

zonas en las que la educacion sigue siendo un tema de escases de recursos.

133 Op Cit, Nota 131
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Aunado a lo anterior en el periodo presidencial de Enrique Pefia Nieto se puso
en marcha una reforma educativa que en el periodo presidencial actual se
discute para ser eliminada, la no congruencia entre los programas y proyectos

en torno a la educacion han significado en este tema un retraso.

En cuanto al empleo la realidad que se percibe en México es otra, aunque
se habla de un incremento en los indices porcentuales, la vision y manifestacion
de la poblacion es inclinada hacia una situacion de desempleo. Condicion que
incremento al menos en los sexenios de Felipe Calderon y Enrique Pefia Nieto,
el actual mandatario de México ha puesto ya en marcha programas de becas
que pretenden capacitar a jovenes para que tengan mayores oportunidades

laborales.

Los datos que a continuacion analizaré son especificos del estudio de la
OCDE sobre la situacién que vive México respecto los once sectores pilares.
Resulta preocupante, pues al igual que el tema de los ingresos nos muestra una
situacién de injusticia en el que la brecha entre lo que se percibe y en lo que es
necesario para una vida de calidad, tiene un justo en medio un gran abismo. Lo
mismo con la seguridad, es un aspecto necesario para mantener una vida de
calidad, sin embargo, es algo que a pesar de los esfuerzos por combatirla sigue
siendo uno de los principales problemas. Las politicas publicas en esta area son

insuficientes y no han brindado la cobertura necesaria al problema.

Ingresos: Aunque el dinero no puede comprar la felicidad, es un medio
importante para lograr estandares de vida mas elevados. En México, el ingreso
familiar disponible neto ajustado promedio es de 12 732 USD al afio, cifra menor
gue el promedio de la OCDE de 23 047 USD. Pero la brecha entre los mas ricos
y los mas pobres es considerable; la poblacion situada en el 20% superior de la
escala de ingresos gana trece veces lo que percibe la poblacién que ocupa el
20% inferior.

Empleo: En términos de empleo, alrededor del 60% por ciento de las
personas entre 15 y 64 afios de edad en México tiene un empleo remunerado,
cifra menor que el promedio de la OCDE de 66%. Cerca del 78% de los hombres
tienen un empleo remunerado, en comparacion con el 43% de las mujeres. En

México la gente trabaja 2 250 horas al afio, mas que la mayoria de los habitantes
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de los paises de la OCDE, quienes trabajan 1 776 horas. Casi el 29% de los
empleos tienen un horario de trabajo muy largo, cifra mucho mayor que el
promedio de la OCDE de 9%; y entre ellos, el 35% de los hombres trabajan

muchas horas en comparacion con las mujeres.

Educacion: Tener un buen nivel educativo es un requisito importante para
encontrar empleo. En México el 36% de los estudiantes entre 25 y 64 afios han
obtenido el equivalente de un titulo de educacién secundaria, cifra mucho menor
de 74%. Esto se aplica mas en el caso de las mujeres que en el de los hombres,
ya que el 88% de ellos han terminado con éxito la educacién secundaria en
comparaciéon con el 90% de las mujeres. En lo que respecta a la calidad del
sistema educativo, el estudiante promedio obtuvo una calificacién de 496 en
lectura, matematicas y ciencias en el Programa para la Evaluacion Internacional
de Estudiantes (PISA por sus siglas en inglés) de la OCDE. Esta calificacion es
cercana al promedio de la OCDE de 497. En promedio Estados Unidos, las nifias
superaron a los nifios por 3 puntos, cifra menor que la brecha media de la OCDE

de 9 puntos.”'34

134 Capitulo I: Conceptos basicos de Seguridad Publica y Policia. Documento de INFAED,
http://tesis.uson.mx/digital/tesis/docs/19920/Capitulol.pdf
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GRAFICA 2135
Nivel Medio de bienestar de México
Fuente: OCDE
Siguen siendo temas débiles para México: Ingresos y patrimonio
financiero, horario de trabajo, esperanza de vida, educacion en términos

generales, apoyo social, medio ambiente y seguridad publica.

Los datos que aportan las graficas de la OCDE sirven para fortalecer los
argumentos que hemos desarrollado en el capitulo Il de esta investigaciéon el
actual modelo econémico produce y reproduce esquemas de desigualdad, el
sistema juridico actual es excluyente e incluso tras reformas educativas,
laborales la sociedad manifiesta estar inconformes y preocupados; incluso en la
segunda grafica correspondiente a 2017, la sociedad manifiesta no sentirse parte
de lo que es un gobierno abierto, la politica en los ultimos afios también

reproduce exclusion y esquemas de corrupcion.

La informacién que tenemos hasta este punto nos ayuda a fortalecer los
presupuestos basicos de los que parto para determinar la realidad que hoy

vivimos en México.

135 OECD, Better life, tomado de: http://www.oecdbetterlifeindex.org/es/topics/income-es/ (31-
enero-2019)
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Respecto a la seguridad publica en forma general la OCDE establece lo

siguiente:

“La seguridad individual es un factor determinante para el bienestar de las
personas y en gran medida se refiere al riesgo de que sean victimas de
un asalto fisico o de otro tipo de delito. El delito puede llevar a la pérdida
de vidas y propiedades; causar dolor fisico, estrés postraumatico y
ansiedad. Sin embargo, el mayor impacto que el delito tiene en el
bienestar de las personas es la sensacion de vulnerabilidad que les

infunde.”136

En cuanto a la situacién especifica de México, los datos en cifras segun

la OCDE establecen lo siguiente:

Cuadro 3
Indicadores
Fuente: OCDE

De acuerdo con la grafica anterior, la tasa de homicidios en nuestro pais
ha aumentado de 7 a 24, esto de 2002 a la fecha, en relacién a los datos de la
OCDE (2.2). Determina en puntos porcentuales que los hombres poseen un

44.5% de probabilidades de ser victimas mientras que las mujeres apenas un

136 Consultado en: www.oecdbetterlifeindex.org
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4.8%. Sin embargo a casi cinco afos de dicha informacion la escala de violencia
en contra de la mujer ha ido en aumento, y aunque las victimas por homicidio en
via publica sigue colocando a los hombres como los principales, los feminicidios
y demas tipos de violencia hacia la mujer marcan una falta de estrategia en las
lineas de accion en las politicas publicas, OCDE ante tal situacion sefiala que
las alertas de género!3’ en los estados y municipios puede ser un buen
instrumento para disminuir el problema de violencia hacia las mujeres, sin
embargo, muchos estados de la Republica han hecho caso omiso a tal

sugerencia.

Indicadores

Sentimiento de seguridad al
caminar solos por la noche
459%

111 1

Tasa de homicidios
17.9 homicidios

37 |

s 0.8 %

7.98 .

36 I

) Cuadro 4138
Indice para una mejor vida
Fuente: OCDE

137 La OCDE en colaboracién con todos los 6rdenes de gobierno de México establecio para el
periodo 2014-2018 una politica publica denominada Programa Integral para Prevenir, Atender,
Sancionar y Erradicar la Violencia en Contra de las Mujeres; sin embargo, en esos periodos los
indices de violencia hacia la mujer han sido elevados.

138 OCDE, Tu indice para una mejor vida, consultado en:
http://www.oecdbetterlifeindex.org/es/topics/income-es/ (31 enero-2019)
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) Grafica 3139
Indice para una mejor vida, sectores especificos
Fuente: OCDE

La OCDE posee un documento llamado Mejores Politicas desarrollado a
partir de 2012. Se desarrollan diversos temas, sin embargo, haré alusion a dos
puntos especificos de este trabajo, el primer punto: la eficiencia de la Gestidn
Publica y en un segundo plano el impacto econémico de la Seguridad. Aunque
este es un trabajo que aborda las reformas realizadas en nuestro pais como lo
es la Reforma en Telecomunicaciones, la Reforma en materia energética, en
materia educativa, en materia hacendaria, se sigue considerando como carente
el sistema de seguridad que actualmente posee nuestro pais, las politicas
publicas aun no son lo suficientemente fuertes para hablar de un control del
problema. Incluso la actual administracién del mandatario Loépez Obrador carece

de tintes claros mas alla de la militarizacion.

La Gestion Pablica es uno de los pilares para hablar de la eficiencia de las
politicas publicas, aunque muchas otras organizaciones internacionales han
hablado sobre este tema, calificando en buenos términos, resulta interesante la

vision que posee la OCDE sobre dicho tema.

“El sector publico mexicano debe fortalecer significativamente la gestion
de sus recursos humanos para mejorar el disefio de sus politicas y
garantizar que la prestacion de servicios publicos sea mas eficiente,

efectiva y competitiva. El capital humano del sector publico debe

139 [dem

117



PERSPECTIVA EXTERNA

considerarse estratégico si se quiere reformar la administracion publica,
haciendo hincapié en el aumento de la productividad y no sélo en la
reduccion del gasto. La experiencia de los paises de la OCDE muestra
una administracion publica profesional fomenta el disefio y la
implementacion adecuados de las politicas publicas, la prestacion efectiva
de los servicios, la rendicion de cuentas, la capacidad de respuesta y la
transparencia en el uso de los recursos publicos. En este sentido México
debe mantener los esfuerzos a fin de consolidar el Servicio Profesional de
Carrera (SPC)140 como medio para administrar las instituciones publicas
con eficacia, atender las secretarias y otras dependencias de manera mas

eficiente y, especialmente, ofrecer resultados a los ciudadanos...” 4!

La OCDE mantiene pilares base en SPC para generar una buena
administracion publica, posiblemente es una forma de evitar los problemas
generados por la imposicion de personal. Muchas veces es comun oir que dentro
del sector publico determinadas personas estan en puestos por ser conocidos.
Al ser el SPC una respuesta para erradicar la probleméatica se debe determinar
desde el comienzo qué tipos de servidores publicos necesita el pais y el papel
que jugard, es desde la visién de esta organizacion un punto estratégico para
eliminar la corrupcion. La recomendacion directa de la OCDE sobre el tema sera
la siguiente: “Fomentar la eficiencia de gobierno, profesionalizado en el servicio
publico, tomando medidas para mejorar la calidad del gasto y ampliando las

iniciativas de transparencia y de gobierno abierto.”4?

El segundo rubro, es directamente la seguridad y el impacto econémico
que tiene en nuestro pais, aunque pareciera que el problema ha generado s6lo
repercusiones en el sexenio del Expresidente Felipe Calderén Hinojosa y en la

actual administracién es un problema que deriva de afios atras y que cuyo

140 E| sistema Profesional de Carrera es una politica publica clave para la profesionalizacion de los
servidores publicos, fomenta la eficiencia y la eficacia de la gestion publica lo que se traducira en una
mejora en los servicios que se ofrecen a la ciudadania. Este sistema permite administrar los recursos
humanos de las instituciones sujetas a la Ley de Servicio Profesional de Carrera y garantizar su ingreso,
desarrollo y permanencia en la Administracion Publica Federal a través del mérito y la igualdad de
oportunidades; en un marco de transparencia y legalidad. (definicion de la Secretaria de la Funcion Pablica).
141 Consultado en:

http://www.oecd.org/mexico/Mexic0%202012%20FINALES%20SEP%20eBook.pdf ~ Serie  “Mejores
Politicas” MEXICO Mejores Politicas para un Desarrollo Incluyente, Septiembre 2012, p. 17

142 Ministerio de Defensa, Cuaderno de Estrategia, La Politica Europea de Seguridad y Defensa
(PESD) tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa. Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos,
p.20.
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impacto economico no habia sido de relevancia. Sin embargo, la OCDE sefiala

lo siguiente:

“Segun estudios recientes, la seguridad es hoy una de las mayores
preocupaciones de los mexicanos, mas importante aun que los problemas
econdmicos y sociales. Los mismos estudios indican también que ha
disminuido la confianza de los ciudadanos en la capacidad del gobierno
para hacer frente al problema. En los Gltimos afios, ha aumentado el indice
de homicidios en México y ha crecido la sensacion general de inseguridad.
México ocupa el primer lugar entre los paises de la OCDE en numero de

homicidios denunciados por cada 100,000 habitantes...” 43

Atendemos por fin el punto clave, la percepcién de inseguridad ha ido en
aumento y no es una cuestion de una sola institucién, como he desarrollado cada
organizacion llega a la misma conclusion, la situacion que vive México en materia
de seguridad es critica. La respuesta de las politicas publicas en esta materia no
son lo suficientemente eficaces ni eficientes, se necesitan mas que buenos

discursos.

“Las fuertes medidas de los afios recientes han subrayado que el combate
eficaz del crimen requiere politicas congruentes entre los diversos
organos Yy niveles de gobierno. Lo anterior comprende, por una parte, la
relacion entre la prevencién del crimen, el orden publico y la
administracion de justicia, y, por la otra, entre la creacion de oportunidades
y de desarrollo social tanto nivel local como estatal y nacional. Para ser
mas eficaces, las politicas publicas contra el crimen en México exigen: a)
ver a la seguridad y a la justicia como una preocupacion de las politicas
publicas y no sélo de la policia, b) formar un disefio de politicas basado
en las evidencias objetivas y ¢) dar a la seguridad y a la justicia cimientos

locales sdlidos. 44

Es necesario comprender que las lineas de accidén para combatir el crimen
organizado y reestablecer la seguridad deben ir mas alla de la militarizacioén del

pais, en México hemos tenido graves problemas en tres sexenios diferentes, el

143 [dem
144 Consultado en: www.oecdbetterlifeindex.org
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error de Felipe Calderdn fue trazar una politica publica que no tenia correlacion
con la prevencioén del delito, que no contemplo los problemas de corrupcién pero
sobre todo que militarizo al pais creando ambientes hostiles dentro de la
poblacidn, el segundo error fue en el periodo de Enrique Pefia Nieto quien siguid
los tintes calderonistas, politicas en donde se involucra a la Marina y al Ejercito,
acciones sin cimientos cuya uUnica garantia de verdad y transparencia era la
corrupcion latente y abrasiva de su sexenio, el incremento en los indices de
violencia, pobreza y falta de oportunidades dibujan un pais que navego en aguas
oscuras por seis afos. El error del actual presidente Lopez Obrador, continuar
con la militarizacién del pais para tareas de seguridad publica, negar la realidad
en torno a la violencia que se vive en cada dia porque ello significa que la Unica
realidad existente es la trazada por el presidente y no la que se vive a diario en

el pais.
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Grafica 4
Encuesta Nacional de Victimizacién 2010
Fuente: INEGI/ENVIPE
La grafica numero 4 utilizada por la OCDE, y perteneciente a la ENVIPE
del INEGI para ejemplificar el problema que se vive en México aunque es
informacion correspondiente a 2010 se observan dos cosas importantes, los
indices que se muestran son demasiado elevados en el Estado de
Aguascalientes y en segundo lugar Chihuahua, sin embargo, en el sexenio del
entonces Presidente Felipe Calderdn Hinojosa, se dio mayor atencién al estado
de Chihuahua, desde la vision de la organizacién en estudio la forma en que se

labor6 en ese periodo resultd ser una forma de trabajo positiva aunque aun no
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terminan los efectos de la violencia ha podido recuperarse un poco de la

situacion de violencia.

Pero al observar el segundo efecto de este panorama que nos brindan
con estos datos es el curioso caso de Michoacan que en apariencia estadistica
da un panorama de tranquilidad y de seguridad, o los datos estadisticos
muestran una gran brecha entre la realidad y el mundo de la estadistica o el
descuido del gobierno federal fue brutal para colocar a Michoacan en uno de los
actuales estados con los mas altos niveles de violencia, de inseguridad y de

ingobernabilidad.

ENVIPE 2017 da un panorama diferente exhibiendo el desequilibrio en las
politicas publicas posicionando a otros estados de la republica en los margenes

mas altos de violencia e indices delictivos.

Prevalencia delictiva 2015-2016 (Tasa de victimas) ! ENUIFE 2017 I

Alabsa & 5
Victimas por cada cien mil habitantes para la poblacién de 18 afios y mas por entidad federativa. Alasa B 8
Sin cambio4sp 19
s L S | e L L G
(A %) (A %)
NACIONAL 28202 28788 24/
Aguascalientes 30721 32602 617 Morelos 29139 29591 16"
Baja California 30786 39 886 26 Nayarit 19941 21711 89l
Baja Califoria Sur 24212 27135 124 Nuevo Leén 25203 26979 .15
Campeche 19469 22766 169  Oaxaca 18382 19 687 74/
Coahuila 21501 18 893 124 Puebla 22959 25502 1.4
Colima 24244 26536 95  Querétaro 28128 24228 139
Chiapas 14 347 17 046 18.8 Quintana Roo 29 321 26 860 -84
Chihuahua 23993 26 898 121 San Luis Potosi 21280 22039 36"
Ciudad de México 38475 36010 64 Sinaloa 20263 19609 32/
Durango 22260 19761 112 Sonora 29587 33 268 124
Guanajuato 28035 27 856 062 Tabasco 25910 26 760 33/
Guerrero 31344 32058 23" Tamaulipas 18908 19428 28"
Hidalgo 19245 20027 41" Tiaxcala 26905 24798 78/
Jalisco 33800 30939 85 Veracruz 18422 16918 -.2f
Estado de México 45795 47648 40/ Yucatén 20 491 19 668 -40/2
Michoacan 19784 21263 75" Zacatecas 17635 19158 86"
Cuadro 5

Tasa de victimas
Obtenida de: Base de datos INEGI/ENVIPE 2017

El cuadro anterior es parte de la base de datos de INEGI, en la primer

columna se encuentran los afios que en este caso va de 2006 a 2017, la segunda
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es el numero de homicidios de forma general, la tercer columna es el nimero de
hombres victimas de ese delito, la cuarta corresponde a las mujeres victimas de
homicidio, y por ultimo a casos no especificados, 2011 ha sido uno de los afios
con mas altos indices en la tasa de homicidios, al igual que 2017, incluso a
pensar de no existir aun datos oficiales se habla por diversas encuestadoras que

2018 serd el aflo més violento que se ha vivido en México.

INEGI

HOMICIDIOS POR CADA 100,000 HABITANTES

Grafica 5
Tasa de homicidios 1997-2018
Fuente: INEGI/ENVIPE
La OCDE en este sentido recomienda, movilizar la capacidad estadistica
y analitica de México; elaborar una evaluaciéon del desempefio de los sistemas
de justicia penal y, realizar una evaluacién de las condiciones y los incentivos

para los estados y las localidades.

Es necesario evitar basarse en una sola encuestadora, la realidad posee
diversas caras, la percepcion de ella no debe basarse en lo que méas conviene al

presidente en turno.

3.5 Lainfluencia del Fondo Monetario Internacional y el
Banco Mundial en la elaboracion de Politicas Publicas en
Seguridad en México
El Fondo Monetario Internacional (FMI) es una institucion internacional

que tiene sus origenes en el periodo de la segunda guerra mundial. Actualmente

reine a 188 paises; su principal funcién radica en la cooperacibn monetaria
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internacional, asi como fomentar la estabilidad del comercio internacional, brinda
permanencia cambiaria ademas de coadyuvar a establecer sistemas
multilaterales de pagos. Otra de sus funciones de mayor importancia es la de
otorgar recursos financieros a los estados miembros que tienen problemas en la
balanza de pagos, al ser miembro tiene acceso a un 25% de la cuota establecida
y existe la posibilidad de negociar por un préstamo mayor si estuviera frente a
una crisis. Uno de los aspectos curiosos es que cada pais tiene un determinado
poder de voto dependiendo del tamafio de su economia (PIB). Aunque
podriamos pensar que esta institucion es meramente de orden economico tiene
influencia en las politicas publicas, es por esta razon que he decidido analizarla
como parte de esta investigacion.

Atendiendo a la idea anterior, sobre cémo influye el FMI en el proceso
de las politicas publicas, partiré del pensamiento de los estudios realizados por
esta institucion sobre los distintos indicadores sociales para medir las
condiciones de vida que ofrece el gobierno a los ciudadanos, nos revela que hoy
en dia existe un deterioro social marcada por una asimetria en cuanto a la
distribucién de ingresos, es decir existe una insatisfaccion de la poblacion
derivado de las condiciones que viven actualmente los grupos de la poblacion
que no tienen el acceso a todos los servicios, por ser un sector pobre en términos

econdmicos.

Esto lleva a una inestabilidad que puede generar diversos problemas, en
un primer plano al hablar de una incertidumbre econémica pensamos en la
situacion de pobreza que aun el Estado es incapaz de combatir, en otro plano,
somos conscientes que al existir esa gran brecha en la que un sector se ve con
menos posibilidades de acceder a los servicios que ofrece el Estado, la situacion

misma llevara posiblemente a un problema de inseguridad.

Al respecto de este tema, Rodriguez-Arana comenta en su libro Reforma
Administrativa y nuevas politicas publicas, como debe fortalecerse las politicas
macroecondémicas para dar una estabilidad al mismo Estado y disminuir la
brecha de diferencia que existe entre los diversos sectores sociales: “(...) el

Estado debe contribuir decididamente a erradicar la inseguridad economica en
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el hogar, el Estado debe establecer una normativa juridica'*® que potencie y
promueva las iniciativas sociales, el Estado debe utilizar estratégicamente las
subvenciones, y que, para terminar, se pongan en marcha politicas
privatizadoras razonables.”'#6 No es una situaciéon que se pueda eliminar por si
sola, debe ser un movimiento que ponga en marcha todos los ejes de esta
maquina, la preocupacion del FMI, radica entonces en la posibilidad de que el
Estado no implemente con éxito este movimiento y que no sélo se vea debilitada
su economia frente a otros paises, sino que la problematica se generalice

dejando vulnerable toda la estructura.

Dentro de esta misma linea Rodriguez-Arana también nos habla sobre
otro organismo internacional que es igual de importante el Banco Mundial (BM),
es uno de los organismos de la Organizacion de Naciones Unidas cuyo propdsito
radica en la reduccion de la pobreza mediante apoyos o préstamos econémicos.
Esta institucion realiza un informe titulado El Estado en un mundo de

transformacion, que sigue una linea similar a las preocupaciones del FMI.

“El estudio de la crisis del Estado de bienestar es, desde luego, un tema
actual, un tema en el que hay relativa unanimidad. Su andlisis plantea
cuestiones tan interesantes como el fin fundamental del Estado, la
funcionalidad de la intervencion publica en nuestros dias, las notas
caracteristicas del denominado “Estado de bienestar” y las causas de su

Crisis™47

El Estado como generador de estrategias, como elaborador de politicas
publicas deben poner desde la Optica de la légica eliminar las situaciones que
van en contra de todo el bienestar de la comunidad, sin embargo, se ha
fortalecido las condiciones de una minoria llevando no solo a inestabilidad
econdémica. Con esto tratamos de llegar al punto central de interés del trabajo
realizado por BM, la forma en que se usan los recursos publicos los Estados, en

especifico México debe aprender a utilizar sus fondos de forma mas eficiente.

145 El juego de interaccion entre los sistemas juridico y econémico puede generar reglas de operacion
interno que en efecto potencien el desarrollo de todos o que como ha sucedido en estos Ultimos afios sélo
generen reglas excluyentes, que no permitan que el crecimiento sea para todos.

146 Rodriguez-Arana, Jaime, Op cit 10, nota p. 122

147 Op Cit, Nota 144
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Se comprende que desde la perspectiva del FMI y del BM, aunque
especificamente no nos hablan de politicas publicas si nos dan un marco de
referencia encaminado a la eficacia del Estado, se nota también que la principal
preocupacion para la funcionalidad es la base econdmica, casi todo comienza a
fluir de este aspecto, considero que si es vital mantener una relacion fuerte
econOmica sin embargo, creo que no es el unico pilar, es necesario si disminuir
la brecha que hace distincién entre unas personas y las otras pero, es necesario
incentivar otros sectores como el educativo, el laboral a fin de tener una solucién

al problema de la inseguridad.

Es importante destacar que el Fondo Monetario Internacional a través de
su informe monogréfico El crimen en la actividad econdmical4®, establece que la
violencia que vive hoy México afecta al crecimiento de la economia, en ese
mismo informe se habla sobre los efectos que tiene el robo de combustible
determinando que tiene un costo del 0.15 % sobre el PIB, derivado de este
informe es posible comprender el porqué de las lineas de accidén mas recientes
de AMLO quien ha decido parar la delincuencia derivada del huachicoleo.
Pareciera que la linea principal del momento es frenar este problema. Esto sera

analizado méas adelante.
3.5 Derechos Humanos, Seguridad Publica y Politicas Publicas

Es necesario plantear los siguientes cuestionamientos: ¢Qué son los
Derechos Humanos? ¢Qué impacto tienen en la elaboracion de las politicas
publicas? Responderé al primer cuestionamiento para después comprender su

impacto en nuestro tema de estudio.

“Los derechos humanos son derechos inherentes a todos los seres
humanos, sin distincion alguna de nacionalidad, lugar de residencia, sexo,
origen nacional o étnico, color, religion, lengua, o cualquier otra condicion.
Todos tenemos los mismos derechos humanos, sin discriminacion alguna.

Estos derechos son interrelacionados, interdependientes e indivisibles.

Los derechos humanos universales estan a menudo contemplados en la

ley y garantizados por ella, a través de los tratados, el derecho

148\/éase mas en: https://www.imf.org/es/News/Articles/2018/11/07/NA110818-Mexico-
Economic-Outlook-in-5-Charts (31-enero-2019)
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internacional consuetudinario, los principios generales y otras fuentes del
derecho internacional. El derecho internacional de los derechos humanos
establece las obligaciones que tienen los gobiernos de tomar medidas en
determinadas situaciones, o de abstenerse de actuar de determinada
forma en otras, a fin de promover y proteger los derechos humanos y las

libertades fundamentales de los individuos o grupos.™4°

Con la definicién anterior, los Derechos Humanos ofrecen una amplia
proteccion sin distincion entre las personas. Los Derechos Humanos son una
gran conquista en el mundo juridico, el sistema juridico mexicano encontramos
inmerso el sistema de Derechos Humanos en el articulo primero de nuestra Carta

Magna.

Los derechos humanos se desarrollan en una gran diversidad de temas
como lo es la alimentacién, la democracia, la educacion, las minorias, la pobreza,

salud, asi como de la seguridad publica.

3.5.1. La guerra contra el narcotrafico y sus efectos
secundarios
A través del portal Human Rights Watch podemos ver un analisis sobre la

linea de accién implementada por el exmandatario Felipe Calderdn Hinojosa en
la denominada Guerra contra el narcotrafico, los efectos lejos de disminuir los
indices de delincuencia incrementaron los homicidios, la violencia, las
desapariciones forzadas, ejecuciones extrajudiciales y también se incremento el
namero de abusos por parte de militares, asi como la impunidad y otros efectos

s

mas.

Sobre las desapariciones forzadas se establece que desde 2006 las
fuerzas de combate a la delincuencia han participado en estas actividades, para
2017 autoridades mexicanas determinaron que existian un aproximado de 32 mil

personas desaparecidas de las cuales no se sabe aun su paradero*.

Uno de los casos mas emblematicos del periodo presidencial de Pefa

Nieto es el de Ayotzinapa del cual hablare mas adelante pero que a la fecha

149 Consultado en http://www.ohchr.org/SP/Issues/Pages/WhatareHumanRights.aspx
150 yéase mas en: https://www.hrw.org/es/world-report/2018/country-chapters/313310
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sigue sin saberse con claridad que es lo que paso, se cree que autoridades junto

con militares estuvieron involucrados.

En cuanto a los abusos militares y la impunidad de sus actos en un periodo
de 2006 a 2016 se registraron al menos 10 mil denuncias de las cuales al menos
100 fueron consideradas con violaciones graves a los derechos humanos.

Otro aspecto a destacar en la pagina son los derechos de las niflas y las
mujeres, se establece que el Estado Mexicano no garantiza seguridad, la
violencia domestica era la principal causa de muerte para mujeres sin embargo,
la politica contra el narco genero un cambio en la forma de interaccion social y
sus fendbmenos ya que en ciertos periodos las mujeres comenzaron a ser
asesinadas en via publica, las razones son porgue algunas formaron parte de
grupos delincuenciales o bien porque las mujeres trabajan y se volvieron blancos

de la violencia.

Ademas de ello el trafico de personas especificamente de mujeres se

volvié un recurso para los grupos delincuenciales.

La militarizacién de la seguridad publica como estrategia para lograr un
mundo sin drogas ha forzado la evolucion de la delincuencia a no sélo delinquir
por drogas sino por mas objetos e incluso personas, el crimen organizado de
2006 a 2018 ha evolucionado de forma contrastante a la idea de las politicas
publicas, quienes se mantienen igual con la misma linea y sin tintes claros de
estrategias de prevencion, o de colaboracion integral para la atencion de los
diversos problemas que atraviesa el pais.

“Tal ha sido la magnitud de la intervencion del ejército en operaciones que
corresponden a la policia que del 2006 al 2012 se registraron 50,915
civiles detenidos por militares. En lo que va del sexenio del presidente
Pefia Nieto (hasta enero de 2015) se han registrado 12,840 civiles
detenidos por la SEDENA. Por su parte, se han registrado 6,254 personas
civiles detenidas por parte de la Secretaria de Marina (Semar) del 2006 al

2014; institucion que ha realizado 1,770 operativos conjuntos con otras
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instituciones estatales, municipales y federales tan solo del 2012 al
2074.7151

Esta vision proporcionada sobre la militarizacion de la seguridad publica
parece no ser de relevancia para los diversos presidentes, incluso para el actual
presidente parece no comprender la importancia de atender a otro tipo de
politicas para el combate al crimen organizado, la Guardia Nacional no parece
ser una opcion diferente y es un forma sutil de seguir con la militarizacién, negar
el problema tampoco es un opcion, si bien es adecuado decir que para el termino
la Guerra contra el Narco, el error esta en no ver las cifras reales que son parte

de la realidad de México.

3.5.2 Seguridad Publicay los Derechos Humanos
“La seguridad publica es uno de los reclamos sociales persistentes en los

altimos afios. En nombre de esta seguridad, los derechos humanos en México
se han deteriorado de manera alarmante, paradojicamente vulnerado cada vez

mas esa seguridad publica.”*?

Como lo he planteado desde el capitulo segundo hasta estas Ultimas
lineas existen problemas en el contenido interno del derecho quien acepta
criticas a la parte mas superficial del derecho mismo, pero no a la fuerza que
posee él mismo para dar razones suficientes para la accién (obediencia) del
derecho mismo. De la misma manera que no poseemos razones para no
pasarnos un alto mas alla de la sancién, de igual forma el sistema social en su
complejidad no posee de elementos necesarios para no optar la delincuencia, la
sociedad o gran parte de ella ha sido incluida en carteles donde de cierta forma
posee garantias de seguridad que el Estado mismo es incapaz de ofrecer en

este momento.

Dentro de este contenido de garantias que el Estado debe ofrecer se

encuentra la seguridad publica es por ello que en la interaccion con los derechos

151 Op Cit, Nota 149
152 Quinto certamen de ensayo sobre derechos humanos “La seguridad Publica como un derecho
humano”, Comisién de Derechos Humanos del Estado de México. Julio 2002. P.14.
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humanos la seguridad de las personas se considera por muchos autores como

un derecho humano.

Las politicas publicas para garantizar un derecho como lo es la seguridad
aun cuando se considere como un derecho humano no debe limitar los demas

derechos que las personas poseen en lo individual y de forma colectiva.

“En otro sentido, la seguridad publica al interactuar con los derechos
humanos tienen como primordial importancia, brindar al ciudadano un
ambiente de orden, paz y tranquilidad social que le ofrezca el desarrollo
de una vida comunitaria, en donde se le permita transitar por las calles sin
temor a ser agredido y que sus bienes juridicos se tutelen a través de esa
garantia individual de proteccion que el Estado debe preservar para

salvaguardar la integridad y derechos de las personas™>3

Llevando esta idea a la realidad social mexicana, hay un informe realizado
por la Comision Nacional de Derechos Humanos (CNDH) sobre los grupos de
autodefensa y la seguridad publica especifica del Estado de Guerrero, la cual

establece y es destacable que:

“Sobre esta cuestion, la Comision Nacional de Derechos Humanos desea
recordar que la funcion de la seguridad publica, tal y como se desprende
del articulo 21 constitucional, corre a cargo de la Federacion, el Distrito
Federal, los estados y los municipios, y contempla la prevencion,
investigacion y persecucion de los delitos, asi como la imposicién de
sanciones administrativas. De esta disposicion constitucional deriva el
Sistema Nacional de Seguridad Publica, regulado en la Ley General del
Sistema Nacional de Seguridad Publica, que establece las bases de
coordinacion y distribucion de competencias entre la Federacién, los

estados, el Distrito Federal y los municipios en materia™>*

La situacion de violencia que se vive en el Estado de Guerrero asi como
la que se vive en el Estado de Michoacan, no es un conflicto que derive de una

sola parte, es un problema de coordinacion entre los diferentes ordenes de

153 Op Cit, Nota 151
154 Informe especial sobre los grupos de autodefensay la seguridad publica en el estado de Guerrero.
CNDH, p. 1.
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gobierno. Es decir, que la responsabilidad recae en el gobierno federal al no
atender el caso especifico sino de forma genérica la inseguridad, desde otro
angulo las politicas disefiadas para el combate a la inseguridad en ese periodo
eran politicas dirigidas hacia los estados del norte del pais, lo mismo con el
Estado de Michoacan aunque se conocia parte de la problematica nunca se
analizo el problema desde el fondo para planear una estrategia mas préoxima a
la realidad que vivia, es un descuido de gobierno estatal y se suma la corrupcién
de algunos gobiernos municipales que en ocasiones se encuentran coludidos

con el narcotrafico.
Establece el mismo documento que:

“Una muestra clara de este aumento de violencia y la falta de una
respuesta eficaz de las autoridades del Estado de Guerrero para
combatirla es el control que han decidido tomar varios grupos para
defenderse de la violencia e inseguridad que invaden sus comunidades,
ante el vacio que ha generado las autoridades estatales y municipales. En
efecto, las lamentables condiciones sociales que imperan en dicha
entidad, provocadas por el abandono y la ausencia del ejercicio de las
funciones de seguridad publica a cargo de los gobiernos estatales y
municipales, explican el surgimiento de los grupos de autodefensa, sin
soslayar que existan adicionalmente condiciones histéricas y regionales,

propia de cada una de las comunidades. 5>

Debe existir ante esta circunstancia un reconocimiento, es imposible
negar la condicion de un escenario de inseguridad publica. Se debe buscar
acciones inmediatas, la prevencion, las acciones directas en contra del problema
y la reinsercidon social son elementos claves en los casos mencionados. Otro
aspecto fundamental es considerar que un problema publico no tiene una Unica
raiz que atender, sino que son varias y que responden a fenOmenos sociales que
surgen de tiempo atras. En ambos estados (Guerrero y Michoacan) las
condiciones de vida son realmente por debajo de los indices de normalidad, no
existe calidad de vida. Tan sélo en el Estado de Guerrero es posible notar que el

69.7% de la poblacion vive en condicion de pobreza. Seria inatil pensar en

155 Op Cit, Nota 144
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restablecer las condiciones de seguridad y mantener el orden publico por unos
dias, quiza meses, sin atender esta problematica. Es menester prevenir que la
sociedad caiga de nuevo en esta situacion, se requiere incrementar los niveles
de escolaridad, lo niveles de empleo, pero sobre todo es imperioso disminuir los

indices de pobreza. Esto sdlo es posible con politicas publicas integrales.

Existe una vulneracion del Estado Mexicano no soélo del derecho a la
seguridad publica sino de algo que va mucho mas alla, hay carencia en la
proteccion primaria de salud, de vivienda, de alimentos y condiciones dignas. No
es posible ver separados estos derechos es necesario dar una cobertura a cada
una de las necesidades.

Por otra parte, otro problema con las politicas publicas de accion directa
fue la violacién de Derechos Humanos en el restablecimiento de la seguridad
publica, en el caso de Cd. Juarez, Chihuahua. Al implementar lineas de accion
del expresidente Felipe Calderdn Hinojosa, en el contexto del Operativo Conjunto
Chihuahua surge la problematica del abuso y miedo que sentian ante el uso de
la milicia para controlar a los traficantes de drogas, sin embargo, contrario a lo
que se podria pensar que al introducirse las fuerzas armadas se vivid una
inconformidad en la que la gente exigia otras medidas, para no sentirse

vulnerables.

Si bien en ciertos periodos pareciera que militarizar la seguridad publica
tiene efectos positivos, en los que se restablece la paz y el orden publico, lo cierto
es que los efectos de estas lineas de accion no son a largo plazo, los primeros
afos después del periodo presidencial de Felipe Calderén Cd, Juarez bajo los
indices de violencia, gracias a las estrategias de control militarizado sin embargo,
a ultimas fechas y tal y como se sefiala a lo largo de este capitulo la frontera
norte en 2017 a la actualidad posee serios problemas con un repunte en la
actividad por parte de los carteles que controlan la zona.

Puede ponerse sobre las lineas de este trabajo la idea de Maquiavelo que
el fin justifica los medios, tener violaciones a los derechos humanos como las
desapariciones forzadas o los abusos por parte de la militarizacion de la
seguridad, la respuesta seria, no, este fin no justifica los medios. No justifica

casos como el de Ayotzinapa, no justifica que tengamos bajo los pies fosas con
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miles de personas que son victimas del narcotrafico, como de las malas

decisiones de los gobiernos pasados y presentes.

3.5.3. Politicas Publicas y Derechos Humanos
Las politicas publicas son lineas de accidon apegadas a preceptos

constitucionales, que surgen del reconocimiento juridico de la existencia de una
problematica que aqueja a la poblacion. Como se sabe las politicas publicas no
son un sistema de solucién cerrados, por el contrario, son uno de los sistemas
mas amplios con los que cuenta el Estado para dar respuesta, de ahi que
hablemos de politicas integrales, de gobiernos abiertos, con los temas que se
interrelacionan con lo que estamos estudiando y aunque pareciera una paradoja
el mecanismo de incluir a los excluidos (que ha generado el mismo sistema). Al
atender el margen de estas ideas comprendemos que sistema de politicas
publicas en la materia que se desarrolla tendra una vinculacion directa con

sistema de derechos humanos del cual ya he hecho mencion.

“El objetivo principal de las politicas publicas con perspectiva de derechos
humanos es el cumplimiento de derechos de todas las personas, que es
una de las principales caracteristicas que hacen diferentes a la politica
publica tradicional. De esta forma, cuando se piensa en la estructuracion
del problema publico, lo que se debe tener en mente es que el objetivo
final es que las personas efectivamente puedan ejercitar el derecho
humano relacionado con ese problema. A partir de ello, se deben
identificar las obligaciones y componentes provenientes del Derecho
Internacional de los Derechos Humanos y enlazarlos de tal forma que los

estandares se conviertan en los objetivos de la politica publica. 58]

Incorporar los Derechos Humanos a las politicas publicas habla de
reforzar el sistema para generar mejores acciones orientadas a proteger cada
uno de esos derechos podriamos hablar incluso de mejores resultados al
combinar ambos sistemas, mejores resultados y mas sostenibles en materia de
desarrollo humano y democracia, de mayor transparencia y rendicion de cuentas.

Pero, sobre lo que se trabaja al fusionar los sistemas es mayor igual y equidad.

156 “Poljticas Publicas y Presupuestos con Perspectiva de Derechos Humanos” Manual operativo
para servidoras y servidores publicos. OACNUDH, 2010, p. 26.
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México requiere replantear sus Politicas Publicas, evitar la militarizacion de la
seguridad piblica y apostar por la prevencion del delito, ademas la construccion
de sus lineas de accion deben ser politicas integrales gue contengan diferentes

focos de atencion ante los diversos problemas.

Gran parte de la sociedad mexicana no tiene un estado de bienestar integro,
porgue enfrentan problemas de pobreza, desemplen, educacion de baja calidad
y muchos de estos aspectos se traducen a problemas de seguridad en &l
ambito plblico y privado.

Cuadro 6
Informacién externa
Elaboracién propia

La construccién de la realidad propuesta en este trabajo no es dada por
un solo agente sino es proporcionada por diversos esquemas y sistemas que
pueden estar dentro del sistema social 0 ser incluso externos al sistema los que
funjan como observadores, el mundo exterior al sistema como tal no conoce o
reconoce riesgos, porgue como establece Luhmann no hay diferenciacion entre
un esquema de riesgos que le afecte directamente, sin embargo, cuando es

resultado de un sistema de observantes en el universo de sistemas.

De esta forma podemos poseer observacién en primer plano y en segundo
plano, de acuerdo a mis interpretaciones sobre la teoria de sistemas de Luhmann
justo como se observa en el diagrama de sistemas, la observacion que hacen
los sistemas externos corresponde a second order, las figuras externas
describen lo que sucede desde un plano exterior. No se debe perder de vista que
observar es una aplicacion operativa de la distincion, estas observaciones mas
alla de la enumeracion o cuantificacion de algo, al dar elementos sensibles del

sistema social.
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Estas observaciones que tomamos como parte de la realidad son
importantes porque no dependen del consenso social, por tanto, tendran el
mismo valor dentro del margen de realidad aun cuando se sefale uno varios

disentimientos.

Con lo anterior no quiero decir que, dichas observaciones no posean un
margen de error sino por el contrario son susceptibles a tener elementos
equivocados, sin embargo la secuencia de observaciones de los diferentes
agentes externos en este trabajo permite que como una operacion los elementos
de suma nos ayuden a encontrar una constante que se dibuja como parte de la
realidad que tomo en consideracion para la creacion de mejores politicas
publicas, en otras palabras las operaciones propias del sistema al abrirse o
cerrarse de forma general pueden admitir o rechazar cierta informacion externa,
pero ahi esta y es tomada en consideracion bajo los presupuestos basicos de la
realidad de esta tesis.
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CAPITULO 4
Politicas Publicas en Seguridad emitidas en diversos
periodos presidenciales en México (De Carlos Salinas de
Gortari a Enrique Pefia Nieto)
“Esta historia se trata de como ciertas instituciones en las que uno confia,

decidieron declarar una guerra.

No una guerra tipica, de esas con tanques, aviones, desfiles y todo eso.
Una guerra contra la droga -y la delincuencia- de las que uno olvida que
se estan librando, hasta que nota en 30 afios, que en México hubo 500

mil muertos y habra mas.”>’

sta primera parte de la historia nos sitla en México, en el estado de

Sinaloa en el afio de 1940, este estado cuenta con dos regiones

estratégicas la primera es una zona litoral y la segunda es una region
montafiosa, en la que ubicamos a los Altos de Sinaloa, las politicas
agropecuarias mas las obras de irrigacion de la época llevaron a dicho lugar a
un estado de desarrollo econémico y social.

Es una politica publica federal la que inicia con la decadencia para una
region especifica los Altos de Sinaloa, la politica publica implementada fue en
infraestructura hidraulica, era una linea de acciébn que si bien permitia el
crecimiento de ciertas zonas dej6 en rezago a otras areas llevando a un

estancamiento econémico que en otras palabras puede traducirse en pobreza.

En términos del sistémicos luhmannianos, ningln esquema social puede
soportar grandes lapsos de incertidumbre, el sistema social buscara medios para
transformar la incertidumbre en informacién procesable que le dé certeza. Desde
los afios 40°s hasta los 70°s, la siembra, distribucion y venta de la amapola era
un negocio que ayudaba a los altefios a tener un respaldo econémico cuando los
productos legales pasaban por malas rachas, es en el periodo de 1970, cuando
la politica publica que ya mencioné genera un efecto de estancamiento
econdémico dentro de los mercados legales que llevo a la decision de que el

mercado de la amapola era mas redituable.

157 Bernanrd, C. (productor),(2018), Narcos México (Serie de Television), Estados Unidos, Netflix.
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El negocio ilegal de la amapola en Sinaloa se transforma en una especie
de empresa que se fortalece a través de sus relaciones, mismas que al final del
dia se traducen como esquemas de nexos de inclusion de los sectores que se
vieron afectados por una politica excluyente. Es importante recalcar lo que Max
Weber establece en su texto Economia y Sociedad, la fidelidad adquiere gran
importancia en cualquier forma de comunidad®®8. ¢ Por qué traer esta idea aqui?
Porque muchas de las organizaciones para la siembra, cosecha y distribucion de
la amapola eran estructuras familiares, amigos o conocidos, de esta manera se
garantizaban lazos solidos que pudieran subsistir mas alla del beneficio
econdémico. Estos circulos de las empresas poseen una estratificacion que se
desarrolla de la siguiente manera: Cultivadores, Procesadores, Intermediarios y
Traficantes. Todo este proceso genero una narco-economia y en poco tiempo

los circulos y redes habian atrapado muchos de los sectores.

La mariguana fue uno de los productos que llevo a Sinaloa a consolidarse
como uno de los productores de drogas mas grande del mundo, consolidandose

con este titulo en 1975.

Aungue en términos sistémicos, el individuo no posee la suficiente
importancia o relevancia, son Miguel Angel Félix Gallardo, Rafael Caro Quintero,
Ernesto Fonseca, quienes comprender de mejor manera la empresa ilegal del
tréfico de drogas para conformar el llamado Cartel de Guadalajara, que se forma
justo después de otra accién por parte del Gobierno Mexicano, la Operacion
Condor que tuvo el efecto cucarachay llevo a estos a Guadalajara donde surgi6

Su organizacion.

Incluso tras la detencién de Félix Gallardo, éste decidié repartir los
territorios entre sus lugartenientes y familiares, dejando Tijuana a los hermanos
Arellano Félix, Sinaloa a Joaquin Guzman Loera y Ciudad Juarez a Armando
Carrillo Fuentes.

Este es el inicio para comprender el desarrollo de los presupuestos
basicos de los que hablo en el capitulo segundo, y la construccion de la realidad
gue hoy vivimos en México, la realidad de un sistema que produce y reproduce

exclusion y desigualdad. Para ello analizaremos diferentes periodos

158 Cfr. Weber, M. Economia y Sociedad, México, FCE, 1964, p.264.
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presidenciales, situaciones sociales y politicas, programas Yy proyectos

implementados; considerando la narracion anterior como un punto de partida.

4.1 Esquema Priistay sus politicas publicas
Si bien existen acciones propias a las que podemos dar seguimiento para

comprender paso a paso el desarrollo de la inseguridad y la violencia en el pais,
tal y como se ha establecido en parrafos anteriores de este capitulo son dos
acciones las que llevan al desarrollo de la delincuencia (politica publica de
infraestructura hidraulica y operacién condor) son las acciones subsecuentes las
gue nos han llevado a un punto de crisis en el tema de la seguridad publica, para
efectos de la presente investigacion a partir de este momento me situare a
analizar del periodo de Carlos Salinas de Gortari a el periodo presidencial actual
de Andrés Manuel Lopez Obrador.

El Partido Revolucionario Institucional (PRI), tiene su origen en 1928
cuando el entonces presidente Plutarco Elias Calles, propuso la creacion del
Partido Nacional Revolucionario (PNR) el cual se funda concretamente en el afio
1929. Surge como un partido politico de corrientes ideoldgicas con fuerzas
politicas distintas a lo que en ese momento se veia, pero que resultaban ser

afines.

Aproximadamente 9 afios después de la creacion del PNR, el General
Plutarco Elias Calles y el entonces presidente Lazaro Cardenas con su ruptura
de intereses y la integracion de nuevos miembros como Emilio Portes Gil, se
genera una reestructuracion que lleva al cambio de nombre de la institucién, que
en ese momento fue conocido como Partido de la Revolucién Mexicana (PRM).
Fue hasta 1946 cuando finalmente se logra una estabilidad dentro del partido
creando lo que hoy conocemos como Partido Revolucionario Institucional (PRI).

El PRI logré superar las lineas de ultraizquierda y derecha, que a muchos
paises llego tras la Segunda Guerra Mundial. Sin embargo, mucho se ha
rumorado sobre la falta de limpieza en diversas elecciones como fue la de 1952

dando origen a la pluralidad en las elecciones en 1963.

Se cree que la etapa “final” como principal fuerza politica de México es de

la fase de 1977 a 2000 donde para algunos autores comienza la decadencia en
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sus ideas y por primera vez pierde frente a otro partido politico, lo cual generaria

un nuevo panorama para México y el mundo de las politicas publicas.

“El partido Revolucionario Institucional, es un partido nacionalista,
democratico y popular, que con apego a la constitucion, lucha porque sus
militantes accedan al ejercicio del poder publico, para contribuir a la
integracion de la representacion nacional, estatal y municipal y promover
permanentemente la participacion del pueblo en la vida democratica con
la finalidad de que en los actos de autoridad y en la relacion de ésta con
la ciudadania, prevalezca la democracia, la legalidad y la justicia social.
Los Prisitas conformamos un partido nacional, una alianza incluyente de
los ciudadanos, de organizaciones y sectores, en el que esta representada
la heterogeneidad de la sociedad mexicana. El PRI es el partido de todos

los mexicanos comprometidos con la democracia y la justicia social. >

En cuarenta y tres puntos se narra los principios de este partido del cual
he elegido el punto nimero dos, que deja de una forma expresa la comprensién
de cudl es su postura y sus ideales. Es claro que ante todo existe y existira la

vision nacionalista que no es una limitacién para crear nexos hacia el exterior.

También se determina que la ideologia del PRI es un resultado de la
interpretacion de las luchas del mexicano ante sus problemas, resulta ser la
Revolucién Mexicana un puente primordial para su creacion, incluso partiendo
de fechas anteriores toman aspectos de la independencia para dar vida a sus

postulados.

El PRI bajo este esquema siempre ha pretendido desarrollarse en temas
gue son del pueblo y para el pueblo, crear politicas publicas, bajo el esquema
priista significa (para ellos) crear lineas de accion que lleven a la sociedad a un
optimo desarrollo, y al menos desde su visibn, México se mantuvo a la
vanguardia y con una estabilidad que perdi6 al caer el esquema politico. Aspecto

gue a continuacién analizare.

159 Consultado en http://www.pri.org.mx/TransformandoaMexico/Nuestro
Partido/Documentos.aspx (22-FEBRERO-2019)
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4.1.1 Analisis de las politicas publicas en materia de
seguridad, emitidas en el periodo de Carlos Salinas de
Gortari

Carlos Salinas de Gortari, economista y politico mexicano fue presidente

de México en el periodo del 1 de diciembre de 1988 a al 30 de noviembre de
1994, previamente titular de la Secretaria de Programacion y Presupuesto en el
gobierno de Miguel de la Madrid.

El gobierno del entonces presidente Carlos Salinas de Gortari fue
caracterizado por diversos aspectos que a su vez fueron severamente criticados
y que siguen teniendo repercusiones en la actualidad. La privatizacion de
diversos o6rganos fue la solucion a un problema suscitado desde 1976, se
privatizd Teléfonos de México (Telmex), una de las causas principales por las
que ésta se privatizo fue las constantes demandas interpuestas ante la
PRODECON, asi como la ineficiencia para resolver las solicitudes de las familias
mexicanas, la venta fue hecha a través de subasta publica quedando en manos
de Carlos Slim. La privatizacion de la banca mediante reforma constitucional de
los articulos 28 y 123 constitucionales, aunque la privatizacién ya habia iniciado

en periodos presidenciales anteriores finalmente se logro en este sexenio.

El Tratado de Libre Comercio para América del Norte (TLCAN) fue un
aspecto que caracterizé a dicho gobierno, redefiniendo desde su vision los
principios socioecondémicos de México y que con base en este tratado se lograria

generar bases sélidas en términos econémicos.

Baso su gobierno en una politica publica que después se convirtié en el
Programa Nacional de Solidaridad y Desigualdad el cual se puso en marcha
inmediatamente al dia siguiente de asumir el cargo como presidente de México,
destaca este programa por ser una linea de accion que no va solo del apoyo del
Gobierno, busca que la poblacion participe en el desarrollo.

4.1.2. La situaciéon de general del pais 1988-1994.

Analizar la situacién del pais durante esos afios nos ayuda a comprender
la situacion que se vivia en ese momento, asi como las necesidades que se

debieron atender.

Se debe prestar atencidén a aspectos como lo son los indices de pobreza,

los grados de educacioén y la facilidad que en ese momento habia para acceder
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a otros niveles de escolaridad, las fuentes de empleo, asi como los salarios, para
finalmente estudiar los niveles y la calidad en la seguridad publica. Estudiar todos
estos aspectos nos habla de las posibilidades que se ofrecian a los mexicanos,
para seguir siendo ciudadanos con un modo honesto de vivir, puedo hablar de
aspectos como la apertura en el gobierno y la transparencia que desde siempre

debhid existir era casi nula.

Partiré brevemente de la explicacion del gobierno del expresidente Miguel
de la Madrid quien tomoO posesion en 1982 encontrado un pais economica,
politica y socialmente inestable, por lo que se toma como medida la
implementacion de la linea de accion llamada Programa Inmediato de
Rendimiento Econdémicol®, este programa inclinado a la instauracion del
fortalecimiento de la economia hacia el exterior, esta vision se debia a la optica
de que al estar estancado el proceso econémico no existiria tampoco un
desarrollo en los deméas sectores, es decir, que si no existia fluidez en la
economia no habrian trabajos y al no haber empleos las familias mexicanas se
empobrecieron mas, por lo tanto no habria educacién ni buenos niveles en la
calidad de vida. En cambio, si todo comenzaba a girar y existia ese movimiento

en la economia todo volveria a tener un sentido y México creceria'®:,

Al llegar al periodo presidencial de Carlos Salinas de Gortari la economia
gir6 nuevamente hacia una economia de mercado y privatizacion estableciendo
con él, el reconocimiento de la necesidad de exportar manufactura y no
productos primarios resulta evidente que un gobierno inclinado hacia la apertura
econdémica generaria politicas inclinadas al rubro econémico. Todo esto nos lleva
a pensar en un cambio estructural que quiza desde la limitada vision del entonces
presidente Carlos Salinas de Gortari y del expresidente Miguel De la Madrid

ayudaria a crecer la economia al interior.

Se reconoce la importancia del fortalecimiento de las relaciones

exteriores, se habla de un mayor dinamismo comercial, el ingreso a la

160 warmar, A. México ahora, Revista Nexos, 2015. Recuperado de: https://www.nexos.com.mx/?p=4396
(3-abril-2019)

161 Es evidente que no se comprendié que este tipo de movimientos econémicos generan beneficios sélo
para ciertos sectores del pais que usualmente tienden a ser los sectores industrializados, olvidando de
nueva cuenta los sectores agricolas, este tipo de lineas de accion generan polarizaciones, donde en un
punto a sectores incluidos y en otra parte poblacion excluida y que se desarrolla, generando efectos
similares a lo que ocurrid en los altos de Sinaloa.
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Organizacion Mundial del Comercio (OMC), la incorporacion al TLCAN y la
participacion en la Ronda de Uruguay del General Agreement on Tariffs and
Trade (GATT) o en espafol Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y

Comercio.

Volviendo al periodo entre los presidentes Miguel de la Madrid y Carlos
Salinas el tema de la educacién publica, resulta fundamental. El nivel de
educacion publica que se poseia en ese momento era el de primaria, la idea de
ese momento pretendia que los alcances de la educacion basica (primaria) se
expandiera por todo el pais, para todos los mexicanos. Hablo de que mas del
70% de la poblacién se encontraba bajo una situacién de analfabetismo, lo que

impedia el desarrollo del pais en diversos ambitos.

Otro factor destacable para el estudio de este periodo es la situacién de
pobreza que vivia el pais, en un estudio realizado entre el periodo de Miguel de

la Madrid y la entrada de Carlos Salinas, debo destacar los siguientes datos.

“...Entre 1984 y 1989, la proporcién de pobladores de México que vivia en
condiciones de pobreza extrema aumentd en cuatro puntos porcentuales.
Mientras que en 1984 el 19.5 por ciento de la poblacion reportaba un nivel
de gastos inferior a la linea de pobreza extrema, en 1989 dicha proporcion

habia aumentado al 23.6 por ciento de la poblacion total.

Por otro lado, el aumento de la pobreza extrema en este periodo fue
mucho mayor agudo en las zonas rurales. Mientras que entre 1984 el 37.2
por ciento de la poblacion rural tenia un nivel de gastos inferior a la linea
de pobreza extrema, para 1989 dicha proporcién habia aumentado al 42.1
por ciento. Dentro de las zonas urbanas también se registré un ligero
aumento de la pobreza extrema de cerca de 10 por ciento en 1984 al 11.8

por ciento en 1989.” 162

162 Alarcon Gonzalez Diana, Frontera Norte, nimero especial; pobreza 1994 “La evolucion de la
pobreza en México durante la década de los ochenta” P. 135.
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1584

Inddencia Porcentaje Brecka Porcentaje Indice o1 Porcentaje
pobreza pobreza
Rural 03719 6689 0.1232 7280 0.0572 76,58
Urbano 0.0995 3311 0.024 27.20 0.0094 23.42
Nacional 0.1951 10000 0.0554 100.00 0.0262 100.00
1989
Incidencia Porcentafe Brecha Porcentafe Indice FeT Porcentaje
pobreza pobreza
Rural 0.4206 69.43 0.1583 76.05 0.0802 79.76
Urbano 0.1182 3057 0.0318 2395 0.0130 20.24
Nacional 0.2360 10000 0.0811 100.00 0.0391 100.00
Cuadro 7

indice de pobreza
Fuente: INEGI, estimacion para 1989

Con los datos anteriores y la gréfica siguiente debemos comprender lo
siguiente: la eleccién de politicas, programas y proyectos de una determinada
administracion publica pueden erradicar el problema (incertidumbre), contenerlo
o incrementarlo, como lo he planteado desde el inicio de mi investigacion, el
entendimiento de la realidad es posiblemente, el pilar inicial sobre el cual se
encuentra la base de la eficiencia de una linea de accién, elegir como eje centra
el desarrollo econdmico del pais a través de la apertura de los mercados
internacionales generd el 67 % de la poblacion que estaba en zonas rurales
incrementara su pobreza y tentativamente buscara formar parte de esquemas

inclusivos que le permitieran desarrollarse y sobrevivir en un sistema excluyente.

De esta manera la inclinacién hacia cierta tendencia de politica publica no
es propia de la ignorancia de la realidad y magnitud de la incertidumbre que
asimilaba el sistema social mexicano en ese momento, sino de una eleccién
particular del presidente en turno, de esta forma quiza el elemento ético de

Carlos Salinas debi6 jugar un papel importante.

El desarrollo, inclinado hacia politicas econOmicas al exterior tiene
desarrollo para ciertos sectores y empobrecimiento para otros, lo que es sélo el

comienzo de un problema mayor que aun no tiene final.
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Pobreza Extrema 1984
o%\/O%

Grafica 6
Elaboracién propia

Pobreza extrema 1989
- 0%

Grafica 7
Elaboracién Propia

La comparacion de la grafica 6 y 7, respecto a los datos de pobreza de
acuerdo al tipo de zona indica un aumento promedio del 3 % de un periodo
presidencial al otro lo que indica que el desarrollo econémico se inclind hacia el
desarrollo urbano.

Los niveles de pobreza eran realmente altos, de la misma manera el
desarrollo de la educacion fue deficiente en medida de que gran parte de la
poblacién eran analfabetas o en su caso sélo tenian un nivel maximo de

escolaridad correspondiente al de primaria.
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El trabajo que debié desarrollarse en ese periodo presidencial fue la
implementacion de reformas escolares que permitieran el acceso a educacién
para mas mexicanos, educacion para la poblacién rural, esto en suma como
programas de desarrollo social y del campo, es decir dotar de elementos
suficientes para combatir el problema de pobreza extrema a través del desarrollo
sustentable del campo. Si bien si era importante el desarrollo de una economia
saludable a través de la apertura de mercados internacionales también lo era el

desarrollo de las personas en sectores fuera de las urbes.

En torno al tema de la inseguridad que en esa época se vivia, se pensaba
que era una cuestion que soélo era vivida en las urbes, sin embargo, trasladando
la descuidada situacion de pobreza y educacion a tiempos actuales, habria una
mejor comprension del problema que surgié en lugares como los Estados de

Guerrero y Michoacan.

4.1.2.2 La Administracion Publica Federal en el periodo de
Salinas de Gortari
Es necesario una vez analizada la situacion social, econémica y politica

del pais, entender la forma en que se llevo a cabo el gobierno del presidente
Carlos Salinas, es decir, la forma en que estaba organizada, los érganos que
debieron atender a los diversos problemas, asi como los programas que se
implementaron, para comprender el juego de las administraciones que le

siguieron a Salinas de Gortari.

Su gabinete estaba constituido por las siguientes Secretarias:

. Jefe de la Oficina de la Presidencia

. Secretaria de Gobernacion

. Secretaria de Relaciones Exteriores

. Secretaria de la Defensa Nacional

. Secretaria de Marina

. Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

. Secretaria de Programacion y Presupuesto
. Secretaria de Desarrollo Social

. Secretaria de Pesca
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Hablaré de la Secretaria de Programacion y Presupuesto, que resulta un
organismo fundamental para comprender a las politicas publicas en este
sexenio. Fue creada por el presidente Adolfo Lépez Mateos en 1958 con el
nombre de Secretaria de la Presidencia de la Republica dentro de sus principales
atribuciones y objetivos estaba el de concretar la planeacion y estrategias de
todas las demas dependencias que conformaban la Administracion Publica
Federal.

En la Ley Organica de Administraciéon Publica Federal de 1986, en el
articulo 32 establece las funciones principales de esta Secretaria. Destacaremos
algunas de sus atribuciones para comprender el desarrollo de las politicas

Secretaria de Energia, Minas e Industria Paraestatal
Secretaria de Comercio y Fomento a la Industria
Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos
Secretaria de Comunicaciones y Transportes
Secretaria de la Contaduria General de la Federacion
Secretaria de Educacion Publica

Secretaria de Salud

Secretaria del Trabajo y Prevision Social

Secretaria de la Reforma Agraria

Secretaria de Turismo

Procuraduria General de la Republica

Departamento del Distrito Federal

publicas de ese tiempo.

“ARTICULO 32.- A la Secretaria de Programacién y Presupuesto

corresponde el despacho de los siguientes asuntos:

l. Proyectar la planeacion nacional del desarrollo y elaborar,

con la participacién de los grupos sociales interesados, el Plan

Nacional Correspondiente;

I. Proyectar y coordinar con la participacion que corresponda
a los gobiernos estatales y municipales la planeacién regional, asi
como la ejecucion de programas especiales que le sefale el

Presidente de la Republica; Ill. Coordinar las actividades de
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planeacion nacional de desarrollo, asi como procurar la
congruencia entre las acciones de la Administracion Publica
Federal y los objetivos y prioridades del Plan Nacional de

Desarrollo..."183

Al enunciar estas tres funciones sefialadas por el articulo antes
mencionado, es posible darse cuenta que: en materia de politicas publicas esta
secretaria era la base en la coordinacion con los demas organismos, asi como
con las entidades del pais. Se habla de una accion en coordinacion con el Plan
Nacional de Desarrollo por lo que procederemos a analizar sus principales

aspectos en materia de seguridad publica.

El Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, posee siete aspectos

principales denominados de la siguiente manera:

. Balance General: Los retos y las oportunidades.
. Objetivos y estrategias del Plan Nacional de Desarrollo.
. Soberania, Seguridad Nacional y promocion de los intereses de

México en el exterior.

. Acuerdo Nacional para la ampliacion de Nuestra Vida Democratica.
. Acuerdo Nacional para la recuperacion Econdmica con Estabilidad
de precios.

. Acuerdo Nacional para el mejoramiento productivo.

. Sistema Nacional de Planeacién Demaocratica.

Dentro de este esquema del PND, se debe atender directamente el punto
namero seis que al desglosar encontramos un aspecto directamente relacionado
con la seguridad publica, “Procuracion e imparticion de Justicia” que aborda

directamente a la inseguridad estableciendo que:

“El problema de la inseguridad que afecta hoy en dia a gran parte de la

poblacién tiene una génesis compleja, mas alla de la normatividad y la

163 Djario Oficial de la Federacion 24 de diciembre de 1986.
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administracion. La seguridad Publica es necesariamente la consecucion y
mantenimiento de una efectiva y cotidiana vigencia del Estado de
Derecho: éste implica el funcionamiento eficaz de un sistema de prevision
de dafios juridicos que ha de traducirse en garante de la proteccion
permanente de los derechos subjetivos, tanto individuales como
colectivos o sociales, para salvaguarda de las personas, de su libertad, de

sus bienes y de su domicilio. 64

Esta es una forma “ligera”%° de ver un problema que no tenia los impactos
que actualmente tiene la inseguridad en nuestro pais, no se colocan los
elementos de los que hoy en dia echamos mano para el control de este
problema, la situacion que en ese momento se atendia como inseguridad era
quiza controlable desde la vision del entonces presidente Carlos Salinas, con la
vigencia del Estado de Derecho, es decir controlar el problema sin que el sistema

se viera vulnerado y dafiado como actualmente ocurre.

Se propone dentro del PND aspectos que ayudarian a mejorar la
seguridad publica y la administracion de justicia.

“Avanzar en la colaboracion y la conciliacion de los diversos sistemas
normativos, tanto en la forma como en el fondo; asi como en la
descentralizacion de la justicia, a través de la utilizacion de mas amplios
mecanismos de coordinacion entre los diferentes niveles de gobierno y la
revitalizacion de los mecanismos de participacion y colaboracién de la
comunidad; y en la desconcentracion de la justicia con la creaciéon y
reubicacién de los centros de atencion y decision, para que su procuracion
e imparticion sea mas expedita, mas sencilla, mas segura y mas agil, en

beneficio de la sociedad;

(..)

164 Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, 6.2.1 Procuracion de Justicia.

165 Y puede entenderse de dicha manera, porque no existieron acciones reales contra ciertos
problemas como el trafico de drogas pese a los antecedentes que ya se tenian como lo era el
Cartel de Guadalajara, o bien, los movimientos que se realizaban por parte de los hermanos
Arellano Félix, Joaquin Guzman Loera o Amado Carrillo Fuentes. Todo parecia estar bajo control
0 al menos bajo el control de una corrupcién disimulada.
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Fortalecer especificamente las acciones frente al problema del
narcotrafico, a través de la prevencién de la farmacodependencia, de
mayores esfuerzos en la investigacion y resolucion, de la disolucién de
sus organizaciones delictivas, y de la confiscacion de sus recursos

financieros; y

Proporcionar la capacitacion y superacion vocacional y mejorar,
gradualmente las remuneraciones de los integrantes de las corporaciones
de seguridad, asi como depurar y adecuar su organizacion; vigilar que su
funcionamiento se ajuste al mandato de ley, a los requerimientos de la
sociedad y al absoluto respeto de los derechos de la ciudadania; y

modernizar los sistemas para la rehabilitacién del delincuente. 166

Desde finales de los afios 80°s principios de los 90°s el narcotrafico era ya
un problema que ponia en riesgo la seguridad publica en nuestro pais, es
destacable también que la prevencién era un elemento principal que debi6 de
ser atendido correctamente por las instituciones para no llegar al punto en el que

actualmente nos encontramos.

Aungue el Plan Nacional de Desarrollo estaba encaminado a otro tipo de
cuestiones los rubros mencionados sobre la atencion a la inseguridad y los
posibles programas que deberia surgir estuvieron bajo la potestad de la
Secretaria de Gobernacién, en la Ley Organica vigente en ese momento, le

conferia s6lo una atribucién en ese sentido.

“Articulo 27.- A la Secretaria de Gobernacion le corresponde el despacho

de las siguientes asuntos:

(..)

XXVI. Organizar la defensa y prevencion social contra la delincuencia,
estableciendo en el Distrito Federal un Consejo Tutelar para menores
infractores de mas de seis afios e instituciones auxiliares, creando
colonias penales, carceles y establecimientos penitenciarios en el Distrito

Federal y en los Estados de la Federacion, mediante acuerdo con sus

166 Diario Oficial de la Federacion 31 de mayo de 1989.
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gobiernos, ejecutando y reduciendo las penas aplicando la retencion por
delitos del orden federal o comiun en el Distrito Federal; asi como
participar conforme en los tratos relativos, en traslado de reos o que se

refiere el quinto parrafo del articulo 18 Constitucional; 6"

4.1.2.3. Programas implementados en el periodo
presidencial de Carlos Salinas de Gortari
La Procuraduria General de la Republica fue un 6rgano del Poder

Ejecutivo, que fue de vital importancia en el periodo de expresidente Carlos
Salinas De Gortari, desarrollé programas inclinados hacia el crecimiento de las
politicas publicas en materia de seguridad. Es importante mencionar que en el
transcurso del primer afio del sexenio del periodo del entonces presidente Carlos
Salinas, la PGR coordiné y realizé una consulta popular sobre Seguridad Publica
y Administracion de Justicia tratando de impulsar con esto la participacion
ciudadana, obteniendo resultados interesantes sobre la percepcion de la
seguridad que en ese momento se vivia, ademas se comprendié que el dilema
de inseguridad no es un problema que surja por si solo sino que existe una gran
variedad de factores que pueden hacer mas grande el conflicto, como lo era en
ese momento la situacion de pobreza que el pais experimenta y que sigue

experimentando, asi como la problemética del analfabetismo.

Es necesario mencionar que el 23 de diciembre de 1988 se cred una
Subprocuraduria de Investigacion y Lucha contra el Narcotrafico, con ello se
intentaba combatir los delitos contra la salud. Desde la vision internacional se
buscé la cooperacion entre Estados Unidos de América, Venezuela, Colombia,
Guatemala y Costa Rica, incluso en este periodo se intentd incursionar la
cooperacion entre el gobierno y una forma de participacion ciudadana que,
aungue aun era muy cerrada la forma de intervencion y solo fue algo que existio
como una manera de manifestar un programa o una idea, muestra tintes de la

necesidad de la intervencion para el conocimiento del problema.

167 Diario Oficial de la Federacion 31 de mayo de 1989.
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Esta forma de interacciéon es a través de la Direccion General de
Participacion y Orientacion Legal, con la finalidad de mejorar el sistema de

Procuracién de Justicia.

Existio el Programa de Atencién a la Farmacodependencia (ADEFAR) su
instrumento intentd involucrar a los Gobiernos Federal, Estatal y Municipal,
pretendia concientizar a través de los medios de comunicacion masiva los dafios
generados por el consumo de drogas, se hablé de la creacion de 25 mil 509

unidades de ese organismo en todo el pais.

Dentro de este mismo programa de apoyo a campesinos pretendiendo
desalentar la siembra de estupefacientes, el programa era conocido como
“‘DESIES”, otorgando al campesino alternativas de fuentes licitas de trabajo y en
consecuencia la obtencion de ingresos, mediante su participacion en la
construccion de vias de comunicacion, obras de electrificacion, escuelas rurales,
agroindustria, granjas industriales, entre otros conceptos. Estas actividades son
financiadas a través del fondo de Naciones Unidas para la fiscalizacion del uso

indebido de las drogas.
Programa Nacional Solidaridad

“El Programa Nacional Solidaridad es el instrumento que el gobierno de la
Republica ha creado para emprender una lucha frontal contra la pobreza,
mediante la suma de esfuerzos coordinados entre los tres 6rdenes de
gobierno a través de proyectos y acciones concertadas con la sociedad.
En el marco de un enfoque integral para combatir la pobreza, el Programa
Nacional Solidaridad, es el instrumento por excelencia para renovar una
cultura de solidaridad y de participacion social. EI combate a la pobreza

requiere un elevado espiritu de solidaridad de todos los mexicanos. 168

La situacion de pobreza que vivia México era un aspecto preocupante
para el gobierno Federal, por ello dicho programa surge como una politica
publica que desde mi vision resulta criticable, consistia en que familias recibieran

de forma directa apoyos econdmicos, aunque los primeros afos la organizacion

168 Consultado en
http://www.pgr.gob.mx/que%20es%20pgr/Documentos/conmemoracion/peprcsag.htm
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de los programas fue bastante eficiente y parecia un buen remedio para sanar el
mal que nuestro pais en ese momento presentaba; la verdadera critica radica en
el siguiente razonamiento: Hasta qué punto la economia de un pais puede
sostener una politica paternalista que consiste es dar estimulos econémicos para
aparentar la reduccién de la pobreza en ciertas zonas, si el estimulo no incentiva
el crecimiento del campo o de otros sectores y s6lo es para el consumo de ciertos
bienes y/o necesidades a la larga no se dan herramientas para erradicar el

problema, sino incrementas el problema.

Siguiendo este planteamiento el Programa Nacional Solidaridad fue una
idea lo suficiente viable para disimular el problema, sin embargo, también
analizamos que las lineas de accion no deben solo consistir en dar, se debe
buscar que las personas a quienes van dirigidas las politicas publicas
comprendan los beneficios del programa y los usen a su favor posteriormente,
es decir, que las personas sepan emplear las herramientas. Dar dinero no
garantiza la disminucion de pobreza para las siguientes generaciones, es una
manera de que las personas se apoyen para satisfacer las necesidades que en
ese momento tengan, pero si en un futuro el programa desaparece, el nuevo
conflicto radica en la generacion de una dependencia. No se brindan més
posibilidades, no hay mayores oportunidades, no se genera nada, sélo se day
no es garantia de una disminucion de la pobreza. Es un estado de confort para

la sociedad y para el Estado

Solidaridad no implicaba una politica integral no abarcaba mas aspectos

gue en ese momento eran también de importancia.

Es destacable el hecho de que el Gobierno Federal, cre6 a raiz de este
programa la Comision del Programa Nacional Solidaridad, como un érgano de

coordinacion y definicion de las politicas estrategias y acciones.

La trascendencia de este programa para el gobierno salinista fue tal que
en 1992 se envid la iniciativa de ley para crear a PRONASOL en una nueva
Secretaria de Estado que fue conocida como SEDESOL, actualmente Secretaria
del Bienestar.

Si bien como lo establece la cita se busca crear nexos de solidaridad y
esperanza en las personas este programa credé una sensacion de “alivio”, no
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brind6 los elementos necesarios para generar un bienestar total. Es lo que en
otros términos llamariamos un velo que cubre la realidad para generar un
correcto mapa de ruta. Comprendemos con esta Ultima idea que el conflicto

comienza con el maquillaje del problema.

La administracion de Carlos Salinas de Gortari se caracterizé por proponer
politicas de crecimiento econdmico al exterior y si bien existe apertura en los
mercados internacionales gracias a dichos movimientos, omitié el panorama de
pobreza y analfabetismo en el pais para centrarse en los procesos econémicos
que beneficiarian a unos cuantos, el peso se incrementa hacia un subsistema
que comenzo a producir esquemas de desigualdad y exclusion y que finalmente

llevan a aumentar la tension de la incertidumbre que recibe el sistema social.

4.1.3 Politicas Publicas emitidas en el periodo de Ernesto
Zedillo Ponce de Ledn en materia de Seguridad
Ernesto Zedillo Ponce de Ledn fue presidente de México en el periodo

comprendido del 1 de diciembre de 1994 a 30 de noviembre de 2000,
previamente fue subsecretario de Programacion y Presupuesto y en 1988 fue

nombrado Secretario de Programacién y Presupuesto.

Apoyo6 plenamente las reformas impulsadas durante el gobierno Salinista,
su gobierno se caracteriz6 por una fuerte crisis econémica y financiera que no
s6lo generaron repercusiones internacionales, sino que al interior del pais la
situacion fue verdaderamente dificil desde la perspectiva social tanto como de

las instituciones.

La crisis econOmica generada en 1994 (afio en el que inicia el periodo
presidencial de Ernesto Zedillo), tuvo diversos motivos que al final provocaron
como principal problema la devaluacion del peso mexicano, esta problematica
en la vision internacional es conocida como el efecto tequila o bien como error

de diciembre.

Al analizar parte del gobierno salinista, podriamos pensar que al menos
en ese contexto México se encontraba convirtiéndose en lo que seria un pais de
primer mundo, que obviamente sélo quedoé como un suefio lejano y nada mas.

Los gastos y las politicas macroeconomicas que tomo el entonces presidente
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Carlos Salinas llevaron al gobierno federal en una situacion de crisis. Aspectos
como el gasto excesivo en obras publicas, los Tesobonos como herramienta para
poder mantener un PIB de 7%, las préacticas bancarias no reguladas, el asesinato
de Luis Donaldo Colosio y posteriormente de José Francisco Ruiz Massieu y la

rebelion por parte del EZLN® en Chiapas.

Ante esta panoramica la intervencion de Estados Unidos comprando
pesos en el mercado para evitar una devaluacion mayor, la solicitud del entonces
Presidente de Estados Unidos de América Bill Clinton para un Fondo de Rescate
por medio del Fondo de Estabilizacion de Divisas por una cantidad total de 20
mil millones de ddlares, la aportacion del Fondo Monetario Internacional por un
total de 17 mil millones, 10 mil millones de parte del Bank for international
Settlement, y mil millones del Banco de Canadé& asi como fondos de Argentina 'y
Brasil cuyas economias eran afectadas por la situacion que se vivia en México.

El dolar finalmente se estabiliz6 en un precio de 6 pesos.

La situacion que vivieron muchas grandes y medianas empresas
mexicanas frente al nuevo precio del dblar surge al adquirir deudas en délares,
gue en un principio se pagarian por un valor de 3 pesos mexicanos, terminaron
con deudas de casi el doble. Lo que llevo al despido masivo de empleados,

algunas empresas extranjeras dejaron la inversion en nuestro pais.

Hablar de esta situacion resulta importante para nosotros, todo este
conflicto se traduce en un cambio politico, econdmico y social. La economia de
las familias se convirtié directamente en crisis, en pérdidas incalculables, perder
grandes cantidades de dinero, negocios, casas, autos pero sobre todo el
sentimiento de desvanecimiento de un futuro se traduce en que el gobierno no
podia brindar mas la idea de que con honestidad habria un pais préspero, la
corrupcion se incremento mas, no todos estarian dispuestos a volver a comenzar
a crear una fortuna, las oportunidades que mas adelante se presentaran serian
tomadas aunque fueran ilicitas, mas que un cambio econémico se gener6 un

cambio en el pensamiento, en las ideas, en las opciones para sobresalir.

Podriamos pensar que este fenomeno econdmico no perjudica de ninguna

manera a las politicas publicas en materia de seguridad, sin embargo, impactan

169 Ejército Zapatista de Liberacion Nacional.
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de forma directa tanto en las lineas de accibn como en la forma de

administracion.

La inseguridad, la educacion los indices de pobreza cambian radicalmente
a partir de esta situacion, era hasta ese momento un aspecto que podia ser
controlable incluso si el problema empezaba a desbordarse con incentivos

econdémicos se podria mantener en calma a la sociedad.

4.1.3.1 Situacion General del Pais 1994-2000
Como detallé en el punto anterior, el error de diciembre generé varios

problemas dentro del contexto general del pais. A continuacién, analizaré las
condiciones que a partir de ese momento y de la administracion del presidente
Ernesto Zedillo Ponce de Ledn se vivib en el pais, este ejercicio nos ayudara a
comprender de una mejor manera como un aspecto tan simple como lo es una
mala decision o una mala administracion repercute de forma general cada rubro,
por esto se resalta la idea de las politicas integrales, de no descuidar ni un solo

aspecto de la sociedad, para lograr una mayor funcionalidad.

Pobreza alimentaria Pobreza de capacidades Pobreza de patrimonio

Grafica 8
Incidencia de poblacion en situacion de pobreza
Fuente: CONEVAL estudio para 1992-2008
“Tras el periodo de ajuste posterior a las crisis econoémicas de la década
de los ochentas, asi como la paulatina apertura comercial de la economia
mexicana, la ultima década del siglo XX inici6 con una etapa de
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crecimiento del Producto Interno Bruto total (PIB) cercano a 4% pero con
altos niveles de inflacién; lo anterior repercutié en una pérdida del poder
adquisitivo de los salarios. La combinacion de estos factores ocasion6
gue, a pesar del crecimiento observado, los niveles de pobreza se

redujeran sélo marginalmente...” 70

Se observa en la grafica numero 8, que, tras la crisis econémica de 1994,
uno de los fendmenos que ocurrieron fue la caida de los salarios en por lo menos

diez puntos porcentuales.

Se analiza también la situacion de crisis que se Vvivio en los primeros dos
afos del sexenio del presidente Ernesto Zedillo en cuanto al empobrecimiento
de patrimonio y pobreza alimentaria, que alcanza su maximo esplendor en 1996

con un mayor namero en puntos porcentuales.

(% de la poblacion)

Indicator de Bienestar Ano

1984 1988 1992 1994
Ingreso original reportado 58.3 56.1 55.9 54.9
Ingreso con ajuste proporcional 13.8 20.5 215 224
Ingreso con ajuste por sector 285 3286 31.3 ns
Ingreso con ajuste salarial 15.6 251 238 244
Ingreso con ajuste p/sector salarial y no salarial 29.2 34.0 322 322
Consumo original reportado 60.4 59.2 57.9 57.4
Consumo con ajuste proporcional 29.5 36.5 36.4 370

Cuadro 8

Incidencia de la pobreza moderada
Fuente: ENIGH

En el cuadro 8 se observa la situacion de disminucion en puntos
porcentuales en los indicadores de bienestar. Con un mayor margen (1984-1994)
de una década comprendemos que la disminucién en los diversos indicadores
comienza a caer gradualmente desde la entrada al gobierno del presidente
Carlos Salinas siendo més notorio finalmente con el error de diciembre y aunque
aparentemente 3.5 por ciento no representa gran cosa, tiene un amplio rango de

efecto negativo.

En materia de empleo de acuerdo a los datos y estimaciones de

CONEVAL existe una caida importante en 1995 frente a una desventaja de

170 | a pobreza por ingresos en México 1992-2008, CONEVAL.
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crecimiento de poblacion que rebasa por mucho los alcances del nimero de
empleos contra el crecimiento de la poblacién y las necesidades por mejorar las
condiciones de vida.

La calidad en la vivienda actualmente y unos 13 afios atras ha mejorado,
en ese momento muchas de las personas no contaban con un hogar de calidad
la mayoria tenia piso de tierra, por lo menos un 46% de los que se conoce vivian

bajo estas condiciones.

Otro punto que es necesario analizar son las condiciones en el nivel de
educaciéon que no fue un aspecto que se viera afectado, sin embargo, a
diferencia de otros paises en México solo se incentivd e impulsé la educaciéon
primaria como principal politica lo que quiere decir que en nuestro pais la
mayoria de la poblacion tenia un nivel de educacion de primaria, fueron muchas
las politicas que se elaboraron en materia de educacién que posteriormente

analizaré mas a detalle.

Y el aspecto mas importante de nuestra investigacion la seguridad publica,
es un elemento que en ese momento no era una situacion que estuviera fuera
de control, sin embargo las politicas seleccionadas en materia de control de
venta distribucién y consumo de drogas, las promesas por parte del narcotrafico
era mas redituables que los negocios licitos, describo una situaciéon donde el
descuido y la pobreza que se vivia era fuera de la metrépoli y se manifestaba en
zonas rurales donde los apoyos eran minimos, donde la educacién era pobre,
donde no importaba la produccién agricola; la promesa de sobresalir, de una

esperanza de ser alguien, comenzé a cobrar fuerza en este sexenio.

4.1.3.2. La Administracién Publica en el periodo de Ernesto
Zedillo
La administracion del entonces presidente Ernesto Zedillo Ponce de Leo6n

contd con los siguientes 6rganos administrativos de acuerdo con el articulo 26

de la LOAPF que a la letra establecio6:

“Articulo 26.- Para el despacho de los asuntos del orden administrativo, el

Poder Ejecutivo de la Unidn contara con las siguientes dependencias:

. Secretaria de Gobernacién
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. Secretaria de Relaciones Exteriores
. Secretaria de la Defensa Nacional.
. Secretaria de Marina
. Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
. Secretaria de Desarrollo Social
. Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca.
. Secretaria de Energia.
. Secretaria de Comercio y Fomento Industrial.
. Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural.
. Secretaria de Comunicaciones y Transportes.
. Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo.
. Secretaria de Educacion Publica
. Secretaria de Salud.
. Secretaria de Trabajo y Prevision Social.
. Secretaria de la Reforma Agraria.
. Secretaria de Turismo.
. Departamento del Distrito Federal.” "1

Algunas de las Secretarias de la Administracion del expresidente Carlos Salinas
de Gortari fueron modificadas por presidente Ernesto Zedillo, la funcién en
cuanto al PND, sobre coordinar y controlar la forma de elaboracion pasa a ser
una facultad de la SHCP ya que la Secretaria de Planeacion y Programacion se

extinguié en la nueva administracion.

El Plan Nacional de Desarrollo correspondiente al periodo presidencial de
Ernesto Zedillo (1995-2000) establece cinco objetivos fundamentales los cuales

son:

171 D.O.F. 31 de mayo de 1995
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I. Ejercer el ejercicio pleno de la soberania nacional, como valor supremo de

nuestra nacionalidad y como responsabilidad primera del Estado Mexicano.

[I. Consolidar un régimen de convivencia social regida plenamente por el
derecho, donde la ley sea aplicada a todos por igual y la justicia sea la via para

la solucién de los conflictos.

[ll.  Construir un pleno desarrollo democratico con el que se identifiquen todos
los mexicanos y sea base de certidumbre y confianza para una vida politica

pacifica y una intensa participacién ciudadana.

IV.  Avanzar a un desarrollo social que propicie y extienda en todo el pais, las
oportunidades de superacion individual y comunitaria bajo los principios de
equidad y justicia.

V. Promover un crecimiento econémico vigoroso sostenido y sustentable en

beneficio de los mexicanos.

Dentro de estos cinco puntos es para nosotros importante el segundo ya que

aborda de forma directa el problema de la seguridad publica en nuestro pais.

‘A lo largo y ancho del pais, los mexicanos han expresado su
preocupacion por la creciente inseguridad a que se enfrentan en la vida
cotidiana. A diario se cometen actos ilicitos que perturban la paz y la
tranquilidad social afectan el bienestar, la seguridad y el patrimonio de las
familias y, en pocas ocasiones lesionan irreparablemente la integridad e
inclusive la vida de muchos mexicanos. Cuando estos delitos no se
resuelven conforme a la ley, se quebranta seriamente el Estado de

Derecho.”2

El Plan dentro de sus aspectos interesantes brinda un apartado que habla
de estrategias y lineas de accion especificamente en el area de Seguridad
Publica una de las que mas llama la atencion es la que nos dice que para una
eficiente administracibn en materia de Seguridad Publica es necesario la
transparencia de las instituciones encargadas de este ambito en cuanto a los

recursos que utilizan para la materializacion de las politicas publicas.

172 Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000
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Se busca también dentro de las lineas de accion las bases para consolidar
un Sistema Nacional de Seguridad Publica el cual contaria con algunas de estas
caracteristicas: estandares nacionales de calidad en el servicio de la seguridad,
creando una auténtica carrera policial sustentada en un régimen de prestaciones
econdmicas y sociales congruentes con la importancia y los riesgos de su labor;
mecanismos de coordinacion entre los tres érdenes de gobierno, con respecto a
la soberania de los estados y a la autonomia de los municipios. Se habla de la
creacion del Centro Nacional del Fomento Policial. Es muy importante para este
PND la reorganizacion del sistema de policia, asi como brindar mayores
posibilidades econdmicas a los policias, era claro para ese momento que el
mayor problema era la corrupcion dentro del mismo esquema, en términos
generales no puedes combatir al enemigo si tu principal elemento coopera con

s

él.

Este plan a diferencia del PND del expresidente Carlos Salinas aborda de
manera mas extensa el problema de la seguridad publica, que ya para principios
del gobierno del presidente Ernesto Zedillo era un problema que se comenzaba
a considerar de gran magnitud. El esquema de manejar instituciones
transparentes en materia de los recursos econémicos empleados para la
elaboracion de las politicas publicas es una idea fundamental que no logré
consolidarse, la corrupcién en las diversas instituciones no sélo en las de
Seguridad Publica era algo latente, las opciones para generar una fortuna eran
muy pocas en ese momento y muchos servidores publicos prefirieron

enriquecerse de manera ilicita.

La coordinacion con los Estados y municipios es también algo
indispensable para la elaboracién de buenas politicas publicas, permite a la
federacion conocer aspectos que desde su posicidn no es posible ver, es posible
crear mejores mapas de ruta, sin embargo, la coordinacion municipal es algo que
incluso aun en la actualidad no se ha desarrollado de manera concreta al menos

en seguridad publica.

Dentro del PND 1995-2000 se busca combatir la pobreza en México que

golpeaba al pais, de esta manera al impulsar diversas lineas de accion se
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buscaba una politica integral que atendiera diversos aspectos que mantenian a

la sociedad en la incertidumbre y que generaban problemas para el gobierno.

En cuanto a la Secretaria de Gobernacion (SEGOB), aunque hubo
modificaciones a la LOAPF, las funciones en materia de seguridad publica se

mantuvieron igual que las del sexenio del expresidente Carlos Salinas.
4.1.2.3. Programas en el periodo de Ernesto Zedillo

Es importante resaltar en materia de educacion se continué con las
politicas modernizadoras, se fortalece el proceso de federalizacion de algunas
zonas, se consolida el nivel basico escolar se logra una mayor coordinacion entre
los diversos 6rdenes de gobierno, asi como de los distintos niveles educativos.
Se brinda un gran niumero de becas a estudiantes por medio del Programa de
Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA)'"® se trabajé en conjunto con
este programa otras lineas de accion como lo son: Programa de Apoyo a
Escuelas en Desventaja (PAED)'’4, Programa para Abatir el Rezago Educativo
(PARE)'’®, Programa de Educacion Inicial (PRODEI)'’8, entre algunos otros
mas, finalmente podemos hablar de la consolidacion del Sistema Nacional de

Evaluaciéon Educativa.

“En sintesis, se buscd impulsar la educacion para reducir el analfabetismo,
se plante6 ampliar el programa de desayunos escolares, distribuir con
mayor cobertura el abasto de productos como maiz, frijol, arroz, azlcar,
abarrotes y mercancias generales; se incluyé la distribucién de leche, la
promocién de mejoramiento de vivienda mediante apoyos a la
construccién; ademas de un sistema sobre el que se trabajo fue el de
crédito a la palabra, el cual es un esquema financiero para promover la
autoconstruccion 'y el mejoramiento de la vivienda en zonas

marginadas.™’

173 Programa PROGRESA, véase mas en:
http://zedillo.presidencia.gob.mx/pages/disc/ago97/06ago97-1.html

174 PAED, véase mas en: http://publicaciones.anuies.mx/pdfs/revista/Revista97 S3A1ES.pdf
175 [dem

176 [dem

177 Diario Oficial de la Federacion 31 de mayo de 1995.
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PROGRESA se consolidaba hasta ese momento como una linea de
accion de gran impacto, se coordinaba con diversas secretarias, como lo era
SEDESOL, SEP, SSA; buscaba no sélo que los mexicanos recibieran un apoyo
econdémico, sino que, por medio del conocimiento, la educacion y las
herramientas necesarias, se generara un cambio en el pensamiento y en la forma
de vida, se busca que por ellos mismo comiencen a impulsarse y logren un

cambio significativo.

Una vez analizada esta parte es necesario que estudiemos

minuciosamente la parte correspondiente a la Seguridad Publica.

El 31 de diciembre de 1994, tras unos dias de haber comenzado el periodo
presidencial de Ernesto Zedillo, se publicaron en el DOF, diversas reformas la
mas importante para nosotros es la realizada al articulo 21 constitucional, la cual
establece nuevas directrices para generar de esta manera una sola politica
publica en materia de seguridad publica en todo el pais. A raiz de esto, el 11 de
diciembre de 1995 se publicé la Ley que determina las bases de coordinacién
del Sistema Nacional de Seguridad Publica (SNSP), fue hasta agosto de 1998
gue se modifica el Reglamento Interior de la SEGOB, la cual determina la

creacion de un secretariado ejecutivo del SNSP.
Algunas de sus principales funciones son las siguientes:
. Establecer una politica nacional de seguridad publica.

. Coordinar, a todas las instancias de seguridad publica de la
Federacion, Estados y Municipios, sin menoscabo de las atribuciones de

sSu competencia.

. Formular, ejecutar, dar seguimiento y evaluar las politicas

programas y estrategias en materia de seguridad publica.

. Regular los procedimientos de seleccion, ingreso, formacion,
capacitacién, permanencia, evaluacion, certificacion y registro de los

servidores publicos de las instituciones de Seguridad Publica.

. Regular los sistemas disciplinarios, asi como de reconocimientos,
estimulos y recompensas de los servidores publicos de las instalaciones

de seguridad publica.
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Otro punto importante es la creacion de la Policia Federal Preventiva
(PFP) como parte de la Secretaria de Gobernacion, creada el 4 de enero de 1999
seria un cuerpo de policial con facultades y atribuciones de prevencién que
integré en un solo organismo a antiguos cuerpos administrativos. Se establece
como un elemento central que es punto clave para la lucha contra el crimen
organizado y que, a raiz de este, se generan nuevas politicas, nuevos
organismos. Se profundizara en el tema de PFP en los siguientes sexenios que
tuvo una gran importancia, sin embargo, deseabamos hacer notar que la

creacion de este sistema fue realizado durante el gobierno de Ernesto Zedillo.

La situacién administrativa y de Programas para la adecuada aplicacion
de las lineas de accion determinadas en el PND emitido en el periodo
presidencial de Ernesto Zedillo fue totalmente congruente. A pesar del llamado
error de diciembre, el pais, con apoyo del extranjero y de seguir rigurosamente
los planes pudo salir nuevamente a flote a pesar de encontrarse a centimetros
de hundirse unos afos atras, sin embargo, aunque la situacién fue favorable y
aungque podemos hablar de una politica integral ain seguimos concibiendo un
descuido en muchas zonas del pais, lugares donde los apoyos creados no
llegaron. La continuidad en este punto es algo fundamental para un impacto a
largo plazo, es decir que los efectos de las politicas publicas emitidas en el
periodo 1994-2000 debieron tener un seguimiento para que los efectos que se

alcanzaban a finales de 2000 tuvieran un efecto hasta nuestros dias.

Al concluir el periodo del presidente Ernesto Zedillo ocurre algo que
cambia todo, hablo del cambio politico, de la alternancia politica es decir de la
caida del Partido hegemanico tras mas de setenta afios de gobierno, un nuevo
esquema que brinda un nuevo panorama y, aunque la alternancia no es un
aspecto negativo desde este punto implica un cambio en el esquema ideoldgico

de trabajo.

4.2 La nueva Administracion Publica Federal, Esquema
Panista
En la eleccion del 2000 resultd ganador candidato del Partido Accion

Nacional (PAN) el cambio en la forma de administraciébn era una cuestion
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inminente, Accidn Nacional representaba para la mayoria de la poblacién un

cambio en la vida politica y social del pais.

El Partido Accion Nacional tiene sus antecedentes en la formacion del
Partido Nacional Revolucionario (PNR) fundado por Manuel Gbmez Morin dicho
partido buscaba la institucionalidad de la democracia, logré su primera diputacion
en 1946, en 1952 contendid por primera vez a la presidencia, pero no es hasta
el afio 2000 que el PAN con el candidato Vicente Fox Quesada logra ascender

a la Presidencia de la Republica.

El PAN posee estatutos centro humanista. Sus principios de doctrina

fueron aprobados por la Asamblea Constituyente el 15 de septiembre de 1939.

4.2.1 Analisis de las politicas publicas en materia de
seguridad, emitidas en el periodo de Vicente Fox Quesada
Vicente Fox Quesada politico y empresario mexicano, se desempefid

como presidente en el periodo 2000-2006 con su eleccién se inicia un periodo

de alternancia en el que regira por doce afios el PAN.

Desde 1997 Vicente Fox manifestaba su interés por participar en las
elecciones, tras dos afios de campafa logrd un histérico triunfo frente al PRI con

casi el 42.5% de los votos.

El presidente Vicente Fox como candidato se propuso muchos objetivos,
entre los que mas destacan es concluir la situacion de las muertes de Juarez
situacion que se vincula directamente con diversos origenes, desde sectas
satanicas hasta la intervencién directa de narcotraficantes; el empleo y el apoyo
a pequefias y medianas empresas es también parte de las promesas que se

realizaron en campana.

La idea mas interesante manejada bajo este concepto es la de un
presidente que era como el pueblo, que se identificaba con éste, la imagen de
un hombre de botas sombrero que sabe trabajar y que conocia la tierra, desde
esa vision seria darle exactamente a la gente justo lo que necesita, alguien que

conozca lo que se vive, no importo el conocimiento o la preparaciéon convencio

163



ANALISIS HISTORICO

el carismay la supuesta afinidad con los demas, una administracion no tan frivola

un Ejecutivo Federal del pueblo.

El comportamiento del entonces presidente Vicente Fox al exterior podria
para muchos verse desde una forma graciosa de comportarse, sin embargo,
gener6é mucha tension al exterior, enfrentamientos con Republica de Cuba con
la ya popular frase vienes, comes y te vas se vivio un alejamiento con diversos
paises de América del Sur (Argentina, Paraguay y Uruguay) generd también un
problema profundo con Hugo Chavez presidente en ese momento de Venezuela
fue uno de los problemas que dafio tan seriamente las relaciones diplométicas
que llevo a la remocion de los embajadores. También existi6 tensién entre

México y Estados Unidos al no apoyar la guerra contra Irak.

Como podemos darnos cuenta después de esta breve resefia sobre parte
de las caracteristicas politicas y diplomaticas, nos lleva al punto en que al menos
de manera externa las relaciones se fueron resquebrajando. Podriamos pensar
que el andlisis anterior es realmente innecesario, sin embargo, tiene una logica
en nuestra investigacion comprender los fendbmenos que se vivieron en este
sexenio al exterior nos habla de que al romper ciertas relaciones la coordinacion
internacional para el control de determinados aspectos que mantienen en crisis
la seguridad nacional y la seguridad publica se ve perjudicada la situacién como
el trafico de drogas provenientes del sur de América se ve afectado en el sentido

de que no existe una comunicacion entre los paises.

4.2.2 Situacién general del pais 2000-2006
La situacion del pais en ese momento es una situacion totalmente distinta

a la situacién que analizamos bajo el contexto del expresidente Carlos Salinas,
existe una mayor apertura en la informacion, medios de comunicacién el acceso
a INTERNET ayuda mucho al gobierno federal a acercar a los ciudadanos a los

programas o lineas de accion.

Comenzaré analizando los indices de pobreza, al ser uno de los factores
principales que se ha deseado erradicar o por lo menos controlar desde sexenios
anteriores, es fundamental que estudiemos que tan eficaces fueron las politicas

publicas en esta materia.
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En la grafica 9, podemos distinguir claramente dos indicadores totalmente
opuestos uno de ellos es la pobreza alimentaria que alcanz6 su punto maximo
en el periodo presidencial de Ernesto Zedillo y que ha bajado porcentualmente
durante el gobierno del entonces presidente Vicente Fox y parte del gobierno del
Presidente Felipe Calderon, sin embargo, aunque existe esta disminucion no
hay una estabilidad sino que en determinados periodos aumenta lo que nos
ayuda a determinar que las politicas publicas en ciertos periodos no tienen el
alcance necesario o simplemente no son lo suficientemente eficaces para

controlar el problema desde el fondo.

Los niveles de pobreza alimentaria son notoriamente menores a los de
aflos anteriores y, haciendo una comparacion con las estadisticas antes
utilizadas las politicas emitidas en el periodo presidencial de Ernesto Zedillo son
notoriamente eficaces y se ven reflejadas en la estabilidad del gobierno del

presidente Vicente Fox.
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Mapa 2
Grafica de rezago social

El mapa 2 muestra en las diversas entidades los niveles de rezago social,
diversos aspectos son contemplados para determinar esta situacion, uno de ellos
la pobreza, el andlisis que se desarrollo fue realizado en 2005 lo que nos ayuda
a determinar la situacion que se vivia al final del sexenio del presidente Vicente

Fox.

Observamos que los estados con mayor rezago son Chiapas, Oaxaca y
Guerrero, curiosamente este Ultimo quien ha desarrollado problemas durante el
periodo presidencial de Felipe Calderdn, con un gran retraso encuentra el Estado
Michoacan, posteriormente los estados de Veracruz, Hidalgo, San Luis Potosi,
entre otros. Hago referencia a este grupo dado que el primer estado mencionado
curiosamente se convierte en punto central de politicas publicas en el presente
sexenio. Notamos que el estado Chihuahua se encuentra dentro de este mapa
con un rezago moderado y la Ciudad de México se encuentra con un atraso casi
nulo. Aspectos que también nos son interesantes pues Chihuahua se convirtio
para el siguiente periodo en uno de los estados con mayor inestabilidad en
materia de seguridad y la CDMX siempre con una visible percepcién de
estabilidad.

En cuanto a nameros, el presidente Vicente Fox mantuvo a la poblacién

en el rezago social, ni disminuyo ni aumento. El area de educacion es uno de los
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aspectos que nos interesa, este sexenio (2000-2006) trabajé para eliminar el

déficit que se venian arrastrando.

En cuanto a la incidencia delictiva se continuaba trabajando por el control,
ésta a comparacion de otros sexenios iba en aumento. Aunque en el sexenio del
presidente Ernesto Zedillo se habia logrado una estabilidad debido a sus
politicas publicas, los cambios realizados en esta administracion generan un

incremento en la incidencia delictiva.

La interrogante para muchos es si realmente era necesaria la creacion de
un organismo como la Secretaria de Seguridad Publica, para muchos, una de
las mejores ideas alcanzando su mayor esplendor 