EN TORNO AL DESARROLLO DE UN MODELO DE DISENO,
PLANEACION, GESTION Y EVALUACION DE POLITICA DE

SEGURIDAD PUBLICA

I. E1L ComPLEIO DE LA
SEGURIDAD PUBLICA

iSeguridad Publica! tal vez el reclamo
social mas reiterado en los ultimos
afios. Sin embargo, los esfuerzos por
crear las condiciones de viabilidad no
han tenido el éxito deseado, debido
probablemente a la multiplicidad de
circunstancias sociales que la involu-
cran, descritos por tres argumentos
principales:

1. Dindmica ciudadana, que al con-
jugar la diversidad de conductas de
los actores sociales involucrados en
eventos en los que se transgrede la
normatividad, potencian la proble-
matica generada por el conflicto de
intereses entre victimarios, victimas,
servidores publicos y representantes
de la sociedad civil.

Escasa incursion académica en la
construccion tedrica, lo que ha fa-
vorecido la vaga delimitacién del
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complejo conceptual, con las con-
secuentes limitaciones analiticas.
No obstante se han generado los
primeros ejercicios que permiten
descubrir la complejidad concep-
tual —congruente con la realidad
social- que requieren los ensayos
analiticos tendientes a explorar
este campo.

Dinamica institucional de la admi-
nistracion publica en la que se
gestan, formulan, deciden, realizan
y evalian tanto los resultados
como la orientacién —al interior y
exterior de las propias institucio-
nes— de las estrategias de politica
publica.

La convergencia de estas circuns-
tancias, apenas esbozadas, ha provo-
cado que la discusién sobre el tema se
oriente preponderantemente sélo a
una de las situaciones problematicas,
tal vez, mas préximas al sentir de la
experiencia ciudadana: POLICIAS Y
DELINCUENTES convencionales.
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I1. ENTORNO A LA SEGURIDAD
PUBLICA

Es innegable que el problema de Segu-
ridad Pdblica es en esencia complejo y
solo en apariencia puede describirsele
como un conflicto entre instituciones
policiales y delincuencia. El reconoci-
miento de que para atender la deman-
da ciudadana de Seguridad Publica, es
indispensable enfrentar el problema
social de manera integral, tal vez per-
mita aproximarse al por qué, el Estado
Mexicano ha asumido a “la Seguridad
Pablica como funciéon del Estado Mexi-
cano, tiene por finalidad salvaguardar la
integridad, los derechos de las personas
y preservar sus libertades, el orden y la
paz publicos”, asimismo, “la Seguridad
Publica es un derecho colectivo y debe
verse como factor para lograr el bienes-
tar de la ciudadania, hay que partir de
una concepcion mas amplia de la Segu-
ridad Publica, que la considere como
producto de mejores condiciones de
vida para la poblacién”.

I1I. SIN EMBARGO...

En el ambito de las ciencias penales
parece ser que la estadistica-matemati-
cas aplicadas —no ha hecho blanco pre-
ciso, puesto que el impacto logrado no
ha mostrado las bondades que ofrece
el empleo de la estadistica robusta, que
facilita la toma de decisiones raciona-
les ante situaciones de inseguridad, asi
como planear preguntas complejas:
verbigracia, el comportamiento de la
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delincuencia (Kala, Gorenc, Ramirez y
Rodriguez, 1991).

Muchos de los ejercicios de inves-
tigacidn presentan serios defectos, fre-
cuentemente los datos son pobres en
calidad. Sélo recientemente se han
empleado métodos analiticos sofistica-
dos; sin embargo, atin no han sido de-
sarrolladas estrategias especificas o atin
no son conocidas por los cientificos
sociales que se abocan al andlisis de
los fenémenos delictivos, debido pro-
bablemente a las limitaciones que en
los métodos de investigacion encuen-
tran por la considerable dificultad para
la interpretacion de datos, por lo que
la investigacion empirica ha jugado un
papel muy limitado en el desarrollo
conceptual de la criminologia y de la
gestion en Seguridad Publica.

Las preguntas que inicialmente se
desprenden de la incursién de la esta-
distica en el campo de la politica de
seguridad publica, puede traducirse
como: ;Qué acciones de politica pu-
blica han modificado el comportamien-
to de la actividad delictiva en forma
significativa? y ;Cual serd el comporta-
miento del fenémeno en el futuro —a
partir de la modificacién del medio?,
una interrogante mds surge como con-
secuencia del planteamiento anterior,
traduciéndose en: ;Qué acciones poli-
ticas de prevencién han influido en la
aparicién del evento delictivo? Por ello,
es necesario subrayar que el empleo
de la estadistica —robusta—, permite
realizar un acercamiento comprensivo
de la actividad delictiva: descubre la
posible relacién entre las variables in-
cluidas y facilita la toma de decisiones
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—politicas— ante situaciones problema-
ticas y de inseguridad —actividad
delictiva.

La planificacién de la politica cri-
minal es factible definirla en términos
de un analisis operacional continuo, del
que no se puede esperar una reduc-
cion espectacular de la criminalidad,
pero si una reduccion razonable res-
pecto a un buen nimero de delitos
(Lopez-Rey, 1978). La politica criminal
es una parte de la politica general, por
lo tanto, es una consideracion socio-
politica.

Asimismo, el autor referido, ano-
ta en sus conclusiones respecto al ana-
lisis de la politica criminal en el tercer
punto: “Por criminal ha de entenderse
la criminalidad en la extension antes
dicha y entrana la consideracién de la
criminalidad el delincuente y la victima.
Las llamadas politicas penitenciarias,
policiales y otras, deben tomarse como
aspectos de la criminalidad. La tesis de
la llamada profilaxis criminal debe
abandonarse pese a la pretendida dis-
tincidn entre pena y medida de segu-
ridad y los respectivos recipientes de
unay otra.

Nadie puede casualmente asegu-
rar gue la desaparicién o introduccién
de una determinada sancién penal ten-
dra por si sola el efecto de prevenir o
reducir ciertos delitos. El problema es
mucho mas complejo, puesto que el
delito evidentemente es parte del fené-
meno sociopolitico de la criminalidad en
el que la condicién humana no juega el
papel mas importante (Lopez-Rey, 1978).

En un enfoque cientifico de politica
criminal se entiende ésta, sistema-
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ticamente como la exposicién ordena-
da de las estrategias tacticas y medi-
das sociales para la consecucién del
6ptimo control del crimen (Lopez-Rey,
1978).

No obstante, partiendo del su-
puesto que el mejor aspecto tedrico,
es aquél que presente capacidad de
generalizar la explicacion de la delin-
cuencia y de que existe una limitacion
en las posibilidades de conocimiento
en el ser humano, no es posible desa-
rrollar una teoria de la criminalidad que
sea completa y verdadera.

Bajo el influjo de las circunstancias
brevemente descritas en este apartado,
es factible presentar a continuacién los
lineamientos que pretenden orientar el
desarrollo de un modelo racional que
guie la gestion en seguridad publica,
desde las perspectivas analiticas que
mejor describan la realidad factica del
evento delictivo.

IV. NOTAS PARA EL DESARROLLO DE
UN MODELO DE ACERCAMIENTO A
1.4 SEGURIDAD PUBLICA

PRESENTACION

El éxito de las intervenciones realiza-
das en los sucesos que ocurren en la
realidad (en si misma hipotética,
Popper, 1982), esta en funcién de la
congruencia existente entre la estruc-
tura del modelo desarrollado y las pecu-
liaridades del segmento de la realidad
gue pretende representar.
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Es necesario resaltar que el mode-

lado: proceso de construccién de repre-
sentaciones cada vez mds cercanas a la
realidad, es lento y arduo, maxime cuan-
do el objeto de estudio esta definido por
la complejidad del espectro conductual
humano vinculado a la construccién so-
cial de la seguridad publica.

La estructura del modelo esta con-

formada por tres elementos:

a)

Problema. Caracterizado por la
objetivacion de la situacién con-
flictiva que origina el ejercicio de
investigacion.

Necesidades. Relativas a los refe-
rentes requeridos para enmarcar el
problemay establecer las directrices
analiticas, divididas en dos grupos:

Materiales. En este caso descri-
tas por los articulos 38, 39 y 40
Seccion Tercera: De la Estadisti-
ca de Seguridad Publica, Capitu-
lo IV: De la informacién nacional
sobre Seguridad Pdblica, del Ti-
tulo Segundo: Del Sistema Nacio-
nal de Seguridad Publica, de la Ley
General que Establece las Bases
de Coordinacién del Sistema Na-
cional de Seguridad Publica.

Formales. Integradas por el con-
curso de cuatro grandes platafor-
mas tedricas:

- Sustrato conceptual que permi-
te identificar la magnitud de los
diversos objetos de analisis que
constituyen la Seguridad Publica,
a partir entre otras, de catego-
rias juridicas, criminolégicas,
criminalisticas, policiales y filos6-

ficas, sin descuidar el concurso
de otras ramas de conocimien-
to, como ciencias de la educa-
cion, ciencia politica, etc.

- Orientacién gnoseolégica de los
ensayos parciales para acercar-
se a la realidad.

- Informadtica, y

- Directriz analitica, que permite
evaluar la generacién de la infor-
macién necesaria para tratar de
satisfacer las necesidades reales
de Seguridad Publica.

Objetivos. Identificacion de los
grandes propdsitos:

- Sistematizar la informacién rele-
vante de servicios de seguridad
preventiva, procuracion y admi-
nistracién de justicia, sistema
penitenciario nacional, trata-
miento de menores, y factores
asociados a la seguridad publica.

- Analizar la incidencia delictiva.

- Analizar la problematica de se-
guridad publica en los dmbitos
de la Federacién, los Estados, el
Distrito Federal y los Municipios.

- Planear las estrategias de las po-
liticas en materia de seguridad
publica.

- Evaluar y reorientar en su caso,
las politicas de seguridad publica.

La complejidad del modelo esta

en funcidn de:

. Contenido de las cuatro esferas
referidas en el apartado de ne-
cesidades,
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- Nivel de especificidad empleado
al operacionalizar la informacién
correspondiente al sustrato con-
ceptual en el disefio de la base
de datos (primer sector opera-
tivo del espectro tedrico), que
albergara la informacién empiri-
ca (factica) del modelo.

- Orientacion analitica selecciona-
da para el procesamiento de
datos (segundo sector operativo
del espectro teérico) y

- Metas del modelo.

Es necesario resaltar que la unidad
l6gica del modelo, esta referida a la
consistencia establecida entre objetivos
(o metas) de modificacion del medio y
los esquemas tedéricos empleados.

Asimismo, la solidez del modelo,
estd referida al establecimiento de la
integridad formal, lograda a partir de la
integracion del nivel de complejidad y
la unidad légica.

CARACTERISTICAS FUNCIONALES

La integracién de los referentes analiti-
cos de investigacién, en la estructura
del modelo, otorga mayores posibilida-
des analiticas, por ejemplo, en el terrero
factico, la incursién de la investigacion
empirica (estadistica), permite evaluar
la solidez de los supuestos implicitos
en la seguridad pdblica, a través del
empleo de pruebas estadistica de hi-
potesis.

Asimismo, el modelo opera bajo
el principio de modularidad, lo que
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permite ejecutar procedimientos par-
ciales en paralelo, por ejemplo, aten-
der a solicitudes especificas tales como
reportes de informacién, sin interferir
con los propésitos de investigacidn,
aumentando el rendimiento integral del
modelo.

El entorno operativo del modelo
esta definido por complejos grupos de
procesos dirigidos a la operacio-
nalizaciéon de hipotesis, descripcion de
escenarios, generacion de estrategias
politicas, etc., con el empleo de mode-
los analiticos lineales, no lineales y di-
ndmicos, para construir el acervo
formal necesario que retroalimente y
adecue el modelo a las exigencias so-
ciales que le dieron origen, es decir, que
garantice formalmente el disefio mds
adecuado de estrategias de seguridad
publica.

Propucros

A corto plazo, los productos estaran
referidos a proporcionar informacion
sobre aspectos especificos de la segu-
ridad puablica, basicamente en el nivel
descriptivo, por ejemplo en la identifi-
cacion de grupos de alto riesgo, no obs-
tante, representa el primer paso en el
proceso de investigacién previamente
referido; en el mediano plazo se inicia
la integracion analitica de modelo, es
aqui donde los resultados del procesa-
miento modular permiten por ejemplo,
incrementar el nivel de estratificacion
y complejidad de andlisis de los facto-
res vinculados a la seguridad publica;
finalmente en el largo plazo se contem-
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plan los ejercicios tendientes al disefio
y evaluacion de estrategias de seguri-
dad publica, debido a que unicamente
en esa etapa el modelo integra la infor-
macion obtenida en los procedimien-
tos modulares previos.

Con esta etapa, culmina el primer
ciclo del modelo: operacién integral, e
inicia el proceso de optimizacion, con
la retroalimentacién que proporciona
la operacién misma del modelo (resul-
tados) objetivada por los ajustes reali-
zados en torno a los factores asociados
al modelado. Una vez llegado a este
punto, la generacién de productos se
caracterizard por la constancia y per-
manencia, con las restricciones tempo-
rales inherentes a la operacién de los
ejercicios estadisticos.

MobELo

V. INCURSION DE L4 PERSPECTIVA
EMPIRICA EN LA NORMATIVIDAD
DE L4 SEGURIDAD PUBLICA

Probablemente con el propésito de
contrarrestar los impactos de la escasa
tradicion de registro y andlisis en el di-
sefio de politicas publicas, el discurso
oficial ha resaltado, por lo menos en
dos documentos, la relevancia de la
perspectiva factica en el examen de la
realidad. Debido probablemente a que
en la actualidad, la Seguridad Publica,
como necesidad urbana, agrupa a un
sector importante de los reclamos so-
ciales, entre los que destacan los rela-
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cionados con la Procuracién de Justi-
cia, que como funcién de Estado tiene
entre sus objetivos: “...La Investigacion
de los delitos cometidos; la persecucion
de los delincuentes ante los Tribunales
y la imposicion de penas correspondien-
tes; la representacion de la sociedad y
de los grupos vulnerables en asuntos no
sélo del orden penal, sino también del
orden civil y de lo familiar; la atencion a
las victimas u ofendidos por los delitos
y la obtencién de la indemnizacién por
los dafios y perjuicios causados; la reali-
zacioén de estudios en materia de Politi-
ca Criminal y la aplicacion de medidas
de prevencién del delito. Todo ello con
miras a preservar la Seguridad Publica
dentro de un marco de participacién de
la comunidad y de un escrupuloso res-
peto a los derechos humanos y al prin-
cipio de legalidad”.

En este contexto, la preservacién
de la Seguridad Publica requiere del
andlisis de los factores que le dan vida
social e institucional, con el propésito
de identificar las limitaciones para co-
rregirlas y fortalecer los aciertos. Para
ello, el examen minucioso de los facto-
res asociados a la compleja problema-
tica de Seguridad Publica resulta
imprescindible, puesto que tnicamen-
te a partir del andlisis de la realidad sera
factible disefar estrategias politicas
acordes a la dindmica que caracterizan
a estos problemas.

En este sentido, la estadistica,
como conjunto de procedimientos ana-
liticos de la investigacién empirica, re-
salta como estrategia adecuada para
incursionar en al andlisis de los facto-
res asociados a la problematica de la
Seguridad Pdbilica.
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Asimismo, la preocupacién por
resolver los problemas de Seguridad
Publica ha generado mudiltiples acciones,
en la esfera ciudadana y en la institu-
cional. Al respecto cabe mencionar el
despliegue de acciones desarrolladas
entre ellas, en el dmbito legislativo, con
la publicacién de la Ley General que
establece las Bases de Coordinacién
del Sistema Nacional de Seguridad Pu-
blica, (1995). En ella, se regulan entre
otros aspectos, los vinculados a la Se-
guridad Publica, las directrices que han
de normar el proceso que inicia con el
acopio de informacién y culmina con
el disefio de estrategias politicas ten-
dientes a preservar la Seguridad Pd-
blica.

Por ello, es necesario acercarse un
poco a las espectativas del marco juri-
dico. La normatividad que sustenta la
operacionalizacion de la directriz que
rige la Estadistica de Seguridad Publi-
ca, se encuentra plasmada en los arti-
culos 38, 39 y 40 de la Ley General
referida.

El primero de los articulos citados
(38) esta dirigido a la regulacién de los
instrumentos para el acopio de datos,
los aspectos a examinar los ambitos en
que se realizardn los ejercicios estadis-
ticos, asi como los propésitos de los
mismos.

Por su parte, el articulo 39 esta-
blece las directrices generales de coor-
dinacion interinstitucional respecto a la
recepcion de la informacion requerida.

Finalmente, el tercero de ellos (40)
esta dirigido a la sistematizacion de la
informacioén relativa a la problematica
de la Seguridad Publica.
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El contenido de estos tres articu-
los posibilita delinear los objetivos de
la estadistica de Seguridad Publica del
Sistema Nacional de Seguridad Publi-
ca en el siguiente sentido:

OBIETIVOS

1. Sistematizar la informacion rele-
vante de Servicios de Seguridad
Preventiva, Procuracién y Adminis-
tracion de Justicia, Sistema Peniten-
ciario Nacional, Tratamiento de
Menores, y de los factores asocia-
dos a la Seguridad Pdblica.

Analizar la incidencia delictiva.

Analizar la problematica y Seguri-
dad Publica en los dmbitos de la
Federacidn, los Estados, el Distrito
Federal y los Municipios.

4. Planear las estrategias de las Poli-
ticas en materia de Seguridad Pu-
blica.

5. Evaluary reorientar en su caso, las

Politicas de Seguridad Publica.

La importancia de la sistemati-
zacién, radica en la posibilidad de sen-
tar las bases para iniciar la tan necesaria
cultura de registro, sin la que es practi-
camente imposible iniciar cualquier in-
tento de describir la problematica en
la que se encuentra inmersa la Seguri-
dad Publica. Es asimismo importante
destacar que se generara la posibilidad
de contar con un marco conceptual
homogéneo que permitira examinar la
realidad a partir de datos pertenecien-
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tes a la misma categoria conceptual.
Con ello, podran evitarse algunos pro-
blemas implicitos en los intentos por
comparar informacién. Si bien pertene-
ce a la Seguridad Publica la estratifi-
cacion llevada a cabo por las diversas
Instituciones involucradas en la gene-
racion de informacién, dificultan enor-
memente la realizacion de ejercicios
analiticos serios, verbigracia, los inten-
tos por comparar ndmero de delincuen-
tes con nimero de averiguaciones
previas y éstas con el nimero de pro-
cesados, etc.

De igual manera posibilita la
construccion de medidas que permitan
comparar informacion valiosa entre enti-
dades con diferencias en la magnitud
de los fenémenos observados, por
ejemplo, el empleo de tasas, que permi-
tan contrastar fendmenos en poblacio-
nes con distintos valores con respecto
al fenémeno observado.

Respecto al andlisis de la Inciden-
cia Delictiva sera posible, con la infor-
macion captada, para identificar los
perfiles delictivos de las entidades, re-
giones y municipios que integran el te-
rritorio nacional, tan finos, como el nivel
de estratificacién empleado en el regis-
tro de informacion lo permita. Asimismo,
permitird la construccién de imagenes
mas nitidas de la realidad delictiva del
pais debido, entre otros aspectos, a que
se deben detectar los bienes juridicos
afectados por la delincuencia asi como
la modalidad con que son lesionados.

El analisis de la problemdtica de
seguridad publica en los tres niveles de
gobierno permitird observar en su con-
junto la dinamica en la que se desen-
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vuelve este suceso, que posibilite la
inclusién de datos ricos en informacion
que hasta la fecha no se han valorado
debidamente, entre los que se encuen-
tran, por ejemplo, los referidos a las
faltas administrativas, personal y con-
diciones laborales del poder judicial,
etc.

En el mismo sentido, por la natu-
raleza de los objetivos anteriores, es
posible agrupar las metas de la Estadis-
tica de Seguridad Pdblica en tres rubros.

METAS

1. Sistematizacion de la informacion:
- Catalogacion de fuentes de datos

- Homologacién de los Procesos
de Generacién de Informacion, y

- Presentacion de Informacion.

2. Andlisis de Informacién
- Construir el modelo analitico
que permita explotar al maximo
la informacién disponible.
3. Diseno, evaluacién y modificaciéon

de las estrategias politicas en ma-
teria de Seguridad Publica.

Disenar, operar y evaluar, pro-
yectos de investigacién empirica.

El logro de las metas permitira re-
solver la problematica ocasionada por
la multiplicidad de fuentes de datos y
la variedad de presentaciones con que
los ofrecen, al establecer normas en la
presentacion de datos (informacidn).

Del mismo modo, permitird res-
ponder a las necesidades de informa-
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cién inherentes al proceso de toma de
decisiones, en Seguridad Publica, cum-
pliendo los requisitos minimos de in-
formacidén estadistica, cuando el
objetivo estd referido a las necesidades
de investigacién en la que es impres-
cindible conocer (probar) la relacion
existente entre variables y el posible
impacto de éstas o su combinacién, en
el desempeno del evento en andlisis.
Por esto, los productos esperados del
anadlisis estadistico estan estrechamen-
te vinculados al empleo de pruebas
estadisticas, debido a que sélo asi es
posible descubrir la informacién ocul-
ta tras los nimeros.

ESTRATEGIA

Al incursionar en el campo de la politi-
ca de Seguridad Publica el binomio in-
vestigacion estadistica, permite evaluar
la informacién desde la perspectiva de
los modelos estocésticos (probabili-
dad), se descubre la posible relacién
entre las variables asociadas a la pro-
blemdtica examinada, y se apoya con
ello la toma de decisiones (politicas)
ante situaciones de incertidumbre. Esta
perspectiva analitica, se presenta como
estrategia adecuada para orientar el
examen de la informacién de Seguri-
dad Publica.

En este sentido el criterio que per-
mite valuar la fortaleza de la estrategia
politica de Seguridad Pdblica es su im-
pacto (modificacion) en el medio.

Sin embargo, las estrategias politi-
cas en términos generales son operacio-
nes de construccion tedrica, por ello, es
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necesario evaluar también las plataformas
conceptuales que pretenden explicar el
problema de la Seguridad Publica. Por
ello, el poder descriptivo, explicativo y
predictivo son indicadores idéneos en el
afan de contrastar (evaluar), las diferen-
tes propuestas.

Finalmente, en este esquema de
Seguridad Publica, sélo el desarrollo de
modelos formales y reales, generados
a partir de la investigacién cientifica,
permitird enfrentar racionalmente el
problema de Seguridad Publica.

El andlisis de la politica publica
merece la mayor de las atenciones, es
decir, encuadrar la problematica parti-
cular de la procuracion de justicia, con
el propdsito de construir los escenarios
que permitan atender los reclamos so-
ciales, en los que sin abandonar la re-
flexion tedrica —uanica posibilidad de
resolver problemas sociales—, permi-
ta atacar el problema social de seguri-
dad pubilica.
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