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Prefacio

La publicacion de este libro forma parte de una etapa de trabajo e in-
vestigacion de mas de doce afios para comprender a las instituciones
de seguridad nacional de México, Estados Unidos, Francia y Alemania.
Sin embargo, tenia que iniciar por comprender y explicar los proble-
mas estructurales que viven estas organizaciones de mi pais. Es impo-
sible agradecer a cientos de personas que conoci en esta aventura de
investigaciéon académica de mas de una década.

El ano 2004 fue crucial en mi vida profesional y académica porque
tuve la fortuna de participar en el Grupo de Especialistas para la Se-
guridad Nacional (GESNA) durante el debate y correcciones a la pri-
mera Ley de Seguridad Nacional de México. A partir de esa magnifica
experiencia se detonaron otras oportunidades académicas que me
permitieron seguir estudiando la seguridad nacional desde diversos
frentes. En 2005 tuve la oportunidad de tener mi primera estancia de
investigacion académica en la Universidad de Delaware, bajo un pro-
yecto Fulbright auspiciado por el Departamento de Estado de Estados
Unidos. A partir de ahi pude comparar la experiencia estadounidense
con la mexicana, y los problemas de coordinacién de las instancias
de seguridad nacional. En este sentido, la literatura de EE. UU,, en la
materia, data desde la década de los cincuenta y tuvo su apogeo du-
rante la crisis de reorganizacion institucional después de los atentados
terroristas del 11 de septiembre de 2001.

Elafio 2005 también marcd el inicio de mi carrera como profesor en
instituciones militares, lo que me permitié tener un contacto directo
con oficiales y mandos para tener un didlogo abierto y respetuoso so-
bre los problemas que confrontan alas instituciones civiles y militares
del Estado. Alinterior de las aulas del Centro de Estudios del Ejércitoy
Fuerza Aérea (CEEFA) pude no sélo compartir mis conocimientos, sino
intercambiar experiencias sobre los debates mas algidos de la segu-
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ridad nacional e internacional. Al CEEFA mi aprecio y reconocimiento
por formar a los oficiales de inteligencia para la Defensa Nacional y
por permitirme formar parte de esta actividad docente por trece afios
de manera ininterrumpida. Igualmente quiero agradecer las distintas
oportunidades que he tenido de colaborar con el Centro de Estudios
Superiores Navales, el Colegio de Defensa Nacional y el Colegio Militar.

En 2007 tuve la magnifica experiencia de formar parte de la prime-
rageneracion de la Sesién sobre América Latina en el Instituto de Altos
Estudios de la Defensa Nacional de Francia (IHEDN) y de hacer poste-
riormente una segunda estancia de investigacion sobre las institucio-
nes de inteligencia para la seguridad nacional de Franciay sus politicas
de contraterrorismo. Fue un afio magnifico para mi investigacion sobre
los problemas estructurales de las instituciones de seguridad nacional
en Francia porque ese afio se dieron las consultas intergubernamen-
tales para la elaboracién del Libro blanco de la sequridad y defensa
nacional y la posterior reestructuracion del sistema de inteligencia
francés. Aprecio mucho estas dos becas de estudio otorgadas por el
gobierno francés a través de su Ministerio de Relaciones Exteriores.

Apartir de 2008 me incorporé como profesor del diplomado y lue-
go de la especialidad en Inteligencia para la Seguridad Nacional del
Instituto Nacional de Administracion Publica (INAP). Es un privilegio
formar parte del grupo de profesores de este programa de docenciay
generacion de conocimiento abierto para civiles y militares que dirige
eficazmente José Luis Calderén Arozqueta.

En el campo de los diplomados de seguridad nacional, internacio-
nal y terrorismo, he tenido la oportunidad de trabajar como profesor
en el ITAM, la Ibero, la UAS y la UNAM. Dialogar abiertamente con uni-
versitarios y funcionarios de seguridad, civiles y militares, siempre
genera mayor entendimiento entre mundos que parecen distantes.

Este proyecto de investigacion sobre los problemas estructurales
de coordinacién de las instituciones de seguridad nacional en México
inicié formalmente en 2013, al ser aprobado mi proyecto de investiga-
cién en la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (Flacso-Mé-
xico). Durante este periodo tuve la oportunidad de entrevistar a aca-
démicos y funcionarios de distintos niveles de la seguridad nacional
que me permitieron construir las bases de esta obra.

Durante este periodo de investigacion tuvo particular incidencia el
Seminario sobre Violenciay Paz de El Colegio de México que coordinan,
con alto sentido de responsabilidad, Sergio Aguayo y Lorenzo Meyer.
Durante las discusiones publicas y privadas con servidores publicos
de inteligenciay seguridad nacional, asi como con colegas académicos,
pude comprobar la idea general que sustent6 esta investigacion de
que si existen serios problemas de coordinacién y cooperacién en-
tre las organizaciones de inteligencia y seguridad nacional del Estado
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mexicano porlaluchade poderanivel institucional y también por pro-
yectos personales. Las discusiones privadas de este seminario no son
citadas en este libro porque se rigen bajo la regla de Chatham House.
Sin embargo, es un espacio privilegiado para entablar relaciones de
confianza entre académicos y funcionarios de seguridad nacional que
permite comprender mejor las caracteristicas de estas instituciones
y a sus representantes.

En este mismo tenor, las actividades y proyectos de investigacion
que lleva a cabo el Colectivo de Analisis de la Seguridad con Democra-
cia A. C. (CASEDE), desde sus origenes no institucionales en 2005, han
sido fundamentales para la consecucién de este proyecto. CASEDE es
el centro de pensamiento estratégico civil (think tank) mas importante
en México en materia de seguridad y defensa nacional. Los eventos
académicosy obras de CASEDE permiten acercarse alos problemas de
las instituciones civiles y militares de seguridad nacional de Méxicoy
otros paises en el marco de discusiones sustentadas en los principios
basicos de la democracia.

Los tltimos tres afios de mi vida académica y de investigacion han
estado intimamente relacionados con la Universidad de las Américas
Puebla (UDLAP), primero como investigador externo del Indice Global
de Impunidad; segundo, como profesor del Departamento de Rela-
ciones Internacionales y Ciencia Politica. La UDLAP me ha permitido
continuar con este proyecto de investigacion y divulgacion del cono-
cimiento con la apertura del Seminario sobre Seguridad Nacional en
México en 2016. Este es un espacio que busca trascender en el tiempo
y esta abierto ala comunidad universitaria y al publico en general que
esta interesado en conocer el debate contemporaneo sobre la seguri-
dad en México y el mundo.

Estos ultimos tres afios de gran experiencia profesional enla UDLAP
no serian lo mismo sin el apoyo del Centro de Estudios sobre Impu-
nidad y Justicia (CESI)). El Indice Global de Impunidad y el Indice de
Impunidad de México son dos proyectos que transformaron mi vida
académica. Las actividades y proyectos de investigacion del CESI] me
han permitido observar como los problemas de coordinaciény coope-
racion intergubernamentales repercuten de manera negativay directa
enlosterribles indices de impunidad, inseguridad, violenciay corrup-
cién en México y otras partes del mundo.

Bruselas, 31 de mayo de 2016
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Presentacion

Enlosultimos afios aumentaron—de forma considerable—los estu-
dios sobre distintas amenazas a la seguridad del pais. Predominan
principalmente las asociadas a la violencia generada por la delin-
cuencia organizada y la diversificacion de sus actividades crimi-
nales. Sin embargo, son pocos los que abordan a las instituciones
encargadas de atender estos problemas. Mientras que la delincuen-
cia se organiza, parece que las instancias de seguridad del Estado
mexicano tienen serias dificultades para coordinarse y, de estama-
nera, hacer mds efectiva su accién frente a estos actores ilegales y
sus consecuencias, como el incremento exponencial de la violencia
homicida y otros graves delitos como los secuestros y extorsiones.

El estudio de los problemas de seguridad nacional, se enfrenta
—tradicionalmente—alasdificultades asociadas ala naturaleza pro-
pia de las instituciones que la resguardan. La secrecia, la verticali-
dad de sufuncionamiento—similar ala de los institutos militares—,
conflictos de poder interno y disputa politica entre los responsables
de dirigir a estas burocracias, son parte de su naturaleza. Las orga-
nizaciones de seguridad, inteligencia y defensa en todos los paises
tienen diferencias estructurales y cddigos de comunicacion propios
que generan problemas de coordinacion y cooperacion, entre éstas
para poder atender las amenazas y riesgos.

Eltrabajo de Gerardo Rodriguez Sdnchez Lara nos muestra una
vision profunda de los problemas estructurales que presentan las
instituciones del sistema de seguridad nacional en México, como
lo es la lucha por el poder politico, econdmico y legal. Uno de los
hallazgos fundamentales, es que muestra la debilidad estructural
que tiene el Congreso frente a las presiones de las instancias de se-
guridad y defensa nacionales, en parte, debido a que la Constitucion
tiene grandes vacios respecto a la seguridad nacional y asuntos de

Seguridad nacional en México y sus problemas estructurales



inteligencia y defensa. Finalmente, el libro también explica de ma-
nera sencilla y practica los problemas cotidianos que enfrentan la
coordinacion y cooperacion en materia de politicas de seguridad.

La investigacion que respalda la presente publicacién es inno-
vadoraya que logra demostrar, con base en fuentes abiertas y entre-
vistas a actores relevantes, los conflictos permanentes que existen
entre ellos y lo que dificulta la coordinacion efectiva y cooperacion
activa para hacer frente a las amenazas del Estado mexicano.

El Colectivo de Andlisis de la Seguridad con Democracia (CASE-
DE) es una organizacion de la sociedad civil que tiene como objetivo
promover soluciones posibles a los problemas, asi como proponer
nuevos enfoques tedricos y practicos sobre las politicas y acciones
que puedan contribuir a mejorar la seguridad en México. Por lo
anterior, en el CASEDE consideramos que es muy importante con-
tribuir al debate y generar propuestas que puedan incidir para me-
jorar la seguridad en todos sus dmbitos, bajo la16gica del respeto a
los derechos humanos. En este sentido, la presente obra aporta pro-
puestas yrecomendaciones concretas para los equipos que forman
las estrategias de coordinacién en materia de seguridad nacional. Es
ademds muy oportuna para entender los debates actuales y futuros
sobre el rediseno de las instituciones de seguridad del pais.

Para el CASEDE es muy relevante fomentar la cooperacion interins-
titucional. Por ello nos entusiasma colaborar con la Universidad de las
Américas Puebla, para hacer posible la difusion de la presente obra.
El pais necesita seguir generando investigaciones serias para enten-
deralasorganizaciones de seguridad y defensa nacionales enla ante-
sala de la formulacion e implementacion de politicas en la materia.

Los momentos por los que atraviesa México, tanto por sus pro-
pias dificultades y problemas, como por la forma subita en que se
han abierto heridas que parecian cerradas en las relaciones con Es-
tados Unidos, desde lallegada de Donald Trump ala presidenciade
Estados Unidos, el pasado 20 de enero de 2017, obligan a reflexionar
con claridad analitica y seriedad en lainvestigacion académica, los
asuntos externos que influyen en la seguridad nacional de México.

Estoy seguro que esta nueva publicacion de Gerardo Rodriguez
Sdnchez Lara se inscribird en los esfuerzos para generar discusio-
nes abiertas desde la academia y la sociedad civil en favor de una
cultura democrdtica de la seguridad nacional.

Raul Benitez Manaut

Investigador del Centro de Investigaciones
sobre América delNorte, UNAM

Presidente del Colectivo de Andlisis de

la Seguridad con Democracia A.C.

e Universidad de las Américas Puebla



Prologo

Aligual que en muchos otros paises de América
Latina y el Caribe, México estd experimentan-
do niveles de delincuencia y violencia inacep-
tablemente elevados. Un detalle importante es
que en México ha existido un aumento consi-
derable de la violencia, lo cual ha triplicado los
indices de homicidios en tan sdlo cinco afios:
aproximadamente 8 por cada 100,000 habitan-
tes en 2006; 24 por cada 100,000 habitantes en
2011.Aesterespecto surgié unacalorado deba-
te sobre qué fuelo que ocasiond la explosion de
violencia, y muchos sefialaron la declaracién
de guerra que el presidente Calderdn realizé en
contradelos carteles de la drogaen 2006. Al dia
de hoy (junio de 2016) este debate continua.
Mi opinidn es que la ofensiva que lanz6 el
gobierno de Calderén fue un factor clave. Pero
este fue sélo un factor bajo una «tormenta per-
fecta» que también incluyd la consumacion de
laprohibicién de exportacion de armas de asal-
to por los Estados Unidos en 2004, el endureci-
miento general de la frontera México-EE.UU. a
través de la Estrategia contralos estupefacientes
enlafronterasudoccidental (Southwest Border
Counternarcotic Strategy) en 2006,1a modifica-
cion del énfasis de Colombia de la interdiccion
al desmantelamiento de laboratorios de cocai-
namads omenosal mismo tiempo (lo cual redu-
jo la produccién de cocaina), y —quizd lo mds

Like several other countries in Latin America
and the Caribbean, Mexico is experiencing un-
acceptably high levels of crime and violence.
Important to Mexicois the stunning spikein vi-
olence thatsaw homicideratestripleinjust five
years, from about 8 per 100,000 in 2006 to 24
per 100,000in 2011. To be expected there arose
a heated debate about what caused the explo-
sion of violence, with many blaming President
Calderdn’s declaration of war on the drug car-
tels in 2006. The debate continues to the pres-
ent (June 2016).

My own opinion is that the offensive
launched by the Calderén administration was
akey factor. Butit was only one factorina “per-
fectstorm”thatalsoincluded the end of the ex-
port ban on assault-type weapons by the Unit-
ed States in 2004, the overall hardening of the
Mexico-US border with the Southwest Border
Counternarcotic Strategy in 2006, Colombia’s
shift in emphasis from interdiction to the dis-
mantling of cocaine laboratories at about the
same time (which reduced cocaine production),
and—-perhaps most important-the break be-
tween the Zetas and the Gulf Cartel. With their
weapons, military-style organization, and a
“businessmodel” thatemphasized violence, the
Zetas changed the dynamic of violent conflict
among drug-trafficking organizations, between
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importante—larupturaentre el cartel de los Ze-
tas y del Golfo. Los Zetas —debido a sus armas,
organizacidn de tipo militar y a un «modelo de
negocio» basado enla violencia—cambiaronla
dindmica del conflicto violento dentro de las
organizaciones de trdfico de drogas, entre las
mismas organizacionesy las fuerzas de seguri-
dad del gobierno, e infligieron nuevos niveles
de violencia enla sociedad civil.

El sistema de gobierno de México se esfor-
z6 para responder al aumento de la violencia
criminal. La primera linea de defensa que esta-
blecid la policia federal y la administracion de
justiciaresultdinsuficiente,lo quellevéalaad-
ministraciéon de Calderdn a depender en gran
medida delasfuerzasarmadasparalaseguridad
nacional. El sistema policial yjudicial anivel es-
tatal, que en unssistema federal debiera compar-
tir la responsabilidad de la seguridad ciudada-
na, resultd ineficaz o, 1o que es peor, se coludié
con grupos criminales.

Por lo tanto, el siguiente paso era fortalecer
el aparato de seguridad federal y mejorar las
relaciones con los gobiernos estatales y la so-
ciedad civil, y al mismo tiempo enfrentar a las
organizaciones criminales en diversasregiones
del pafs, con el objetivo de reparar el avion de
guerra mientras se dedicaba de lleno a comba-
tiralasfuerzashostiles. Durante el gobiernode
Calderdén fue muy evidente que lasagencias an-
tidrogas federales y estatales tuvieron un des-
empefio de cooperacion deficiente; aun peor, en
ocasiones parecian trabajar con objetivosopues-
tos. Por lo tanto, un reto fundamental para que
el gobierno pueda lograr resultados superiores
es mejorar la coordinacién de su enorme buro-
cracia. El gobierno de Enrique Pefia Nieto con-
siderd a este reto como una maxima prioridad,
después de haber asumido el cargo en diciem-
brede 2012.

La coordinaciéninterinstitucional es el san-
to grial de la planificacién y ejecucion de poli-
ticas. {Pero por qué la coordinacién es un pro-
blema tanimportante y cémo puede mejorarse?

16 -
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these and government security forces, and in-
flicted new levels of violence on civil society.

Mexico’s system of government struggled
torespond to the upsurge of criminal violence.
The firstline of defense by the federal police and
justice administration proved inadequate,lead-
ing the Calderén administration torely heavily
on the armed forces for internal security. The
state-level police and justice system, which in
afederal systemisexpected toshare the burden
of citizen security, proved incapable, or worse,
colluded with criminal groups.

Thus, the task became to strengthen the fed-
eral security apparatus and improve relations
with state governments and civil society while
at the same time confronting criminal organi-
zations in diverse regions of the country, in ef-
fecttorepairtheairplane while wholly engaged
in combat with hostile forces. It became pain-
fully evident during the Calderén administra-
tionthatthe scores of federal and state agencies
operated with little cooperation; even worse, at
times they appeared to work at cross purposes.
Therefore, a central challenge to make govern-
ment work better is to improve coordination
among its many bureaucracies. This challenge
was given a top priority by the government of
Enrique Pefia Nieto which took office in De-
cember 2012.

Inter-agency coordinationisthe holy grail of
policy planningandimplementation. But why
iscoordination such a problem,and how can it
beimproved? This timely book by Gerardo Ro-
driguez Sdnchez Lara makessignificant contri-
butions to answer these questions: it analyzes
coordination as a central pathology of bureau-
cracy;itapplies the analysis to the security sec-
tor of the Mexican state; it employs useful the-
ory and methodology; and, it makes sensible
recommendations. Thoughit seems counterin-
tuitive to weary clients, bureaucracyis the most
efficient form of organization to deal with com-
plextasks. With specialized functions operated
by designated bureaus, selective recruitment of



Este oportuno libro de Gerardo Rodriguez Sdn-
chez Lara es una valiosa aportacion para res-
ponderaestas preguntas: se analizala coordina-
cién como una patologia fundamental delabu-
rocracia; seaplicaelandlisisal sector dela segu-
ridad del Estado mexicano;se emplea una teoria
y metodologia util; y se hacen recomendacio-
nes sensatas. La burocracia es la forma mas efi-
caz de organizacién para hacer frente a tareas
complejas, a pesar de que esto parezca contra-
dictorio para clientes que estan hartos de ella.
Las burocracias desarrollan la capacidad para
hacer frente a desafios complejos a través de
funciones especializadas que operan las agen-
cias designadas, de un reclutamiento selectivo
de personal calificado, de un servicio de carrera
y promocion por méritos, de registros escritos,
de procedimientos operativos estandar, entre
otros. Sin embargo, al mismo tiempo, su espe-
cializacion, idiosincrasia cultural particular y
lacompetencia porel reconocimiento, el apoyo
politico y los recursos, suponen graves proble-
mas de coordinacion. En el caso de los EE.UU.,
porejemplo, lastensionesentre el FBIylaDEA,y
entre estasagenciasylosserviciosde inteligen-
cia,sonyalegendarias, al igual que las rivalida-
desentre lasagenciasfederalesy sushomologas
anivel estatal y local.

Analizar la coordinacion burocrdtica no es
tarea fdcil, se requiere tener conocimientos so-
bre teoria de la organizacion, derecho publico,
andlisis de politicas, economia aplicada y cien-
cias politicas. Aplicar este andlisis al sector de
la seguridad en México es aun mads dificil. To-
dos los organismos policiales, militares, de in-
teligenciay dejusticiason sumamente cautelo-
sos con terceros. Entre sus preocupaciones, por
ejemplo, estd lanecesidad de proteger las fuen-
tes y los métodos de sus operaciones de inteli-
genciaode mantenerlaconfidencialidad de las
investigacionesolas operaciones en curso. Mds
alld de estas preocupaciones, los organismos
mexicanos operan bajo la lupa de periodistas,
politicos,abogados defensoresy organizaciones

qualified personnel, a careerservice and promo-
tion by merit, written records, standard operat-
ing procedures, and the like, bureaucracies de-
velop capacity to confront complex challenges.
Atthesametime, however, theirspecialization,
particular cultures, and competition for recog-
nition, political support, and resources, build
in severe problems of coordination. In the U.S.
case, forexample, the tensions between the Fed-
eral Bureau of Investigation and the Drug En-
forcement Administration, and between these
and the intelligence services, are legendary, as
are the rivalries between federal agencies and
their state-and local-level counterparts.

To analyze bureaucratic coordination isno
easy task. It requires a grounding in organiza-
tion theory, public law, policy analysis,applied
economics, and political science. To apply the
analysisto the security sectorin Mexicois dou-
bly difficult. Police, military, intelligence, and
justice agencies everywhere are acutely wary of
outsiders. Among their concerns, for example,
they need to protect the sources and methods
oftheirintelligence operations or maintain the
confidentiality of ongoing investigations or op-
erations. Beyond these concerns, Mexican agen-
cies operate under the microscope of journal-
ists, politicians, defense attorneys, and human
rightsorganizationsinacontextofamoral panic
aboutcriminal violence and humanrightsabus-
es.So,inadditiontoagroundinginsocialscience,
the analyst of coordination in Mexico’s inter-
nal security sector needs to have strong credi-
bility and good skills as a credible interviewer.

GerardoRodriguez Sdnchez Laraisanactive
member of anew generation of scholarsand ac-
tivists addressing themes of citizen security in
Mexico. This new generation is beginning to
forma collective identity through organizations
such as the Colectivo de Andlisis de la Sequridad
con Democracia (CASEDE) and to make connec-
tionswith their counterpartsin other countries.
This new book by Gerardo will become a point
of reference for policy-makers in their efforts
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de derechos humanos en un contexto de pani-
comoral respectoalaviolencia criminal yalas
violaciones de los derechos humanos. Por ello,
ademads de tener conocimientos sobre ciencias
sociales, el analista de coordinacion en el sec-
torde seguridad interna de México debe contar
con una credibilidad sélida y buena capacidad
como entrevistador creible.

Gerardo Rodriguez Sanchez Lara es miem-
bro activo de una nueva generacion de acadé-
micosy activistasque tratan temas de seguridad
ciudadana en México. Esta nueva generacion
estd empezando a formar una identidad colec-
tivaatravésde organizaciones como el Colecti-
vo de Anadlisis de la Seguridad con Democracia
(CASEDE) y a establecer relaciones con organi-
zaciones homologas de otros paises. Este nuevo
libro de Gerardo Rodriguez se convertird en un
punto de referencia para los actores politicos
en su labor de mejorar las respuestas estatales
alainseguridad y también paralosacadémicos
y analistas al referirse a los multiples temas del
extenso programa de reformas necesarias para
avanzar hacia un estado de derecho en México.

Washington, junio de 2016

Dr.John Bailey

Profesor Emérito
Departamento de Gobiernoy
Escuela de Servicio Exterior.
Director de Proyecto México

Traduccién
Erick Antonio Sarmiento Marabotto
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to improve state responses to insecurity and
also for scholars and analysts as they address
the multiple topicsin alongagenda of reforms
needed to move toward rule of law in Mexico.

Washington, June 2016
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Emeritus Professor
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School of Foreign Service.
Director, Mexico Project



Introduccién al problema

de la coordinacion

intergubernamental

de la seguridad
nacional en Mexico

Por definicidn, los asuntos de seguridad nacional son los que ponen
en riesgo alguno de los componentes vitales del Estado como lo son
el gobierno en turno, las instituciones, la poblacién, asi como la so-
berania e integridad territorial. Es por ello que reciben el mayor nivel
deatencion politicaaquellasamenazas a la seguridad nacional de los
Estados. Porlo anterior, los gobiernos se ven en la necesidad de desti-
nar recursos extraordinarios institucionales, humanos, financierosy
materiales para atender este tipo de problemas. Asimismo, los proble-
mas que suben alaagenda de seguridad nacional tienen caracteristi-
cas multidimensionales' que requieren el involucramiento de mds
de una institucion o agencia de Estado. Esto nos lleva forzosamente
a analizar el problema de la coordinacién intergubernamental en
materia de seguridad nacional.

Las grandes potencias como Estados Unidos, Reino Unido y Fran-
cia, por ejemplo, han reorganizado sus agencias tradicionales de inte-
ligencia, politica exterior, seguridad y defensa nacional, durante y
después de grandes acontecimientos que cimbraron su poder e inte-
rés nacional como la Primera y Segunda Guerra Mundial, la Guerra
Fria y, mds recientemente, los atentados terroristas del 11 de sep-
tiembre de 2001.

Enelcaso de México, el aumento del poder y extension territorial
de diversas expresiones de la delincuencia organizada ha llevado al
Estado mexicano, desde la década delos ochenta, a destinar importan-
tes recursos institucionales, humanos y presupuestales para tratar

1. Buzan (1994) y (1998).
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de contener este fendmeno? Asimismo, ha sido del mayor interés
social conocer la capacidad real que tienen las instituciones de go-
bierno de la Reptblica para actuar respecto a la parte del fendmeno
que les corresponde atender con base en sus atribuciones legales.

Esasicomo hansurgido diversas criticas ala actuacion de algunas
instituciones del Estado mexicano que no han sabido implementar
de manera eficaz las politicas publicas que, por ley, estan llamadas a
realizar. Estos problemas de desempefio gubernamental han llamado
la atencion de diversos investigadores que encontraron explicacio-
nes en las fallas del disefio de las politicas ptblicas, como la mal lla-
mada «guerra contralas drogas» o de las «politicas de salud publica»
para atender el problema de las adicciones y el narcotradfico. Asimis-
mo, se han tratado de encontrar las causas o variables al problema de
lainseguridad y violencia en México desde la dptica de la insercion
del pais en un contexto global.

Porlo anterior, cuando enfrentan situaciones complejas, los Esta-
dos han privilegiado el disefio estratégico de mecanismos de coordi-
nacién intergubernamental (entre instituciones gubernamentales,
érdenes y dmbitos de gobierno) y transgubernamental (entre agen-
cias similares de diferentes Estados). En el caso de la seguridad en
México destacan la creacion porley en 1995 del Sistema Nacional de
Seguridad Publica (para atender los problemas de seguridad nacional
entre el Gobierno Federal y gobiernoslocales) y en 2005 del Consejo
de Seguridad Nacional.

Sin embargo, el origen causal de la incapacidad que tienen los
Estados para organizarse internamente y resolver de manera eficaz
las amenazas a su seguridad nacional, ha recibido muy poca aten-
cién por parte de los investigadores, no sélo en México, sino en el
mundo. Lamentablemente, también se han estudiado muy poco, a
nivel internacional, los problemas de disefio original de las mismas
instituciones de seguridad. Muchas veces se da por sentado la razén
desuorigenylaexistencia de grandesinstituciones del Estado como
los ejércitos, lasagencias de inteligencia civiles y militares, los minis-
terios de relaciones exteriores y los consejos de seguridad nacional.

2. Aunque la llamada «Guerra contra las Drogas» inicié durante la administracién del
presidente de Estados Unidos, Richard Nixon, con su discurso del 18 de junio de 1971, el
gobierno mexicano recibid las presiones mas importantes durante los aiios ochenta cuan-
do habfa un pleno apogeo de los carteles colombianos y de su relacion con los cdrteles de
droga mexicanos, como el cartel de Sinaloa. Por otro lado, también se enfrentaban las crisis
diplomaticas desatadas a partir del asesinato del agente de la DEA, Enrique Camarena, en
1985. Luis Astorga en su libro mds reciente (Qué querian que hiciera?: insequridady delincuencia
organizada en el gobierno de Felipe Calderdn, describe la historia de como el presidente Felipe
Calderdn definid y politizé en contra de las organizaciones de trdfico de drogas.
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México brinda cada vez mayor atencidn a los problemas que pre-
senta el Estado para coordinar de manera eficaz sus agencias de segu-
ridad, pero también para acoplar esfuerzos con los gobiernos locales
(estales y municipales) y con otros poderes publicos, como el Legis-
lativoy el Judicial. En este sentido, el actual gobierno del presidente
Enrique Pefia Nieto estd poniendo especial énfasis en la coordinaciéon
intergubernamental, a través de la concentracion de funcionesy po-
deres en la Secretaria de Gobernacion y como parte fundamental de
su estrategia integral en materia de seguridad publica.

Sin embargo, aunque se comprende que la coordinacién esla base
delasestrategias paraatenderlasamenazasalaseguridad nacional de
manera eficaz por parte del Estado, no se estdn tomando en cuenta
algunas variables estructurales, de manera que la cooperacion entre
agencias de seguridad nacional en México y en el mundo estd con-
denada al fracaso.

Las agencias de seguridad nacional tienen caracteristicas propias
y se ven involucradas en sistemas complejos que no comparten con
otras instituciones publicas tradicionales de otro tipo de carteras,
como las de asuntos sociales 0 econémicos. Como consecuencia se
dice que las agencias de seguridad nacional tienen caracteristicas
especiales que las hacen susceptibles de excepciones a la ley como
la clasificacién de informacion, presupuestos secretos, sistemas pro-
pios de administracion de justicia —como el fuero militar— y meca-
nismosindependientes de ingreso, control de confianza y escalafon.

Servidores publicos, académicos y agencias extranjeras coinci-
den que uno de los mayores retos o problemas de las agencias de se-
guridad nacional en México es su descoordinacién?. Por ello, se da

3. Estainvestigacién no pretende hacer un capitulo exhaustivo del estado del arte sobrela
coordinacion en materia de seguridad nacional. Sin embargo, se presentan los siguientes do-
cumentos de investigacién que soportan laidea de que la coordinacién intergubernamental
esun asunto critico de andlisis de la seguridad nacional en México. Desde la perspectiva de
exservidores publicos destacan los ensayos y discursos de los antiguos titulares del CISEN
Alejandro Alegre Rabiela (2000) y Eduardo Medina Mora (2001-2002). Sobre trabajos aca-
démicos que analizan y documentan el problema de la descoordinacién de las agencias de
seguridad nacional mexicanas se sugieren los textos de Rodriguez y Arroyo (2008) que afir-
man, respecto al contexto del terrorismo internacional, guerrilla y narcoterrorismo que en
«las condiciones de inseguridad actuales, la respuesta del Estado mexicano tiene que fincar-
se en la utilizacion de los servicios de inteligencia, la “coordinacion” entre las instituciones
de seguridad nacional y la cooperacién internacional». Alegre (2000) también afirma que el
sistema de seguridad nacional de México «tendria que estar bajo la direccidn, coordinacién
y control del Poder Ejecutivo». Sobre el problema de la coordinacién con Estados Unidos,
en el marco de la Iniciativa Mérida, Rico (2008) precisaba que eran necesarias cinco accio-
nes estratégicas, la tercera era la «“coordinacién operativa” en tiempo real entre las depen-
dencias del gobierno mexicano que participan en la estrategia». En términos de relaciones
intergubernamentales, la RAND Corporation, a través de un articulo de Schaefer (2009),
también advirtié que Estados Unidos sélo podia desarrollar politicas exitosas en contra
de la delincuencia organizada en México si se puede «cerrar la brecha que impide la “coor-
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por sentado que este es uno de los problemas criticos que tienen los
sistemas de seguridad nacional en México y en el mundo. Por ende,
no se buscard simplemente encontrar la evidencia de que este es un
problema para el sistema de coordinacidn de seguridad nacional. Por
el contrario, el principal objetivo de esta investigacidn es encontrar
aquellas variables estructurales al interior de estas agencias de segu-
ridad nacional que obstaculizan o inhiben de manera sistemdtica la
coordinacién entre ellas.

dinacion” entre lasinstancias de seguridad locales y federales». En otra politica de seguridad
nacional, como es la de la seguridad fronteriza, Herrera-Lasso (2006) también apunta que
se debe disefiar un «plan nacional e integral de administracion de las fronteras que sea es-
tructurado de manera que promueva la “coordinacién” entre dependencias y la cooperacién
internacional basado en la fortaleza del andamiaje institucional». Sobre la coordinacion in-
tergubernamental entre autoridades de gobierno federales y locales destacan los siguientes
textos. Urrusti (2012) busca caracterizar la correlacion entre violencia, entendida como ho-
micidios resultantes de enfrentamientos entre el crimen organizado y las autoridades, y la
falta de coordinacién entre el gobierno federal y los gobiernos estatales, medida por la ali-
neacion partidista—es decir, la pertenencia del gobernador y/o autoridades locales al mismo
partido que el ejecutivo. Parte de la hipétesis de que, sin coordinacion es dificil instrumentar
una politicaen contra del crimen organizado y encuentra que la coordinacién federal-estatal
reduce significativamente la violencia, pero sefiala que la coordinacion completa, hasta el
nivel municipal, no tiene efectos estadisticos significativos (ESISEN, 2013). En el dmbito
de seguridad publica y en especifico sobre las policias Cornelius y Shirk (2007) comentan
que si se «busca caracterizar la correlacién entre violencia, entendida como homicidios
resultantes de enfrentamientos entre el crimen organizado y las autoridades, y la falta de
“coordinacién” entre el gobierno federal y los gobiernos estatales, medida por la alineacién
partidista—es decir la pertenencia del gobernador y/o autoridades locales al mismo partido
que el ejecutivo. Parte de la hipdtesis de que sin “coordinacion”, es dificil instrumentar una
politica en contra del crimen organizado. Encuentra que la “coordinacién” federal-estatal
reduce significativamente la violencia, pero que la “coordinacién” completa, hasta el nivel
municipal, no tiene efectos estadisticos significativos». También en materia de seguridad
publica, el analisis de Macias y Castillo (2003) se enfoca en la creacion del Sistema Nacional
de Seguridad Pablica (SNSP), las causas que lo originaron y los primeros resultados. Respecto
a estas causas se seflala la crisis institucional de seguridad en los afios ochenta, derivada
de la penetracién del narcotrafico, la falta de inversién, organizacién, profesionalizacién
y «coordinacién interinstitucional». Los principales problemas que se encontraron para
instrumentar el SNSP fueron la falta de informacion criminal, particularmente en los es-
tados y municipios; la dispersion del marco juridico; una fuerte resistencia cultural para
aceptarla «coordinacion»; lossistemas de evaluacion, las dificultades para compartir infor-
macién y utilizar eficientemente los recursos. Sobre el tema de la coordinacién en materia
de seguridad publica, Magaloni (2012) también afirma que el fundamento juridico para la
profesionalizacion de las instituciones policiales a nivel nacional, para dotar a la policia
de facultades investigativas y de inteligencia, para la «coordinacidn de las instituciones»
de seguridad en los tres niveles de gobierno y, por ultimo, la redefinicién del objetivo del
sistema penitenciario. Valenti (2012) también analiza el modelo de desarrollo policial y
sobre el mismo opina que sus retos son «la participacion de la comunidad; la “coordinacién”
entre corporaciones de diferentes érdenes de gobiernoy el sector privado; y la consolidacién
del sistema». En materia de «coordinacion» de politicas y acciones de seguridad nacional,
entre los tres dmbitos de gobierno de la Republica y entre los tres niveles de gobierno, se
recomienda Rodriguez y Navarro (2010). Andlisis elaborado a partir de ESISEN (2012). Los
problemas de coordinacidn interna se proyectan en el dmbito de la politica exterior por
lo que también hay elementos de descoordinacion en las agendas de seguridad con otros
paises. Al respecto de este tema se recomiendan los siguientes trabajos de investigacion:
Herrera-Lasso (2002, 2003 y 2006), Rico (2008), Rodriguez y Arroyo (2008).
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Se revisaron cuatro escuelas de pensamiento del estudio en las
Ciencias Sociales que son en extremo utiles para comprender el pro-
blema de la coordinacidén de politicas de seguridad. En primer lugar
se analizd el neorrealismo de las Relaciones Internacionales y las teo-
rfas de la eleccidn racional de la Ciencia Politica que hacen especial
énfasis en comprender los intereses, incentivos y capacidad con las
que cuentan las instituciones y los Estados. En segundo término, se
estudio las teorias de la organizacion. Esta escuela de pensamiento
nos ayuda a explicar los problemas estructurales que tienen las ins-
titucionesy, en particular, las que se desenvuelven en sistemas com-
plejos como los de seguridad nacional. Esta escuela complementa
los estudios de la eleccion racional porque ahonda en los problemas
delaracionalidad limitada de las instituciones. El tercer esfuerzo de
aproximacion tedrica de politica publica que se debe estudiar y es
obligatorio en temas de «coordinacion» es el de las relaciones inter-
gubernamentales. Esta escuela es especialmente til para entender
los problemas de coordinacidn de politicas entre 6rdenes y dmbitos
de gobierno en el marco de sistemas democrdticos descentralizados.
Por ultimo y para entender lo que Amy Zegart llama las «patologias
culturales» de las agencias de seguridad se hizo un breve repaso por
la escuela del Constructivismo Social que nos ayuda a comprender
lasideas, valores y creencias de estas instituciones que van constru-
yendo alo largo de su historia.

Al final de esta obra se explicardn los cuatro factores que inciden
en el nivel de coordinacidn de las agencias de seguridad nacional en
los Estados y en particular si se cumple esta condicion para el caso
mexicano. Estas variables sintetizadas son la «extrema maximizacién
del poder» (neorrealismo), «<naturaleza organizacional» (teorias dela
Organizacion), «sistema democratico descentralizado» (Relaciones
Intergubernamentales) y la «construccidn de patologias culturales»
(Constructivismo Social) de las agencias de seguridad nacional.

Lanaturaleza organizacional y la construccién de patologias cul-
turales estan sumamente relacionadas, por lo que se estudiardn en un
mismo apartado y se integrardn como una sola variable. La «maxi-
mizacién del poder» de las agencias de seguridad también es una va-
riable independiente que puede explicar el nivel de conflicto entre
agencias que tradicionalmente han buscado proteger el interés nacio-
nal de los Estados o regimenes politicos en turno. Por dltimo, México
y otros paises con sistemas democrdticos de gobierno, con caracteris-
ticas como la desconcentracion y balance del poder, «inciden» en la
coordinacidn entre instituciones de seguridad. Es por ello que se pue-
de pensar que el «sistema democratico desconcentrado» es una varia-
ble que condiciona la coordinacién interinstitucional de cualquier
tipo de instituciones gubernamentales, incluyendo las de seguridad
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nacional, sobre todo en la coordinacién operativa. Sin embargo, esta
caracteristica estructural de los sistemas democraticos y descentra-
lizados se maximiza en asuntos de seguridad, como se analizard en
el apartado tedrico.

Porlo anterior, se explicard en esta investigacion que la coordina-
cién de las agencias de seguridad nacional depende directamente de
lanaturaleza de este tipo de organizaciones. El nivel de cooperacion
o conflicto que ayudan a medir el nivel de coordinacién/descoordi-
nacién también depende del grado de maximizacion de poder que
busquen las agencias de seguridad dentro del sistema. Por tltimo, la
implementacién de politicas publicas dentro de sistemas democra-
ticos descentralizados impactan en la coordinacién y cooperacion
entre distintos 6rdenes y dmbitos de gobierno.

La propia «naturaleza interna» de las agencias de seguridad nacio-
nal ha sido un obstdculo permanente para la investigacion de politi-
cas publicas en esta materia. El sistema «parroquial»*, de reserva de la
informacion o secretismo, en poco ayudan a los investigadores que
desarrollan estudios de seguridad nacional. Es por ello que la litera-
turaacadémica es, en extremo, escasa en estos asuntos o cae muchas
vecesen el periodismo de coyuntura, que a veces se vuelve fuente de
informacidn privilegiada ante la ausencia de informacién publica.

Por esta razon, se eligieron tres técnicas de investigacion para
comprobar la tesis antes expuesta. La primera tarea consistio en re-
visar la escasa literatura académica que existe sobre coordinacion y
conflicto entre agencias de seguridad nacional en México?; la segunda
consistio en estudiar el discurso oficial (del gobierno mexicano) y
extra oficial (filtraciones de documentos diplomadticos de la emba-
jada de Estados Unidos en México) que comprueban el alto grado de
descoordinacién de las agencias de seguridad mexicanas; finalmente,
se realiz6 una investigacion de campo a través de entrevistas a pro-
fundidad con un cuestionario de preguntas semiestructuradas a es-
pecialistas en materia de seguridad nacional provenientes del sector
publico y académico (ver anexo 1).

4. Concepto desarrollado por primera para el estudio de politicas publicas por Graham
Allison (1969) en su articulo sobre la crisis de los misiles. Este concepto es retomado por
Zegart (2011) ensulibro sobre los problemas de la evolucion de las agencias de seguridad de
Estados Unidos. Allison también es una referencia para Arellano Gault (2000) en su estudio
sobre el establecimiento de organizaciones «Ad-hocraticas» en situaciones complejas como
el caso de las agencias de seguridad de Estados Unidos.

5. La propia naturaleza «parroquial» de las agencias de seguridad nacional no genera in-
centivos suficientes en el dmbito académico y de lasociedad civil para generar informacién
y conocimiento sobre esta materia. Allison (1976), Zegart (2011) y Scott-Jackson (2008)
coinciden en que el problema es que no hay suficientes estudios sobre las agencias de inte-
ligencia tanto en la teorfa como en la practica.
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A manera de anticuerpo, esta obra no busca encontrar las causas
deladescoordinacion oincapacidad de las agencias de seguridad del
Estado mexicano para resolver el problema de la inseguridad publi-
ca, ni mucho menos en materia de delincuencia organizada. Por el
contrario, busca identificar y describir factores que pueden interve-
nir parainhibir u optimizar los niveles de coordinacién en el interior
del Sistema de Seguridad Nacional.

En esta investigacion se busca explicar, en términos tedricos, co-
mo en los Estados «democrdticos» y «descentralizados», la natura-
leza interna de estas organizaciones y el problema endémico de la
«maximizacién del poder» son los principales problemas que inci-
den parauna coordinacién eficaz de las agencias de seguridad nacio-
nal. En términos de investigacion prdctica se tratard de encontrar si
estas variables ayudan a entender el caso mexicano.

El primer capitulo estd dedicado a larevision de la literatura que
sustenta la hipdtesis general de esta obra. Es un trabajo horizontal
que recorre un camino académico poco explorado como la coordina-
cién de agencias de seguridad desde la perspectiva de la teorfas de la
organizacion, el neoinstitucionalismo, la eleccion publica (Rational
Choice), las relaciones intergubernamentales y el constructivismo
social. Como se podrd observar en este capitulo, los asuntos de segu-
ridad nacional son tan complejos que una sola teoria es incapaz de
explicar todaslas aristas que inciden sobre el problema de la coordi-
nacion entre agencias.

Elsegundo capitulo estd enfocado a comprender los contextos his-
tdéricos, normativos y de relacionesintergubernamentales en los cua-
les se desarrolla el sistema de seguridad nacional de México. Empieza
con unrelato breve de la historia de las nueve agencias de seguridad
nacional que serdn sujeto de andlisis. Posteriormente, se realiza una
revisién normativa de la legislacién que sustenta las politica de coor-
dinacion en materia de seguridad. Finalmente, se revisard la literatu-
raacadémica sobre los incentivos y capacidades institucionales que
tienenlasagencias de seguridad del Estado mexicanoy que explican
susintereses vis a viscon las otras agenciasy el conjunto del sistema.

El tercer capitulo presenta los resultados de este trabajo a partir
de dos investigaciones que sustentan el objetivo principal de la pre-
sente. El primer apartado recaba la informacién obtenida de las en-
trevistas a profundidad que se realizaron a especialistas en materia de
inteligencia, politica exterior, seguridad y defensa nacional. Los en-
trevistados trabajan actualmente —o se han desempefiado—en dreas
de gobierno e instituciones como el Centro de Investigacion y Seguri-
dad Nacional, las secretarias de Gobernacidn, Relaciones Exteriores,
Defensay Marina, la Comision Nacional de Seguridad (antigua Secre-
taria de Seguridad Publica), asi como en la Presidencia de laRepublica
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y el Secretariado Técnico del Consejo de Seguridad Nacional. Tam-
bién se incluyeron entrevistas a diversos académicos que imparten
cursos de manera regular en instituciones civiles y militares sobre
materias de seguridad e inteligencia. Estas se incluyeron para com-
plementar la vision general sobre el sistema de seguridad nacional
con profesores que han participado desde hace mds de dos décadas en
el sistema educativo militar de alto nivel. Es relevante su inclusién
porque hansido testigos de la evolucion de dichas instituciones que
son cerradas a otros observadores externos y pueden ofrecer una vi-
sién menos sesgada del mismo. El segundo aparatado de este tercer
capitulo incluye la revisién documental de los cables diplomadticos
elaborados por la embajada de Estados Unidos en la Ciudad de Mé-
xico, de 1966 a 2010, que fueron revelados por el sitio Wikileaks y
los cuales han sido revisados y publicados por distintos medios de
comunicacion internacionales y centros de estudios estratégicos®.
La autenticidad de estos documentos no ha quedado en duda porlo
que son un complemento indispensable para los estudios sobre rela-
cionesintergubernamentales entre los dos paises. Esta informacién
es en extremo relevante porque se nutre del andlisis de funcionarios
diplomadticos y de inteligencia extranjeros que fueron testigos de
momentos histéricos de los cuales, dificilmente, se encuentra infor-
macion clasificada proveniente del gobierno mexicano. Se incluyé
esta seccién como material de apoyo y complemento de la investi-
gacion. Aunque los cables diplomdticos del Departamento de Estado
no son evidencia suficiente para comprobar la tesis central de esta
investigacion, sison suficientemente ilustrativos de las valoraciones
externas del sistema de seguridad nacional. En este sentido comparto
lavisién de Christian Gerlach sobre el valor de la informacién de los
cables diplomaticos, asi como las limitaciones por la carga de subje-
tividad que pueden tener en sociedades extremadamente violentas.

Porlo anterior, para fortalecer la evidencia empirica recabada en
este proceso de investigacion se decidid publicarlas transcripciones
de las entrevistas realizadas a diferentes especialistas en materia de
seguridad nacional de México. Estas entrevistas son material de apo-
yo presente y futuro para otros trabajos académicos. En todo caso se
resguardd la identidad de los entrevistados.

El ultimo capitulo recupera los resultados mds relevantes de la
investigacion empirica a la luz de las teorias expuestas’. A manera

6. Los cables comprenden hasta finales de febrero de 2010, contienen comunicaciones
confidenciales entre 274 embajadas en paises de todo el mundo y el Departamento de Es-
tado en Washington DC. 15,652 de los cables estdn clasificados como «secretos» («Secret
US Cables» en Wikileaks).

7. Latécnica de la investigacion en campo se puede consultar en el anexo 1.
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de un documento estratégico para la toma de decisiones se presen-
taran recomendaciones puntuales de politica publica (policy paper)
que pueden ayudar a mejorar las capacidades de coordinacién del
Sistema de Seguridad Nacional de México.

Variables que inciden en la coordinacion intergubernamental
de las organizaciones de seguridad nacional

Conceptualizacion
de variables

1. Atencion del presidente
(capital palitico)

2. Presupuesto (capital
finanaciero)

3. Marco legal
(facultades legales)

4. Otras capacidades
institucionales
(tecnolégicas)

Parroquialismos y

patologias:

. Secrecfa estructural

2. Informacién de la
organizacion

. Reclutamiento del
personal

4. Cargos de los individuos
en la organizacién

. Presién de grupos

pequefios dentro de

la organizacion

Distribucién de

recompensas por parte

de la organizacién

Racionalidad limitada

Cultura institucional

(ideas, valores

y creencias)

w

o1

o

~

©

. Estilos personales
de gobernar
2. Agenda personal
de lideres politicos
. Instrucciones «confusas»
. Traslape de funciones

S~ w

. Gobiernos divididos

. Equilibrio de poderes
Descentralizacion
del poder

w N

ﬁ
|

Variables

BX1: Conflicto
por maximizacion
de poder
(Independiente)

Y: Coordinacion de

las instituciones de
seguridad nacional
(Dependiente)

BX2: Naturaleza de
las organizaciones
de seguridad
nacional
(Independiente)

BX3: Intereses
politicos
«Politizacién»
(Independiente)

Tipologia de la Nivel de

coordinacion

1. Estratégicas (LP)

+Reformas legales
estructurales del sistema
de seguridad y defensa

« Estrategias nacionales
(programas)

« Presupuestos
plurianuales

* Acuerdos
intergubernamentales
internacionales

« Politicas multilaterales

2. Operativa (MP)
« Operativos conjuntos
estatales y regionales

Medio

3. Rutinaria de alto

impacto (CP)

+ Operativos de rutina
(desastres naturales,
proteccion civil)

« Operativos de alto
impacto politico
(seguridad del presidente,
giras internacionales,
visitas de jefes de Estado
y gobierno, cumbres
internacionales)

Alto

Nivel de

coordinacion conflicto

Alto

Medio

Bajo

Las variables X1y X2 pueden estar correlacionadas. Sin embargo, el
nivel de correlacién parece indicar que X2 determina fuertemente a
X1. Es decir, todo parece indicar que hay una correlacién entre estas

variables que no estd alterando este modelo. Si se contara con mayor
informacidn cuantitativa, en teorfa una vez que se corra el modelo, se
podria descubrir que Y=B1+B2+B3+B4+C. Lamentablemente, en esta
investigacion el nimero de casos de analisis (n) es muy bajo para

C: Descentralizacion
del poder
(Constante)

poder correr un modelo estadistico de investigacion cuantitativa.

Grafico 1. Conceptualizacion grafica de la investigacion

Fuente: elaboracién propia, Rodriguez, FLACSO-México, 2014.

LP: largo plazo, MP: mediano plazo; CP: corto plazo.
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La coordinacion de las agencias de

seguridad nacional

Una sola teoria o marco tedrico es insuficiente para tratar de explicar
situaciones complejas en las que se desarrollan las instituciones de
seguridad nacional en cualquier pais. Eventos histdricos, como las
dos guerras mundiales del siglo XX, la crisis de los misiles soviéticos
instalados en Cuba en 1962 o los atentados terroristas en Estados
Unidos el 11 de septiembre de 2001, han cimbrado a la comunidad
de especialistas de seguridad nacional cuando tratan de comprender
los problemas estructurales de las agencias gubernamentales en tér-
minos de sudisefio institucional, implementacion de politicas y evo-
lucién para hacer frente a estas grandes amenazas.

Durante la Guerra Fria, el realismo y el neorrealismo fueron teo-
rias de las Relaciones Internacionales que, junto con la teoria de la
Eleccion Racional (Rational Choice) de la Ciencia Politica, domina-
ron el entendimiento de los grandes problemas de las agencias de
inteligencia para la seguridad nacional en paises como Estados Uni-
dos, y que, indudablemente, influyeron en las escuelas occidentales
de Ciencias Sociales.

Alapardel desarrollo de estas teorias en el ambito politico-inter-
nacional, los estudiosos de la Administracion de Empresas desarrolla-
ron conceptos que ayudaron a entender losretos alos que se enfrenta-
ban, no sélo las organizaciones privadas, sino también las organiza-
ciones publicas. Es asi como surge toda una escuela de pensamiento
entornoalasteorias de la organizacion de instituciones que también
ha penetrado de manera importante en la teorias de las politicas pud-
blicas. Las teorfas de la organizacién y el neoinstitucionalismo han
recibido gran atencion por parte de los investigadores sociales para
entenderlos problemasal interior de lasagencias gubernamentales.
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En este recorrido histdrico porla evolucién de teorias en las Cien-
cias Sociales, tiene un surgimiento particular la escuela del Cons-
tructivismo Social en las Relaciones Internacionales, que recupera
conceptos culturales cldsicos de la sociologia y la teoria organiza-
cional, como lo son los valores, ideas y creencias que construyen la
identidad de las instituciones. No es por casualidad que el neoinsti-
tucionalismo y el constructivismo social compartan laimportancia
que tiene la construccion histdrica de la identidad de las agencias
gubernamentales. Estas escuelas han sido particularmente criticas
—por ello también se les llama escuelas criticas— de los limites de la
racionalidad de los actores publicos.

Sin embargo, las escuelas racionales como el neorrealismo y la
teorfa de la Eleccion Publica (Rational Choice) no han sido desplaza-
das por estas escuelas criticas y tienen suma vigencia para explicar
los conflictos de poder, diferencias de capacidades e intereses diver-
gentes que tienen las agencias de gobierno. Por ello, también han
ganado una gran atencion los supuestos tedricos de las Relaciones
Intergubernamentales (RIG), sobre todo en contextos de gobiernos
sustentados en democracias descentralizadas.

Portodo lo anterior, para tratar de explicar los problemas de coor-
dinacién entre las agencias que buscan implementar politicas en una
situacién compleja, como son los asuntos de seguridad nacional, es
indispensable juntar lo mejor de estas escuelas de pensamiento. Para
ello, se presentardn los supuestos tedricos de cada una de estas escue-
las que se encuentran relacionados con la coordinacién de agencias
de seguridad nacional.

Terminaremos este primer capitulo con una referencia a la Teo-
ria del origen y evolucién de las agencias de seguridad nacional pro-
puesta por Amy Zegart, la cual recupera premisas de las teorias de la
organizacién y neoinstitucionalismo.
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El binomio racional del poder y
la eleccion de estrategias: escuelas
realistas y eleccion racional

La pregunta acerca del origen de la guerra y de los conflictos entre
naciones después de las dos grandes guerras mundiales motivé una
revolucion de las Ciencias Sociales y dio origen a los estudios de las
relaciones internacionales para empezar a encontrar meta-teorias
que pudieran explicar las caracteristicas del sistema internacional,
asicomo lasmotivaciones que llevanalos estados a declararla guerra
o cooperar para el mantenimiento del orden en el sistema. Ante estas
preguntas surge un movimiento de investigadores de las Relaciones
Internacionales muy influyente que da origen ala escuela del realis-
mo. El padre de los estudios de las Relaciones Internacionales, Hans
Morgenthau, afirmé que la «politica internacional, como la politica
en general, se entiende como una lucha por el poder» (Morghentau,
1948). La busqueda de los Estados por maximizar su poder nacional
(politico, militar, econdmico y territorial) estd impregnado en lasins-
tituciones « Westfalianas» y, claramente, en las agencias de seguridad
nacional de los Estados, como lo son sus ejércitos, servicios de inteli-
genciay losministerios de relaciones exteriores; estas organizaciones
han vivido por siglos en un mundo de enemigos externos e internos.

Los principios del realismo son: a) el sistema internacional es
andrquico, b) los Estados son el actor principal de las relaciones in-
ternacionales, c)los Estados son actores racionales que buscan maxi-
mizar su poder y buscan acceder al mayor nimero de recursos posi-
bles y d) el principal objetivo de los Estados es la supervivencia. Por
otro lado, los supuestos del neorrealismo son: a) el sistema interna-
cional esandrquico pero hay distribucién del poder (via capacidades,
como laseconémicas, militares y politicas), b) los Estados son actores
que buscan alcanzar sus intereses, en esta busqueda pueden aumen-
tar sus capacidades militares y este esfuerzo desemboca en el dilema
de seguridad: mayor armamentismo no significa mayor seguridad en
el sistema, c) la estabilidad en el sistema depende de qué tipo de es-
tructura de poder tenga: unipolar, bipolar o multipolar. En esta teoria
el sistema mads estable es el bipolar por el principio de la destruccién
mutua asegurada (MAD por sus siglas en inglés), d) racionalizan la
confrontacién entre los Estados y no lo dejan a la naturaleza huma-
na (Waltz, 1959) y f) el cambio en el sistema internacional se da por
el desgaste que tienen las potencias hegemdnicas para mantener la
estabilidad del mismo (Borja, 2005 y Gilpin, 1959).
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El problema delalucha de poder entre agencias y de control de la
informacion se manifestd claramente en la primera gran reestructu-
racion organizacional de lasagencias de seguridad y defensa de Esta-
dos Unidos, que tuvo lugar en los albores de la Guerra Fria. En 1947
el presidente Harry Truman promovié la Ley de Seguridad Nacional
que tenfa como una de sus principales motivaciones el lidiar con la lu-
chade poderesentre el Departamento de Estado, el Departamento de
Defensay demdsagencias de inteligencia civiles y militares. Con esta
ley se crearon el Consejo de Seguridad Nacional (NsA),la Agencia Cen-
tral de Inteligencia (C1A) y el Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas
Armadas (JCS). Estas tres instituciones se establecieron para coordi-
nar mejor las politicas de seguridad nacional y proveer de mejor aseso-
ramiento al presidente con informacién de inteligencia estratégica’.

Durante la Guerra Fria, y a la par de la evolucion de la teoria rea-
lista hacia el neorrealismo, tuvo lugar la era de oro de los estudios
racionales de la eleccion publica en los departamentos de Ciencia
Politica en las universidades de Estados Unidos. Este desarrollo aca-
démico, sumado con la necesidad de los burdcratas de inteligencia
por explicar la «actuacién racional» de los Estados enemigos como
laUnidn Soviéticay proponer alternativas de solucion a situaciones
complejas, como la crisis de los misiles de 1963, promovieron una
amalgama entre las teorfas realistas y de eleccién publica.

Ahora podemos ver con mayor claridad como las agencias de se-
guridad nacional, las cuales son parte orgdnica de los Estados, han
experimentado lalucha porel poder anivel internacional y nacional
parala supervivencia no sélo de sus Estados si no de ellas mismas al
interior de sus sistemas de gobierno. A continuacién se presentan dos
supuestos tedricos que rigen a las organizaciones de seguridad nacio-
nal y que tienen sus fundamentos en la escuela del realismo.

Primer supuesto
Competencia por el manejo de situaciones complejas

Las organizaciones de Estado como las de inteligencia, defensa y poli-
tica exterior, se han desarrollado histéricamente para manejar situa-
ciones complejas de seguridad nacional. Debido a la complejidad de
estos problemas, los Estados tradicionalmente han descentralizado
lasfuncionesy el poder entre diversas agencias. Esta especializacion de
funcionesy fragmentacion del poder institucional produce de mane-
ranatural conflictos al interior de los sistemas de seguridad nacional.

1. Ver Arellano y Zegart.
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Los problemas de seguridad nacional son complejos por natura-
leza y para su atencion los Estados han disenado sistemas que dis-
tribuyen responsabilidades (funciones especializadas) y fraccionan
el poder institucional (capacidades fraccionadas). Sin embargo, las
responsabilidades no siempre se encuentran bien distribuidas y esto
provoca empalmes de funciones que, a su vez, ocasionan una lucha
por mayores capacidades para demostrar eficacia institucional frente
alas demds organizaciones.

Segundo supuesto
Maximizacion del poder para sobrevivir

Bajo el primer supuesto, donde las organizaciones de seguridad na-
cional conviven en un sistema basado en la competencia, la maximi-
zacion de sus parcelas de poder es indispensable para su superviven-
cia. En seguridad nacional la expresion de poder mds importante es
la capacidad de acceso a la toma de decisiones estratégicas del presi-
dente. En otras palabras la «informacion es poder». En este sentido,
la informacién de inteligencia para la toma de decisiones y la capa-
cidad de operacién paraimplementar politicas publicas son asuntos
criticos para cualquier organizacién de seguridad. Por lo anterior, es
inminente la competencia para generar esta informacion estratégica
que le permita al titular de la dependencia incidir en la agenda del
presidente y, de esta manera, garantizar su poder politico y aumentar
sus capacidades institucionales.

Durante los afios setenta y después de analizar el peligro que su-
ponialaaplicacion practica de los supuestos tedricos de estas escue-
lasrealistas-racionales, surgié un movimiento de andlisis critico con
base en las teorias de la organizacion provenientes de la escuela de
administraciéon de empresas.
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Teorias de la organizacion
y neoinstitucionalismo

Graham Allison fue un pionero de los modelos tedricos para explicar
situaciones complejas que involucraban a distintas agencias de segu-
ridad nacional en el contexto de la Guerra Fria. Allison presentd tres
marcos conceptuales que buscaron explicar la crisis de los misiles en
Cuba, con base en modelos de politica racional, proceso organizacio-
naly politica burocrdtica. Este autor fue en extremo critico sobre los
limites interpretativos del modelo de politica racional y sefiald las
dificultades que existen para que haya un solo actor racional (el Es-
tado) con capacidad de control central, completamente informado
y maximizador de valores. Por el contrario, explicé que un gobierno
consiste en «un conglomerado de organizaciones semifeudales, dé-
bilmente enlazadas, cada una con su vida propia». De esta manera
daentrada a dos modelos innovadores para su tiempo, que tratan de
explicar las «caracteristicas de las organizaciones» y, por otro, las
«fuerzas de la burocracia interna» de estas.

Después de la Segunda Guerra Mundial surge una escuela de pen-
samiento que comienza a criticar los supuestos racionales de la es-
cueladelaEleccion Publica. En este sentido, destacan los trabajos de
Simon (1947)y Crozier (1964) que postulan los siguientes preceptos:
«Los individuos poseen racionalidad limitada. No pueden conocer
toda lainformacion, ni elaborar, ni evaluar todas las alternativas de
manera perfecta. Por lo tanto, los individuos sélo pueden controlar
una parte de laincertidumbre. Las organizaciones, justamente, son el
mejorinstrumento para incrementar la capacidad de controlarlain-
certidumbre. Las organizaciones generan un ambiente psicoldgico,
controlan la autoridad a través de la jerarquia, establecen los pardme-
tros de comunicacién y (o mds importante) determinan un criterio
universal de actuacion: la eficiencia». Este primer acercamiento fue
complementado por James G. March y Johan P. Olsen, que explicaron
como las organizaciones son dmbitos flojamente acoplados, en los
que laambigiiedad desempefia un papel sustantivo en la posibilidad
de accién de los actores (Arellano citando a March y Olsen)>.

2. Simon y Cruzier comentaban que existen estructuras formales y reglas informales que
inciden en la conducta organizacional. Las instituciones politicas no dependen de otras
estructuras sociales (como la clase social). Los arreglos sociales no son resultado de la suma
deeleccionesyaccionesindividuales. Muchas estructuras y resultados nos son aquellos que
fueron planteados en un inicio, sino que son la consecuencia de elecciones no anticipadas
o limitadas (Arellano, 2000).
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Para el andlisis practico de los sistemas de seguridad nacional,
el modelo del proceso organizacional expuesto por Allison resulta
particularmente 1til. Su marco conceptual estd compuesto por a)
actores organizacionales, b) problemas segmentadosy poder fraccio-
nado, c) «parroquialismos» (prioridades localistas), percepciones y
cuestiones particulares, d) la accién como producto organizacional
y e) coordinacién y control central.

La primera parte del marco conceptual contrasta directamente
con las escuelas racionales en el sentido de que no hay un Estado o
gobierno unitario. Por el contrario, es una constelacion de organiza-
ciones que se enlazan sin mucha cohesién y en cuya punta se encuen-
tran los lideres del gobierno. Aqui podemos apreciar como coincide
Allison con March y Olsen. El segundo concepto de segmentacion del
problemay poder fraccionado es crucial para entender los problemas
de coordinacién de situaciones complejas. Para poder atender las
multiples facetas de los asuntos de politica exterior (o de seguridad na-
cional) esnecesario que los problemas se dividan y repartan entre va-
rias organizaciones. Allison sentenciaba, desde 1969, que segmentar
los problemas conlleva a una especializacion que puede dirigir a la
organizacién a una «mayor discrecionalidad en la definicién de cua-
les asuntos deben ocupar a la organizacidn y de cémo deben progra-
marse las respuestas».

El tercer componente del marco conceptual del proceso organi-
zacional de Allison es critico para entender los «parroquialismos» o
«patologias culturales» como les1lama Zegart (2011) y que explican,
en buena medida, los problemas que tienen las organizaciones de
seguridad nacional para crear una verdadera «comunidad de inteli-
gencia» y ser eficientes en situaciones complejas como en el mane-
jo de la amenaza del terrorismo internacional en Estados Unidos o
de la delincuencia organizada en el caso de México. Las prioridades
localistas® o mejor dicho «caracteristicas parroquiales»* de las orga-
nizaciones de seguridad generan buena parte de los problemas o pa-
tologias que impiden la cooperacién e intercambio de informacién
entre agencias y explican su resistencia al cambio. Segun Allison
las caracteristicas parroquiales son 1) la informacién a la que puede
tener acceso la organizacidn, 2) el reclutamiento del personal, 3) los
cargos de los individuos dentro de la organizacion, 4) la presion de

3. Traduccién textual de Luis F. Aguilar (2000) del articulo de Allison (1969).

4. La palabra que utiliza Allison en inglés es parochialism y me parece que es mds adecua-
do traducirla a «caracteristicas parroquiales» dado el significado que lo relaciona con los
elementos propios de las organizaciones parroquiales en comunidades eclesidsticas o so-
ciedades secretas.

Seguridad nacional en México y sus problemas estructurales @



los grupos pequenos dentro de la organizaciény 5) la distribucion de
recompensas por parte de la organizacion (Zegart es particularmente
critica de estas caracteristicas a las cuales llega a denominar incluso
como «patologias culturales»).

Zegart describe muy bien estos «parroquialismos» de la siguiente
manera «porque los agentes de seguridad nacional son reclutados,
promovidos, enclaustrados—al interior de agencias separadas—y desa-
rrollan trabajo confidencial y clasificado, que no puede ser revelado ni
siquiera a sus propias familias, es que desarrollan de manera natural
fuerteslazosinternos de lealtad con sus agencias en lugar de sentirse
parte de la Comunidad de Inteligencia en su conjunto» (Zegart, 2011).

Debido a que las caracteristicas parroquiales de estas agencias for-
man parte indiscutible de lanaturaleza de las organizaciones de segu-
ridad nacional se desarrollaran con mayor profundidad estos concep-
tos. El primero de ellos hace referencia al «acceso a la informacion».
Este problema tiene varios enfoques segun el productor y el con-
sumidor de informacién al que se haga referencia. Las agencias de
inteligencia, porlo general, tienen dos grandes dreas, las de «investi-
gacién» (que recolecta informacion en campo) y la de «andlisis» que
realiza trabajo de gabinete o escritorio. En teoria estas dreas no deben
«contaminarse» para que el trabajo de recoleccion de informacion y
el de andlisis sea lo mds inmaculado posible. Este tipo de organiza-
cién dividida en secciones estd interconectada por el mando estraté-
gico que determina las agendas de investigacidn y revisa los produc-
tos deinformacidn que serdn enviados a los tomadores de decisiones
para su explotacién. Sin embargo, al interior de estas secciones hay
divisiones temadticas o compartimientos que muchas veces no estan
interconectadosy que impiden andlisis multifactoriales. En este sen-
tido la gran pregunta es{quién debe saber qué? Esta gran divisidn del
trabajo por funciones y por especialidades genera: 1) vacios en el co-
nocimiento que no permiten «ver la pelicula completa» de una ame-
naza, 2) conflicto por el protagonismo para alcanzar «logros» frente
alasotrasagencias que comparten temas similares para prevenir al-
guna amenazay 3) problemas de confianza entre oficiales de la mis-
ma organizacion y frente a otras agencias. El resultado esperado de
este intrincado proceso de control de la informacidn genera proble-
mas de coordinacion al interior de la «<comunidad de inteligencia».

Elsegundo conjunto de conceptos hace referencia al reclutamien-
to,alosasensosy los cargos dentro de las organizaciones. Aligual que
en las organizaciones parroquiales o eclesidsticas el concepto estd
relacionado con el cumplimiento estricto de normas internas que
promueven la disciplina interior. En la diplomacia, milicia, policia
y agencias de inteligencia, existen sistemas profesionales de carrera
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endémicos que cuentan con sistemas propios de ingreso y control de
confianza. También cuentan con sistemas de «premios y castigos»
aplicables con base en los niveles de disciplina que se presenten en-
tre los miembros del «cuerpo». Es a través de la promesa de ascenso
por el cumplimiento de los ordenamientos internos y las érdenes
superiores como se puede ascender en el escalafén de la institucion
con el consecuente aumento de responsabilidades (poder sobre otros
oficiales), remuneracionesy prestaciones. Asimismo, suelen contar
con organismos internos de control de conducta que los eximen, en
algunas ocasiones, del cumplimiento de normas aplicables a otros
servidores publicos y ciudadanos.

Otros investigadores de teorias de la organizacién como Baron,
Shwart-Shea, Simmons y Brewer han utilizado el concepto de parro-
quialismo para explicar sus investigaciones de campo en materia de
resolucion de conflictos entre grupos. En este sentido, el parroquia-
lismo como un elemento que define la naturaleza de las agencias
de seguridad nacional, tiene un componente endégeno de conflicto
entre grupos. Para Schwartz-Shea y Simmons, parroquialismo es la
tendencia de las personas para favorecer a un grupo del cual forman
parte a expensas de extrafios (outsiders) e incluso a expensas de sus
propios intereses individuales.

En las caracteristicas parroquiales subyace el concepto de grupos
de interés que compiten dentro de los Estados, segun lo descrito por
Olson (1965, 1982),asi como la competencia entre los Estados. En am-
bos casos, los grupos se organizan para promover sus intereses de gru-
po en contra de losintereses de los otros en un juego que seria de suma
cero. Lateoria dela eleccidon publica haincorporado laideade los gru-
pos de interés para explicar la funcién de los gobiernos democrdticos
atravésdelaidea de que la gente persigue su propio interés racional
(Buchanan, 1962).

También vale la pena recordar lo que Le Clercq (2015) retoma del
andlisis de Douglas (1986) en su analisis critico de los instituciona-
lismos al afirmar que las instituciones se «entienden incluso como
formas de pensamiento colectivo que confieren identidad, generan
memoria publica y posibilitan el que las personas puedan realizar
tanto elecciones rutinarias como de vida o muerte». No hay insti-
tuciones que generen elecciones rutinarias de mayor vida o muerte
como las de seguridad nacional.

Como podemos observar del andlisis de varios institucionalistas,
un sistema organizacional promueve el fortalecimiento interno de
valores, ideas y creencias institucionales que construyen la cultura
delaseguridad de la que hablan también los tedricos del Constructi-
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vismo Socials. A continuacidn se hard una breve introduccién a esta
escuela de pensamiento que complementa los estudios clasicos de
realismo, teorfas de la organizacion y neoinstitucionalismo.

La cultura de la seguridad
nacional: Constructivismo Social

La escuela de estudio del Constructivismo Social argumenta que los
entornos de seguridad enlos que se encuentran los Estados son, en gran
medida, culturales, institucionales y no slo materiales. Esto crea un
contraste con el supuesto propuesto por los neorrealistas y por mu-
chos estudiantes de las fuentes internas de politicas de seguridad. En
su visidn, los entornosinterno (doméstico) e internacional se encuen-
tran vacios de elementos institucionales y culturales, por lo tanto,
son mejor capturados porimdgenes materialistas como el equilibrio
de poder olas politicas burocrdticas. En segundo lugar, se argumenta
que el ambiente cultural no sélo afecta los incentivos del comporta-
miento de los Estados, sino también el cardcter bdsico de los Estados
mismos (lo que llamamos «identidad estatal») (Katzenstein, 1996).

El Constructivismo Social y las politicas
internas de seguridad

Las diferencias que existen en la perspectiva analitica aplican, tanto
para las teorias de politica interna, como para las de politicas inter-
nacionales. Tradicionalmente los estudios de seguridad, en cuantoa
politicasinternas, se adhieren al materialismo y al racionalismo que
caracterizan al realismo desde una perspectiva internacional. Este es-
fuerzo teérico ha tomado dos formas principales: 1) escrutinio de los
tomadores de decisiones individuales a menudo observado durante
periodos de crisis y 2) organizaciones burocrdticas que se encuentran
en un proceso de formulacién e implementacién de politicas publi-
cas.La primera teoria implica un Estado que esracional y es un actor
unitario, la segunda teoria estd convencida de la existencia del plu-
ralismo burocrdtico del que ya hablaba Allison (Katzenstein, 1996).

Los criticos de la disuasion, como Graham Allison, han cues-
tionado estas teorias invocando la variedad de formas que tiene el

5. Zegart(2011)asi como Scott y Jackson, coinciden en que existe la necesidad de incorporar
esta parte del proceso de andlisis organizacional de las agencias de seguridad con los estudios
del Constructivismo Social, como el propuesto por Peter . Katzenstein (ed.) en su obra The
Culture of National Security: Norms and Identity in World Politics de 1996.
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contenido cultural del entorno. Algunos investigadores del Cons-
tructivismo Social proponen realizar estudios sobre la estrategia y
la organizacidn cultural, lo cual, permite realizar una critica sobre
lafalta de atencidén que hay sobre las variables culturales en las prin-
cipales corrientes que estudian las organizaciones.

Katzenstein encuentra cinco argumentos principales que agru-
pan a los investigadores con perspectivas constructivistas de la se-
guridad nacional.

1. Efectos delasnormas (I). Elementos culturales e institucionales
del entorno del Estado, en el cual son las normas las que usual-
mente dan forma a los intereses de la seguridad nacional o direc-
tamente las politicas de seguridad.

2. Efectos de las normas (I). Elementos culturales e instituciona-
les del entorno global o nacional del Estado, en el cual, a menu-
do son las normas las que moldean la identidad del Estado.

3. Efectosdelaidentidad (I). Variaciones o cambios en la identi-
dad del Estado afectan los intereses de la seguridad nacional y
las politicas de los Estados.

4. Efectos de laidentidad (II). Algunas configuraciones de la iden-
tidad del Estado afectan las estructuras normativas interestata-
les como las comunidades de seguridad o los regimenes.

5. Recursividad. Las politicas del Estado reproducen y reconstru-
yen la estructura cultural e institucional.

Finalmente, se reconoce que algunos de estos estudios pertenecen
ala corriente conocida como neoinstitucionalismo, en el andlisis de
politicas publicas. Proponen que las instituciones dependen de es-
tructuras cognitivas, normativas y regulatorias. Estas instituciones
tienen «transportadores» de estasidentidades como lo son las cultu-
ras, estructuras y rutinas. Por ultimo, afirman que las instituciones
operan en multiples niveles de organizacion (Scott, 1995). Aqui cla-
ramente vemos una fuerte interconexion entre el constructivismo
social, las teorias de la organizacion y el neoinstitucionalismo.
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Teoria del origen y evolucion de
las agencias de seguridad nacional

La construccion del sistema de seguridad nacional en México tiene
como referente histdrico el de Estados Unidos. Por lo anterior, serd
muy Util analizar la manera en que se crearon y evolucionaron las
agencias en aquel pais. En este sentido, la teoria del origen y evolu-
cién de las agencias de seguridad, propuesta por Zegart (1999), es
muy clara, ya que postula que el poder ejecutivo tendrd la preeminen-
ciay,ademds, opacard al resto de los actores que quieren participar en
el proceso de construccién y evolucidn de las agencias de seguridad
nacional de un pafs. Las premisas de Zegart que explican el proceso
de construccion original y evolucién de las agencias de seguridad
nacional de un pais son las siguientes:

- Premisa 1. El gobierno maneja la creacién de las instituciones
de seguridad nacional y el congreso juega un papel secundario
en el mejor de los casos.

- Premisa 2. En temas de seguridad nacional, los servidores pu-
blicos tienen mucho que ganar o perder al crear una nueva ins-
titucion y peleardn por preservar sus propios intereses.

- Premisa 3. La evolucion de las instituciones de seguridad na-
cional, asi como su creacidn, es manejada por fuerzas dentro del
ejecutivo—por el presidente, la misma institucién y por sus opo-
sitores y seguidores en otras oficinas de gobierno.

- Premisa 4. Las instituciones de seguridad nacional estan ex-
puestas esporddicamente a una supervision fallida por parte
del congreso. Los legisladores no tienen ni los incentivos ni las
capacidades para mantener una constante supervision sobre
las actividades de las agencias de seguridad.

Como pudimos apreciar en este primer capitulo, existe una coin-
cidencia entre diferentes teorias de pensamiento de diferentes disci-
plinas de estudio en torno a las caracteristicas propias o naturaleza
de las organizaciones de seguridad nacional. También encontramos
puntos de conexidén entre estas disciplinas en torno a la «importancia
del poder» y por qué esta busqueda de mayores capacidades genera
conflictos en las relaciones intergubernamentales.

Como ya apuntaban algunos tedricos de lasRIG, los asuntos de se-
guridad nacional, por su complejidad, naturaleza de susinstituciones
y alto nivel de atencidn por parte de los lideres politicos, producen
mayores niveles de conflicto y, porlo tanto, son una variable impor-
tante para entender larelacion entre conflicto y coordinacién dentro
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de estos sistemas de gobierno. A continuacion se presenta un anali-
sis conceptual de la coordinacién, cooperacion y conflicto bajo la
perspectiva de los estudios de las relaciones intergubernamentales.

Conceptualizacion de la
coordinacion, cooperacion
y conflicto (relaciones
intergubernamentales)

Estos tres conceptos han sido estudiados a profundidad por la escuela
de estudios de lasrelacionesintergubernamentales. A continuacion
se presenta un andlisis conceptual que es util para entender los pro-
blemas que enfrentan las organizaciones de seguridad nacional que
conviven en un sistema donde, forzosamente, habrd momentos de
coordinacion, cooperacion y conflicto.

Coordinacién®. La referencia gramatical de esta palabra es la mas
clara para definir el concepto: «Relacion gramatical que existe entre
palabras o grupos sintdcticos del mismo nivel jerdrquico, de forma
que ninguno de ellos esté subordinado al otro». Coordinacién pro-
viene del verbo «coordinar» que, entre otros significados, se refiere a
«concertar medios y esfuerzos para una accién comun». De lado de
las naciones anglosajonas se entiende también como «las acciones
encaminadasa buscar que se resuelva el conflicto o las contradiccio-
nes entre los actores». Es por ello que el concepto de coordinacion
puede involucrar a un actor que sirva como «mediador fronterizo»
(boundary spanner) sobre todo en relaciones entre niveles de gobierno
federales, estatales y locales.

Por ejemplo, en el marco del sistema federal y de pesos y contra-
pesos de Estados Unidos, Méndez (1997) sefiala cémo los actores del
gobierno de ese pais pueden comportarse de manera mdsintegrada o

6. Coordinacién (Del lat. coordinatio,onis). 1. f. Accién y efecto de coordinar. 2. f. Gram.
Relacién gramatical que existe entre palabras o grupos sintdcticos del mismo nivel jerar-
quico, de forma que ninguno de ellos esté subordinado al otro. Coordinar. (Del lat. co, por
cum, con, y ordindre, ordenar). 1. tr. Disponer cosas metédicamente. 2. tr. Concertar medios,
esfuerzos, etc., para una accién comun (RAE). Coordinate. to make arrangements so that two or
more people or groups of people can work together properly and well: to act or work together properly
and well : to cause (two or more things) to be the same or to go together well : to cause (two or more
things) to not conflict with or contradict each other.: to put in the same order or Rank 2: to bring into
a common action, movement, or condition: harmonize <coordinate schedules > (Diccionario Me-
rriam-Webster, ver: http://www.merriam-webster.com/dictionary/coordinating).
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concertadamente en el proceso de implementacién de politicas pu-
blicas. Para este autor la «mayor integracion» puede deberse a los si-
guientes factores. 1) Proceso mds intenso de socializacion referente
a codigos bdsicos como profesionales, debido a niveles de educacion
mads altos y lamayor extension de los servicios civiles de carrera. Esto
permite una mayor permanenciaen el cargo y la creacién de relacio-
nes profesionales entre diversas instituciones. 2) Desarrollo de redes
horizontales y verticales que pueden crear redes o comunidades de
politica publica. 3) Mayor certidumbre respecto alaaplicacion de las
reglas como estdn establecidas. 4) Discusion previa de las politicas
antes de suimplementacion debido a la estructura formal abierta. 5)
Fluidez, acceso y entendimiento de mds informacion. 6) Existencia
de mecanismos formales de coordinacién o entidades interguberna-
mentalesnacionales e interestatales, promotoras de la coordinacion
y cooperacion.

En términos conceptuales la coordinacién reconoce la paridad de
los actores. Sin embargo, también presupone que un integrante del
sistema puede asumir la responsabilidad de dicha coordinacién. En
otras palabras, debe asumir los costos politicos y econdmicos de la
accion colectiva de dicha coordinacién. Eso lo diferencia de una po-
litica de cooperacion en donde no hay un agente coordinador.

Como se verd mads adelante, la naturaleza de operacidn de las
instancias de seguridad nacional no operan necesariamente bajo
estas premisas en las que si trabajan otras agencias gubernamentales
tradicionales.

Cooperacion’. Cooperar significa «obrar juntamente con otro u otros
para un mismo fin». Los anglosajones lo entienden como un esfuerzo
comun, asociacion de personas para alcanzar un beneficio comun.
Para Wright, una condicion importante que puede contribuir a la
cooperacion intergubernamental es una «comunicacién mds abier-
ta». Para este autor existen «fuerzas que favorecen la cooperacion
como laapertura de nuevos canales para compartir informacion gra-
ciasal mayor uso de las computadoras, asi como la existencia de estra-
tegias de mediacion e implementacion» (citado por Méndez, 1997).

7. Cooperacion (Del lat. cooperatio,-onis).1. f. Accidn y efecto de cooperar (Del lat. coopera-
ri).1. intr. Obrar juntamente con otro u otros para un mismo fin. Cooperation. 1: the action of
cooperating : common effort 2: association of persons for common benefit. Cooperate: to work together:
to work with another person or group to do something : to be helpful by doing what someone asks or
tells you to do: to act in a way that makes something possible or likely : to produce the right conditions
for something to happen. (Diccionario Merriam-Webster, ver: http://www.merriam-webster.
com/dictionary/cooperation).
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Por su parte, Robert Agranoff (1992) enumera ocho caracteristicas
de las RIG (Martinez y Méndez, 1996): 1) coexistencia de diferentes
centros de poder; 2) diversidad de participantes de los programas; 3)
divisién dindmica del trabajo; 4) ausencia de coordinacion y equili-
brio jerdrquico entre las capacidades de los participantes; 5) difusa
responsabilidad de los participantes; 6) especificidad regional y pro-
gramdtica para cada una de las realidades; 7) masivos intercambios
deinformacion; 8) ausencia casi total de procedimientos parala eva-
luacién del trabajo de las organizaciones participantes.

Conflicto®. La definicién anglosajona es mucho mads clara para en-
tender este concepto en el marco de la seguridad: «lucha de poder o
propiedad», lo considera como un desacuerdo fuerte entre personas
o grupos, y también como «diferencias» que evitan los acuerdos. En
espafiol tiene una connotacion mads fuerte relacionada con combate,
lucha, peleay enfrentamiento armado.

En los estudios de las RIG en Estados Unidos, Wright sefiala que
existieron dos fases de investigaciones académicas que denominé
como «fase conflictiva» y «fase cooperativa» durante los ailos treinta
y hasta los afios cincuenta. Es probable que estos estudios de las RIG
hayan influido en el disefio de mecanismos de coordinacidn, coope-
racion y reduccion del nivel de conflicto para el complejo aparato
de seguridad y defensa nacionales de Estados Unidos que culmind
conlaaprobaciéndelaleyde 1947, que cred el Consejo de Seguridad
Nacional,la CIA yel Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas
en ese pais (Martinez y Méndez, 1996). En la fase «estudios sobre el
conflicto», se identifican limites jurisdiccionales y relaciones de con-
currencia, asi como el conflicto de tipo legal. En la fase de coopera-
cién que dada la crisis econdmica de los afios treinta y las amenazas
internacionales, obligd a que el pluralismo administrativo pasara e
incluyera la virtud de la cooperacion (Loza Otero, 2013).

8. Conlflicto (Del lat. conflictus).t. m. Combate, lucha, pelea. U. t. en sent. fig. 2. m. Enfren-
tamiento armado. 3. m. Apuro, situacién desgraciada y de dificil salida. 4. m. Problema,
cuestion, materia de discusion. 5. m. Psicol. Coexistencia de tendencias contradictorias en el
individuo, capaces de generar angustia y trastornos neuréticos. 6. m. desus. Momento en que
labatalla es mds dura y violenta. Conflict: a struggle for power, property, etc.: strong disagreement
between people, groups, etc., that results in often angry argument : a difference that prevents agree-
ment: disagreement between ideas, feelings, etc. (Diccionario Merriam-Webster, ver: http://www.
merriam-webster.com/dictionary/conflict).
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Coordinacién de las organizaciones

de seguridad nacional

en México

Breve historia de las
organizaciones y modelos
de seguridad nacional

Lamayoriade los expresidentes de México, integrantes de sus gabine-
tesy especialistas, han coincidido en que uno de los problemas mas
importantes que tiene el pais para resolver los problemas de inseguri-
dad eseldelacoordinacion intergubernamental. El Estado mexicano
ha hecho importantes esfuerzos para promover una mayor coordi-
nacion entre sus instancias de gobierno, como la creacion de gabi-
netes y una consejeria de seguridad nacional; el establecimiento de
grupos de coordinacién en temas especializados como la proteccion
deinfraestructura e instalaciones estratégicas, contraterrorismoyy, fi-
nalmente, laaprobaciéon de unaley de seguridad nacional que, a diez
afios de suaprobacion, ha generado mecanismos, no necesariamente
efectivos, de coordinacidn interinstitucional.

Este capitulo tiene como objetivo explicar los problemas de coor-
dinacién que existen entre las diferentes instancias de seguridad
desde la perspectiva de sus propios actores, de los especialistas y de
fuentes extranjeras que confirman que este es un grave problema que
enfrenta el Estado mexicano.
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Construccion historica de las organizaciones
del sistema de seguridad nacional

Secretaria de Gobernacion (SEGOB)

Gobernacién adquirié un gran predominio politico en la vida nacio-
nal debido al peso que tenia como intermediaria entre el Poder Ejecu-
tivo, drdenes de gobierno, poderes publicos y el Partido Revoluciona-
rio Institucional (PRI)—partido en el poder por 71 afios. Gobernaciéon
ha tenido un papel protagénico enla creacion de espacios de didlogo
ynegociacion de las reformas politicas y legislativas necesarias para
el proceso de lademocratizacidn del sistema politico. Parareafirmar
la gobernabilidad democrdtica enla etapaactual de transicion y alter-
nancia politica, SEGOB cuenta con una nueva estructura organizacio-
nal que privilegia el didlogo, lanegociacién y el compromiso a partir
del cumplimiento de la ley". SEGOB tiene a su cargo la coordinacion
delas politicas de seguridad nacional, seguridad publica, migratoria
y refugio. Asimismo, es la secretaria cabeza de sector, a cargo de tres
importantes instituciones para la seguridad nacional: el CISEN, INM
y CNS (que también tiene a su cargo la Policia Federal).

Al tener tanta responsabilidad de poder politico, para asegurar la
coordinacién de decenas de politicas publicas y relaciones intergu-
bernamentales, la figura del secretario de Gobernacion no sélo es la
mads poderosa del gabinete presidencial, sino también una de las que
infligen mayor desgaste personal y politico, sobre todo en un sistema
democrdtico-descentralizado, como el mexicano. Esto puede provo-
car una altisima rotacion de secretarios durante un sexenio, lo cual
también es un factor que incide en la coordinacién de politicas de

1. Mediante el Decreto del g de diciembre de 1913, el presidente de la Republica Venustiano
Carranza, dispuso una reorganizacién de la administracion piblica en ocho secretarfas,
incluida una Secretaria de Gobernacién con atribuciones de gobernabilidad, administra-
cién, policia, trabajo y beneficencia. Promulgada la Constitucién de 1917, el presidente
Carranza emitié la ley de 14 de abril de 1917 para organizar antes de la entrada en vigor de
la Constitucién a las dependencias del Poder Ejecutivo. Las funciones de las secretarfas de
Relaciones Exteriores y Gobernacion quedaron reunidas en el Departamento del Interior en
lallamada Secretaria de Estado. La ley del 25 de diciembre de 1917 le devolvid la denomina-
cion de Secretaria de Gobernacion. La dependencia comenzd a desarrollar propiamente sus
funciones como responsable de la politica interior y la gobernabilidad e institucionalizd los
procesos politicos nacionales en términos del proyecto revolucionario establecido por la
Constitucién. Actualmente la Ley Orgdnica de la Administracion Publica Federal (publicada
en el DOF el 31 de diciembre de 1976) afianzan las atribuciones de didlogo, enlace, facilita-
ciény coordinacion de las politicas publicas del Gobierno Federal. De igual forma el actual
Reglamento Interior de la SEGOB (del 30 de julio de 2002) establece los lineamientos para
la consolidacién de la cultura de la legalidad y el fortalecimiento del Estado democratico
de Derecho (Secretaria de Gobernacion, antecedentes histéricos. En linea. Obtenido el 7 de
diciembre de 2013 desde: gobernacion.gob.mx/es mx/SEGOB/La_Secretaria
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seguridad nacional. Lo anterior es una consecuencia directa de los
inminentes cambios del personal burocrdtico «leal» o de confianza
de los secretarios y de las curvas de aprendizaje, comprensibles, en
situaciones complejas como las de seguridad nacional.

Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE)

La Secretaria de Relaciones Exteriores se encuentra en el centro del
podery construccion del Estado mexicano desde sunacimiento, hace
poco mads de 200 aflos. Su primer antecedente es la Secretaria de Asun-
tos Interiores y Exteriores que también tenia a su cargo la organiza-
cién social e interna del pafs. Durante el siglo XIX tuvo que buscar
el reconocimiento internacional de la joven Reptblica Mexicana y
defender el interés nacional en los momentos mads dificiles de ese
siglo, como lo fueron la guerra de intervencion francesa, la separa-
cién de Texas y la guerra con Estados Unidos. En el siglo XX tuvo que
enfrentarlos grandes retos de reconstruccién nacional posteriorala
Revolucién mexicana y las amenazas que significaron las dos gue-
rras mundiales, la Guerra Fria, los procesos de independencia en el
mundo, la construccion del sistema de Naciones Unidas, los golpes
de Estado en América Latina, las guerras civiles en Centroaméricayy,
por supuesto, el dificil manejo de la relacién con Estados Unidos>.
A partir de los momentos criticos que vivimos como nacidn ase-
diada por distintas potencias extranjeras se desarrollé una politica
exterior en extremo defensiva y apalancada por necesidad en el dere-
cho internacional. Es por ello que se construye una politica exterior
«doctrinalista» que va de la mano con la politica de defensa nacional
del Estado mexicano. Por ejemplo, SEDENA y SEMAR, clasifican estra-
tégicamente a la politica exterior dentro de las politicas de seguridad
y defensa del Estado y la definen como el «conjunto de principios,
doctrinay objetivos que formula y aplica un Estado para promovery
defender susintereses ante otros Estados y actores internacionales».
Desde una 6ptica organizacional la SRE es una institucién que
cuenta, al igual que las fuerzas armadas y algunas instituciones ci-
viles de seguridad, con un servicio profesional con «caracteristicas
parroquiales», como las descritas en el primer capitulo. Este servicio
civil-profesional es muy exigente dado que cuenta con unaley propia
que define un proceso de reclutamiento muy completo, lasnociones

2. Laobrade Omar Guerrero (1993) es un magnifico referente documental sobre la organi-
zacion de la Secretaria de Relaciones Exteriores. No deja de ser una obra institucional porque
fue publicada por la SRE gracias al trabajo documental realizado por el autor a través del
Instituto Matias Romero de Estudios Diplomaticos.
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de cuerpo funcional, un érgano administrador del servicio y un sis-
tema de méritos. Esta carrera significa permanencia, estabilidad y
promociones reguladas por un escrupuloso sistema de informacién
del desempetio y méritos curriculares acumulados (Guerrero, 1993).

Porotrolado, la SRE ha crecido organizacionalmente gracias a dos
incentivos. El primero, ha sido el aumento de sus responsabilidades
por el crecimiento de la agenda internacional de México y, el segun-
do, por el propio desarrollo nacional. En otras palabras, el aumento
delospolosdepoderen el mundoyelaumento del poder nacional de
Meéxico, gracias a su desarrollo econémico, han consolidado ala SRE
como una dependencia que cumple con labores de Estado.

LasrE hatenido que evolucionar, al mismo tiempo, que 1o han he-
cho las aspiraciones e intereses nacionales, asi como las amenazas y
riesgos a la seguridad nacional. Muestra de ello es la creciente parti-
cipacién que ha tenido la Cancilleria en la problemadtica del narco-
trafico y la delincuencia organizada trasnacional desde hace treinta
afios. También tiene labores muy cercanas con politicas de seguri-
dad interior como lo es la proteccion de fronteras, administracion
de puertos y la politica migratoria.

Por ultimo, la SRE es un puente de comunicacion con agendas de
seguridad internacional que tienen sus componentes nacionales en
temas como la cooperacion trasnacional contrala delincuencia orga-
nizada, terrorismoy lavado de dinero. Asimismo, es promotora de una
participacion mdsactiva y responsable de México en foros de seguri-
dad como el Consejo de Seguridad y en las operaciones de paz de la
ONU.Lamentablemente, este ha sido un problema en agenda que ge-
nera debate y conflicto intergubernamental y que aun genera friccio-
nes con la secretaria de Defensa Nacional a pesar que el presidente de
laRepublica, Enrique Pefla Nieto, haya dado un paso histérico al ins-
truir el regreso de México a estas operaciones en septiembre de 20143.

3. La antigua subsecretaria para asuntos multilaterales, Patricia Olamendi, renuncié pu-
blicamente después de su participacién en un foro organizado por la Comisién de Rela-
ciones Exteriores de la Cdmara de Diputados el 30 de junio de 2005, en donde promovié la
participacién de México de manera gradual en operaciones de paz de la ONU. De manera
extraoficial se conoce que el entonces excanciller, Luis Ernesto Derbez y la Presidencia de
laRepublica, recibieron una queja por parte de SEDENA por la actuacién de la subsecretaria.
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Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA)

Para autores de la escuela de las politicas de defensa, como Murray y
Viotti, el tamafio, la estructura y la distribucion de fuerzas armadas
en México reflejan que el sector militar se ocupa principalmente de
lamisién de seguridad interna. Por otro lado, la poblacién militar ha
crecido de forma asimétrica a la de Guatemala o Estados Unidos, de-
mostrando que la seguridad externa no es la principal preocupacion
paralos responsables de las politicas de seguridad.

En cuanto alaadquisicién de armasy equipo, el Ejército, la Fuerza
Aérea y la Marina suelen operar con equipo que data de la Segunda
Guerra Mundial. Después de todo, un ejército defensivo tiene otras
prioridades mds importantes que la adquisicion de instrumentos ne-
cesarios para llevar a cabo acciones hostiles. Esta situacion ha cam-
biado recientemente porlaactiva participacion del Ejército en opera-
ciones contrala delincuencia organizada que le ha permitido renovar
buena parte de su equipamiento.

La politica de defensa en México se diferencia de muchos otros
paises en términos de alianzas. Hay que sefialar que México ha evi-
tado ser miembro de cualquier alianza militar. En ocasiones ha apo-
yado a algunas otras fuerzas, pero nunca como parte de una alianza
solida. El principal contraste con la decision de no participar en nin-
guna alianza militar ha sido el profundo desarrollo de acuerdos de
cooperacion bilateral entre México y Estados Unidos en relacién con
las iniciativas de seguridad.

Estosautores hanllegado a las siguientes conclusiones. México tie-
ne unaestructura piramidal de seguridad enla que la cabeza es el pre-
sidente. La misién central de las fuerzas armadas mexicanas es preser-
var lajerarquia existente en el poder. Hay élites que manejan la formu-
lacién de politicas de seguridad; la seguridad interna es el elemento
mdsimportante de la politica de defensa; el principio de neutralidad
con respecto a otros paises es para comprender la politica de defensa
de México.

El Ejército mexicano es una institucién que tiene sus origenes
desde el nacimiento del México independiente®. Sin embargo, tam-

4. Durante el movimiento de Independencia, mediante el Decreto Constitucional para la
Libertad de la América Mexicana de 22 de octubre de 1814, sancionado en Apatzingdn, Mi-
choacdn, seinstituyd ensuarticulo 134 1a Secretaria de Guerra. Después del triunfo de la In-
dependencia, el Reglamento para el Gobierno Interior y Exterior de las Secretarfas de Estado
y del Despacho Universal, del 8 de noviembre de 1821, cred la Secretaria de Estado de Guerray
Marina. Con la Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1824, se insti-
tuyd un Gobierno Republicano, Representativo y Federal, compuesto por Estados Libres
y Soberanos en cuanto a su régimen interior, separdndose por primera vez, los Supremos
Poderes Federales en Ejecutivo, a cargo del presidente de la Republica y un vicepresidente; el
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bién ha sufrido cambios estructurales y doctrinales, producto de las
distintas guerras de intervencidn extranjeras, guerras civiles y movi-
mientos revolucionarios que marcaron la historia del pafs practica-
mente hasta la primera mitad del siglo pasado. Durante el sexenio de
Avila Camacho (1940-1946) se preparé la transicién del poder Ejecu-
tivo de los militaresalos civiles. Esta entrega fue posible a través de lo
que Benitez (1994) denomina como el «pacto civico-militar» de Mé-
xico. A través de estas reglas informales o no escritas se aceptd «en el
alto mando el traspaso del poder a los civiles, a cambio de beneficios
materiales logrados por esos altos mandos, lo que significaria unaro-
tacion de su rol como élite dirigente, de élite politico-militar a élite
econdmica, pues los altos oficiales de las fuerzas armadas se habian
convertido en altos posesionarios, sobre todo de propiedades rurales».
Benitez desarrolla dos conceptos claves de larelacion politico-econé-
mica de las fuerzas armadas mexicanas a través de dos hipdtesis. La
primera que el «cardcter no deliberativo» de las fuerzasarmadas repre-
senta un factor de distension y que el «cardcter no coercitivo» sobre
el «Estadogobierno» y la sociedad, implica la transferencia de recur-
sos elevados a estas.

El nacionalismo «anti-injerencista» del Ejército, expresado de
manera publica, ha servido también como un contrapeso en decisio-

legislativo, del Congreso General; y el judicial, de la Suprema Corte de Justicia, subsistiendo
la Secretarfa de Estado de Guerra y Marina. Las Leyes Constitucionales del 29 de diciembre
de 1836 establecieron un régimen centralista, con una nueva organizacion politica en el
pafs. La Cuarta Ley, articulo 28, relativo a la organizacién del Supremo Poder Ejecutivo,
creé el Ministerio de Guerra y Marina, determinacion juridica que fue ratificada el 13 de
junio de 1843 en las Bases de Organizacion Politica de la Reptblica Mexicana. Restablecido
el federalismo en 1846, se restaurd la vigencia de la Constitucion de 1824 y el 22 de abril de
1953, se expidieron las Bases parala Administracion de la Republica hasta la Promulgacion
dela Constitucion, figurando en suarticulo primero, el Ministerio de Guerra y Marina, rati-
ficando esta disposicién, en el articulo 86 del Estatuto Orgdnico Provisional de la Republica,
expedidoel 25 de mayo de 1856.No obstante la promulgacion de la Constitucion Politica de
laRepublica de 1857, que restaurd constitucionalmente el federalismo en el pafs, el Minis-
terio conservo su denominacion y no fue hasta el 23 de febrero de 1861 que, con el decreto
sobre la Distribucidn de los Ramos de la Administracion Publica, cambid su denominacidn
porel de Secretaria de Estado y del Despacho de Guerra y Marina, situacién que se mantuvo
hasta la promulgacién del decreto del 16 de abril de 1861, que la denomind Secretaria de
Guerra y Marina, reiterando su existencia los decretos del 12 de junio y 16 de diciembre del
mismo afio, 13 de mayode 1891 y 3 de diciembre de 1913. A partir de la promulgacién de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917, los decretos del 14 de abril
y 31 de diciembre del mismo afio, asf como los del 6 de abril de 1934 y 31 de diciembre de
1935 ratifican la existencia de la Secretaria de Guerra y Marina. Cambia su denominacién
por la de Secretarfa de la Defensa Nacional, segun el decreto publicado el 1 de noviembre
de 1937 y por disposicién juridica de 30 de diciembre de 1939, se cred el Departamento de
Marina Nacional, separando esas funciones de la Secretaria. Los decretos de 1939, 31 de
diciembre de 1940, 21 de diciembre de 1946 y 24 de diciembre de 1958,asi como el del 29 de
diciembre de 1976 que promulga la nueva LOAPF, ratifica su competencia y denominacion
como Secretaria de la Defensa Nacional (Secretaria de la Defensa Nacional, antecedentes
histéricos. En linea. Obtenido el 7 de diciembre de 2013 desde: sedena.gob.mx/index.php/
conoce-la-sedena/antecedentes-historicos/sedena
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nes de politica exterior con Estados Unidos, principalmente en mate-
ria de cooperacidn y participacidn en operaciones conjuntas en lare-
gién. También funciond por mucho tiempo para inhibir una politica
multilateral activa, sobre todo en foros como el Consejo de Seguridad
dela ONU,y en concreto en la participacion del pais en las operacio-
nes de paz de Naciones Unidas.

Esta doctrina nacionalista ha impregnado la construccion de la
identidad de seguridad nacional del Estado mexicano. Sin embargo,
tenemos que entender que la Secretaria de la Defensa es una organiza-
cién que responde, tanto a sus intereses estructurales, como a la visién
desutitular en turno. Un ejemplo de esto ultimo fue el activismo per-
sonal que tuvo el secretario Gerardo Clemente Garcia Vega paraimpe-
dir, por medios de presion politica, tanto el didlogo con Estados Unidos
para participar en el Comando Norte, como para la participacion de
México en la operacion de Naciones Unidas en Haiti (MINUSTAH).
En su momento el titular de la defensa esgrimi¢ intereses institu-
cionales como la activa participacion de las fuerzas armadas para
atender asuntos de seguridad interna como los desastres naturales y
el combate al narcotrafico. En este asunto, es dificil separar el peso de
la decision personal y de los intereses personales del secretario.

La decision de no participar en operaciones de paz trascendié de la
administracién de Fox ala de Calderén. Sin embargo, la decision de no
participar en estas operacionesla tomd desde campaiia el expresidente
Calderdn. Sin embargo, a diferencia de su antecesor, sile apostd a una
mayor cooperacion con Estados Unidos. Estaalianza estratégica se em-
pezd agestaren 2007 e inicid suoperacion formalmente en 2009. Du-
rante ese sexenio se incrementd de manera importante la cooperacion
y didlogo del Ejército mexicano con su contraparte estadounidense.

En 2014 el presidente Pefia Nieto anuncid la participacion de Mé-
xico en operaciones de paz de la ONU con una perspectiva humanita-
ria. Con esta resolucién se rompié un mito de la politica de defensa
nacional del pais. Esta decision, como la que tomo el presidente Cal-
derdn, sobre la cooperacién con Estados Unidos, puede ser un indica-
tivo de que existen negociaciones politicas entre el presidente de la
Republica y el secretario de la Defensa en temas estratégicos para el
pais. Comonosindica la teoria de las politicas de defensa, en México
como en otros paises, el sistema internacional, pero sobre todo los in-
tereses estructurales nacionales y las decisiones de poder de sus acto-
res principales son factores que influyen en las politicas de seguridad
y defensa de los paises. México no es la excepcion.
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Secretaria de Marina (SEMAR)5

«Considero que es una cuestion histdrica. La Secretaria de Marina se separd
de la Secretaria de la Defensa y esto generd algo similar a un divorcio».
Capitan de Navio, al referirse a los conflictos

SEMAR-SEDENA

Aligual que en SEDENA, el titular de la SEMAR es un militar, un almi-
rante. Otra particularidad es que no hay un Estado Mayor Conjunto
con laSecretaria de Defensa, asimismo, la SEMAR tiene el mismo ran-
go politico que su contraparte de la SEDENA. Esto le provee de com-
pleta independencia en su manejo de las relaciones politicas con la
Presidencia de la Republica y el resto de sus contrapartes en el gabi-
nete. No subordina sus decisiones administrativas, presupuestales,
organizacionales ni operativas a la Secretaria de la Defensa.
LaSEMAR también cuenta con una vision mucho mdsinternacio-
nalista de sus politicas de seguridad nacional por las caracteristicas
propias de suformacidn, doctrina y operacion diaria. La Secretaria de
Marina ha aprovechado esta empatia y mayor apertura que tienen con
las dependencias de seguridad civiles para diferenciarse, ganar presti-
gioinstitucional y lograr niveles mds altos de cooperacién interguber-
namental. Estas ganancias se ven reflejadas en términos concretos, en
primer lugar, en seguir manteniendo su autonomia constitucional
como una secretaria de Estado. En segundo término, el aumento cons-
tante de su presupuesto que le permite invertir en dreas estratégicas
como adquisicion de equipamiento tactico y para inteligencia, desa-
rrollo de nuevas tecnologias, capacitacién interna y en el exterior.
En afos recientes destaca la creacion de la Unidad de Inteligen-
ciaNaval, sobre todo para atender losnuevosretos que enfrentan las
fuerzasarmadas en contra de la delincuencia organizada. Asimismo,
la SEMAR cuenta con la confianza de la Presidencia de la Reptblica
para encabezar operativos de alto riesgo, como la captura de Joaquin
Guzmadn Loera en Mazatldn el 22 de febrero de 2014. La SEMAR ha po-
dido reducir el riesgo de infiltracién de la delincuencia organizada
y corrupcion gracias a la profesionalizacion de ciertas dreas de alto
interés para el gobierno, como el grupo de operaciones especiales,
y ala coordinacién que ésta tiene con la Procuraduria General de la
Republica parala coparticipacion en este tipo de misiones especiales.

5. Secretaria de Marina (consulta realizada el 7 de diciembre de 2013).

Seguridad nacional en México y sus problemas estructurales @



Cuerpo General

SECRETARIO

Estado Mayor General

de la Armada

Infanterfa de Marina.
Fuerzas Especiales

Unidad de Operaciones

7 regiones y

Cuartel General

Unidad de

Aviacién Naval

Especiales 14 zonas navales del Alto Mando Inteligencia Naval
\ \ \ \
Unidad de Atencién Coordinacién Unidad de Coordinacion de la
y Procuracién a la Compromiso Comunicacion Cruzada Nacional
Ciudadania Presidencial CG-013 Social Contra el Hambre
Junta de Unidad Comisién de
Almirantes Junta Naval Juridica Estudios Especiales
\
Oficial Mayor Subsecretaria
| |
D.G. de Administra-| | D.G.de Recursos | | DG. D.G. de Servicios D.G.de
cion y Finanzas Humanos Construcciones Investigacion
Navales y Desarrollo

D.G. Adjunta de

Programacion,

Organizacion y
Presupuesto

D.G. Adjunta de
Administracién

D.G. Adjunta de
control de personal

D.G. Adjunta de
seguridad y
bienestar social

de Abasteci-
miento

D.G. Adjunta

D.G. Adjunta de
Adgquisiciones

Universidad
Naval

Centro de
— Estudios Supe-
riores Navales

Herdica Escuela
Naval Militar

Unidad de Historia
y Cultura Naval

D.G. Adjunta de
Sanidad Naval

D.G. Adjunta de
Educacién Naval

D.G. Adjunta de

Control Administra-

tivo del Hospital
General Naval de
Alta Especialidad

D.G. Adjunta de
Construcciones

D.G. Adjunta de
Reparaciones
Navales

D.G. Adjunta de
Ingenieria y
Mantenimiento

D.G. Adjunta de

[ | Obrasy Dragado

D.G. Adjunta de
Comunicaciones
e Informatica

D.G. Adjunta de
Oceanografia,
Hidrografia y
Meteorologia

D.G. Adjunta
de Armamento

Organigrama 2. Secretaria de Marina
Fuente: Elaboracién propia con base en Atlas de la Seguridad y Defensa 2016, CASEDE.

o Universidad de las Américas Puebla

Coordinacion
— de proyectos
externos

Instituto de
Investigacion
y Desarrollo
— Tecnolégico de
la Armada
de México




Comision Nacional de Seguridad (CNs antes SSP)

Fue creada en 2013 después de que la administracién del presidente
Enrique Pefia Nieto decidiera desaparecer la Secretaria de Seguridad
Publica y convertir a esta institucion en un érgano adscrito a la Se-
cretaria de Gobernacién con rango de subsecretaria. La Comision
es la dependencia de la Administracion Publica Federal que tiene
por objeto preservar la libertad, el orden y la paz publicos, asi como
salvaguardar la integridad y derechos de las personas a través de la
prevencion en la comisién de delitos®. La dependencia cuenta con
tres 6rganos administrativos desconcentrados muy importantes, en
términos presupuestales y capital humano. El primero es la Policia
Federal. El segundo es el sistema de cdrceles federales denominado
Organo Administrativo Desconcentrado de Prevencién y Readapta-
cién Social (OADPRS) y el Servicio de Proteccién Federal (SPF).

Para Alejandro Hope, aunque la CNs tiene facultades de subsecreta-
ria, el comisionado no controlarealmente el presupuestonidela cNS
nidela PF. Asimismo, los nombramientos y remociones deben pasar
por la autorizacién previa del secretario de Gobernacién. Para Hope
esto genera problemas de coordinaciény cooperacidn entre el CNSy
el titular de la PF. Este dltimo negocia su presupuesto con el Oficial
Mayor de SEGOB, asi como los cambios de personal y estrategias con
el titular de SEGOB”.

La Gendarmeria Nacional fue una propuesta medidtica de campa-
na del entonces candidato Enrique Pefia Nieto que sufrié de muchos
problemas en su origen, asi como de asignacién de recursos por parte
de Hacienda. La Secretaria de la Defensa Nacional buscd que estanue-
va fuerza federal fuera formaday dirigida por ella. Sin embargo, se im-
puso lavision de que esta fuerza estuviera adscrita a la Policia Federal
como su séptima division. El estado de fuerza de esta nueva division
policial no es suficiente para atender todos los problemas que tiene
el pafs en materia de seguridad por lo que su alcance se quedé muy
corto conrespecto a las expectativas que generd en su momento.

6. Comision Nacional de Seguridad. Conoce la CNS (consulta realizada el 7 de diciembre de
2013 desde: ssp.gob.mx/portal WebApp/wlp.c? _c=11941).

7. Sobre los problemas estructurales que enfrenta el titular de la CNS se recomienda leer
la columna de opinion de Alejandro Hope, «La soledad del Comisionado» publicada en El
Universalel 29 de agosto de 2016.
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Centro de Investigacion y Seguridad Nacional (CISEN)?®

Surge a partir del desprestigio de su antecesora, la Direccion Federal
de Seguridad (DFs), y por lanecesidad de modernizar las actividades
deinteligencia civil del Estado mexicano®. El Centro es un 6rgano de
inteligencia civil cuyo propdsito es generar inteligencia estratégica,
tdcticay operativa que permita preservar laintegridad, estabilidad y
permanencia del Estado mexicano, dar sustento a la gobernabilidad
y fortaleceral Estado de Derecho. Su principal labor consiste en alertar
y proponer medidas de prevencion, disuasion, contencién y neutra-
lizacion de riesgos y amenazas que pretendan vulnerar el territorio,
la soberania, al orden constitucional, las libertades e instituciones
democraticas de los mexicanos, asi como el desarrollo econdmico,
social y politico del pais*. El expresidente Vicente Fox y parte de su
gabinete tenfan una muy mala impresion del CISEN, por lo que deci-
dieron solicitar un informe sobre esta agenciay,alolargo de suadmi-
nistracién, disminuy6 considerablemente sus capacidades humanas
y materiales. Recuperd visibilidad luego que redactara e impulsara la
aprobaciéndelaLey de Seguridad Nacional en el 2003. Es el brazo de-
recho, en términos de asesoramiento y operacion, de la Secretaria de
Gobernacion para que ésta cumpla con sus responsabilidades como
secretario ejecutivo del Consejo de Seguridad Nacional.

8. En 1917 el presidente Venustiano Carranza ordend que la Secretaria de Gobernacién
organizara un grupo de agentes para que reuniera informacién politica de manera discreta.
El grupo de 20 personas empezd a funcionar en 1918 con el nombre de Seccién Primera.
Posteriormente adoptd los nombres de: Departamento Confidencial, Oficina de Investi-
gaciones Politicas y Sociales (1925); Departamento de Investigaciones Politicas y Sociales
(1938); Direccidén General de Investigaciones Politicas y Sociales o DGIPS (algin momento
entre 1948-50), la que conservg ese nombre hasta 1985. En 1947 se creé la Direccién Fe-
deral de Seguridad (DFS) que tuvo como primer director al General Marcelino Inurreta de
la Fuente. De los diez directores que tuvo durante su existencia siete fueron militares. En
1985 se fusionaron la DFS y la DGIPS como Direccién de Investigacién y Seguridad Nacional
(DISEN). En 1989 se transformo en Centro de Investigacion y Seguridad Nacional (CISEN).
Con informacién del Almanaque Mexicano de Sergio Aguayo (2000).

9. Para profundizar en este tema se puede consultar Aguayo, S. (2001). La Charola: una
historia de los servicios de inteligencia en México. México: Grijalbo. También se sugiere el libro
del Centro de Investigacién y Seguridad Nacional (2009), Testimonios. México: Talleres de
Impresion de Estampillas y Valores.

10. Centro de Investigacion y Seguridad Nacional, {Qué es el CISEN ? (consulta realizada el
7 de diciembre de 2013 desde: cisen.gob.mx).
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Consejo de Seguridad Nacional (COSENA)

Tienen al menos dos importantes precedentes institucionales esta-
blecidos por decretos presidenciales. El primero fue el gabinete de
Seguridad Nacional del presidente Carlos Salinas de Gortari y el se-
gundo fue la Consejeria de Seguridad Nacional que establecié el pre-
sidente Vicente Fox en 2001. Esta tltima tuvo una existencia de tan
solo dos afios y fue dirigida por Adolfo Aguilar Zinser. Su existencia
fue claramente fugaz porque tenia propuestas de reformas a la doc-
trina, normatividad y organizacién de las instancias de seguridad
nacional. Claramente tuvo oposicién por parte de SEGOB, CISEN, SRE
y SEDENA. Estas dos experiencias previas de coordinacién no sobre-
vivieron a la luz del tiempo y fue hasta que se aprobd la Ley de Se-
guridad Nacional (2005) cuando se establecié como una instancia
permanente del Estado mexicano ™.

El Consejo de Seguridad Nacional es una instancia deliberativa
cuya finalidad es establecer y articular la politica en la materia. Por
tanto conoce los asuntos siguientes: 1) laintegracidon y coordinacién
de los esfuerzos orientados a preservar la Seguridad Nacional; 2) los
lineamientos que permitan el establecimiento de politicas generales
para la Seguridad Nacional; 3) el Programa para la Seguridad Nacio-
nal yla definicién anual de la Agenda Nacional de Riesgos; 4) la eva-
luacién periddica de los resultados del programa y el seguimiento
de la Agenda Nacional de Riesgos; 5) los programas de cooperacion
internacional; 6) las medidas necesarias parala Seguridad Nacional,
dentro del marco de atribuciones previsto en la presente Ley y en
otros ordenamientos aplicables; 7) los lineamientos para regular el
uso de aparatos utiles en laintervencién de comunicaciones privadas;
8)los lineamientos para que el Centro preste auxilio y colaboracién
en materia de Seguridad Publica, procuracion de justicia y en cual-
quier otro ramo de la Administracién Publica que acuerde el Consejo;
9) los procesos de clasificacion y desclasificacion de informacion en
materia de Seguridad Nacional, y 10) los demds que establezcan otras
disposiciones o el presidente de la Republica. Cuenta con un secreta-
rio ejecutivo que es el secretario de Gobernacién y con un secretario
técnico que es nombrado por el presidente de la Republica y su car-
gono puede recaer en algun otro titular que participe en el Consejo.

En el grafico anterior podemos ver la vision oficial que se tie-
ne, en la administracion de Pefia Nieto, sobre el sistema de Seguri-
dad Nacional. Es relevante ver como se tiene una vision de actores,

11. Ley de Seguridad Nacional (2005). Para profundizar en el proceso legislativo de laLSN se
recomienda el libro de Abelardo Rodriguez, La Urgente Sequridad Democrtica(2008: 269-298).
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Inteligencia

instrumentos y procesos. Esta perspectiva que estd plasmada en el
Programa para la Seguridad Nacional comienza a institucionalizar
a este sistema desde una Gptica de politicas publicas. Finalmente se
resalta la incorporacion del concepto de amenazas multidimensio-
nales de la agenda de seguridad nacional.
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Secretariado Técnico del Consejo de Seguridad
Nacional (STCSN)

Es una de las tres instituciones mds importantes que crea la LSN. Es
designado por el presidente de la Republica y depende directamente
de él. Formalmente no es parte del Consejo, y algunas de sus funcio-
nes son las siguientes: a) realizar las acciones necesarias para la eje-
cucion y seguimiento de los acuerdos del CSN, b) proponer politicas,
lineamientos y acciones en materia de seguridad nacional, asi como
el Programa para la Seguridad Nacional, c) presentar la Agenda Na-
cional de Riesgos y elaborar los informes de actividades que ordene
el COSENA, d) remitir los informes correspondientes a la Comision
Bicameral de conformidad conlosefialado enla Ley de Seguridad Na-
cional, e) realizar estudios especializados en materias relacionadas
conlaSeguridad Nacional y f) realizar el inventario de la infraestruc-
tura estratégica del pais'

El Secretario Técnico, asi como su oficina han tenido importantes
variaciones de poder y presencia en el marco del sistemaalolargode
una década. Cuando se cre6 esta figura, la Presidencia de la Republica
renuncid a su adscripcion en su organigrama y la cedid al CISEN. Te-
nemos que recordar que la redaccion original del proyecto de laLSN
provino del CISEN y,aunque no lo sefialaba explicitamente, transmi-
tfalasfacultades del Secretariado Técnico al Centro. Informacion de
colaboradores del Secretariado Técnico que trabajaron ahi de 2005
a 2006, senalan que su estructura era muy pequeiia, de apenas unas
siete personasy su oficina estaba localizada fisicamente en el CISEN.

Con el cambio de gobierno en 2006, el presidente Felipe Calderén
comprendio la utilidad de la reasignacion de la estructura de esta ins-
tanciaala Oficina de la Presidencia de la Republica. En esta transicion
se propuso, segin un funcionario entrevistado (STCSN/o1) que trabajo
ah{, una «estructura muy interesante con capacidades de analisis im-
portantesy con personal suficiente que permitiera un enlace institu-
cional con cada unade las dependencias pertenecientes al Consejo». Al
final, en esta etapa no se consolidé una estructura operativa tan grande,
s6lollegaron a catorce funcionarios. Sin embargo, siaumentd su pre-
sencia dentro de la Oficina de la Presidencia, su visibilidad al interior
del gobierno, la sociedad civil, academia y ante la opinién publica’.

12. Ley de Seguridad Nacional.

13. Poracuerdo presidencial publicado en el Diario Oficial de la Federacidn el 4 de diciem-
bre de 2012 la Oficina de la Presidencia de la Republica tendria, entre otras funciones, la
responsabilidad de coordinar al STCSN (consultar en linea: http://dof.gob.mx/nota_detalle.
php?codigo=4939290&fecha=04/12/2006).
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Tabla 1. Secretarios técnicos del Consejo de Seguridad Nacional

Presidente de Secretario técnico
la Repiblica

Felipe Calderén Sigrid W. Arzt Colunga 01/12/2006 - 07/04/2009
Hinojosa

Jorge Tello Pedn 12/09/2009 - 19/08/2010

Jéssica Dugue Roquero 20/10/2011 - 30/11/2012

Estasegunda etapa histdrica del Secretariado Técnico se caracteri-
z6 por «lalucha de poder entre agencias por ver quiénibaa tenerla pre-
ferencia sobre el primer programa de seguridad nacional. En ese sen-
tido,la principal pugna fue entre tres dependencias. Las dificultades
enla construccidn de este programa por el conflicto entre el CISEN, la
SEDENA y el Secretariado Técnico que debia moderarlas. En este pro-
grama se confrontaron diferencias antagonicas respecto a la seguri-
dad nacional y jerarquias sobre los desafios a la seguridad nacional»*.

Posteriormente a esta segunda etapa, que tuvo como secretaria
técnica a Sigrid Wanda Arzt Colunga, vinieron nombramientos de
muy alto perfil politico y algunos de ellos con experiencia en dreas
de seguridad nacional como Monte Alejandro Rubido, Jorge Tello
Pedn y Alejandro Poiré.

Durante la presidencia de Enrique Pefia Nieto el STCSN estable-
cié lineamientos con una vision de seguridad multidimensional en
el Programa para la Seguridad Nacional. Lamentablemente los terri-
bles hechos de violaciones a los Derechos Humanos como los regis-
trados en Iguala (26 de septiembre de 2014), Tanhuato (22 de mayo
de 2015) y Nochixtldn (19 dejunio de 2016), asi como la ofensiva em-
prendida por esta administracion en contra de las recomendaciones
de organismos internacionales y nacionales de Derechos Humanos,
confirman que la visién estatocéntrica de la seguridad nacional se
encuentra en el corazon de las instituciones del pais y que la vision

14. STCSN/o1
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amplia de la seguridad multidimensional que busca poner al ser
humano, en el centro de las mismas, fue simplemente un concepto
idealista plasmado en un programa que no sirve como guia real de
las politicas publicas en la materia.

Problemas estructurales del Consejo de Seguridad Nacional

El Consejo de Seguridad Nacional tiene al menos tres problemas de
disefio. El primero es de poder institucional, para cumplir con su
mandato de coordinacién. Elsegundo y el tercer problema tienen que
ver con las asimetrias de poder econémico y politico que se ven clara-
mente identificados en su asimetria de capacidad humana de inteli-
gencia estratégica frente al resto de lasinstancias de seguridad. A con-
tinuacion se hace un breve andlisis de estos tres problemas de disefio
institucional.

« Poder institucional. A pesar de que se crea por ley el Consejo
de Seguridad Nacional y su secretariado técnico, no tiene el mis-
mo nivel juridico dentro del gobierno al no estar considerado
enlaLey Orgdnica de la Administracién Publica Federal que es-
tablece claramente las responsabilidades de las secretarias que
forman parte del gabinete del presidente de la Republica. Esto le
resta poder politico frente al resto del gabinete legal.
Problemas presupuestales. Con un presupuesto anual que

no rebasa los 25 millones de pesos, nos encontramos frente a
una importante asimetria de poder econdmico. Hasta el 2014

el presupuesto de egresos de la Federacion considerd una clave
presupuestal independiente para el Secretariado Técnico. Du-
rante la administracidon del presidente Calderdn el presupues-
to para esta oficina estaba considerado dentro del presupuesto
de la Oficina de la Presidencia de la Republica. Lo anterior tuvo
dos repercusiones directas. La primera es que se establecié una
barrera de acceso directo al presidente de la Republica porque,
de facto, el jefe directo en términos politicos y presupuestales
es el jefe de la Oficina de la Presidencia. La segunda consecuen-
cia esla vulnerabilidad e inestabilidad que esto implica sobre el
equipo profesional que encabeza el Secretario Técnico, frente a
la estabilidad que tienen otras agencias permanentes de seguri-
dad nacional.

Asimetria de personal. Asi como existe una asimetria de poder
entre el Ejecutivo Federal y el Congreso en términos de capaci-
dades humanas, presupuestales y de produccion de andlisis de
inteligencia estratégica para el Estado, lo mismo sucede al inte-
rior del sistema de Seguridad Nacional. Con un equipo directi-
vo, de andlisis y administrativo de menos de diez personas, es
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Tabla 2. Asimetria econémica del STCSN frente a otras instancias de coordinacién para la Seguridad Nacional.

Instancia/Capacidades Presupuesto  Asimetria
(mdp) economica

302.69

Estado Mayor General de la Armada

Unidad de Planeacidn, Prospectiva y Seguridad Privada CNS y
Direccion General Analisis, Prospectiva y Evaluacion de CNS

Fuente: Elaboracién con informacion del PEF, SHCP, 2014.

evidente la debilidad en materia de capital humano que tiene el
secretariado técnico. Puede compensar su asimetria de poder a
partir del manejo de la cercania politica que tiene con el titular
del poder Ejecutivo o a través del jefe de 1a Oficina de la Presi-
dencia de la Republica.

Comision Bicamaral de Seguridad Nacional (CBSN)*

Es una de lasinstancias creadas porla Ley de Seguridad Nacional de
2005 que depende del Poder Legislativo. Tiene cardcter bicameral, es
decir, estd compuesta por legisladores de las dos cdmaras que compo-
nen el Congreso dela Unién. Se encuentra formada por tres senadores
y tres diputados que cada afio eligen a un presidente de la Comisién
de manerarotatoria entre el Senado y la Cdmara de Diputados. El tex-
to original de la iniciativa de ley que elabord el CISEN, en conjunto
con el grupo parlamentario del PRI en el Senado en 2003, sélo propo-
nia una Comision de Seguridad Nacional en el Senado de la Republi-
ca.Laredaccidon en la ley fue modificada en la Cdmara de Diputados
a propuesta del GESNA, para que la Comisidn fuera integrada por
miembros de las dos cdmaras.

La Comision Bicamaral tiene las siguientes atribuciones por ley
(1) solicitar informes concretos al CISEN, cuando se discuta unaley o

15. La bibliograffa sobre la gestién de la Comisién Bicamaral es en extremo pobre. Uno de
los pocos textos al respecto es el articulo de Tomds Martinez en Abelardo Rodriguez (2012)
(pp- 405-418).
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se estudie un asunto concerniente a suramo o actividades, (2) cono-
cer el proyecto anual de la Agenda Nacional de Riesgos y emitir opi-
nidnalrespecto, (3) conocer el informe general de las actividades de-
sarrolladas por el CISEN en el semestre inmediato anterior (articulo
58 de la LSN), (4) conocer los reportes de actividades que envie el di-
rector general del CISEN al secretario ejecutivo (SEGOB), (5) conocer
losinformes generales de cumplimiento de las directrices que dé por
escrito el secretario ejecutivo (SEGOB) al director general del CISEN,
(6) conocer losacuerdos de cooperacion que establezca el CISEN y las
acciones que realicen en cumplimiento de esos acuerdos, (7) reque-
rir al CISEN y a las instancias correspondientes los resultados de las
revisiones, auditorias y procedimientos que se practiquen a dicha
institucién y (8) enviar al Consejo cualquier recomendacién que con-
sidere apropiada.

Esta comisidn tiene problemas estructurales que inhiben el desa-
rrollo de sus potencialidades a través del debido cumplimiento de sus
facultades establecidas enla Ley de Seguridad Nacional. Esimportan-
te decir que resulta realmente excepcional que, en unaley, la cual re-
gula primordialmente ainstancias del Poder Ejecutivo, se establezca
la creacion de una comision legislativa especializada.

Las atribuciones que tiene esta comisién son muy importantes.
Lamentablemente no tiene sistemas de contrapesos propios, aun-
que silos tiene el Congreso en general, para poder incidir de mane-
ra directa en materia de seguridad nacional como pudiera ser en la
aprobacidn de los presupuestos. Una facultad interesante que podria
tener, serfa en materia de nombramientos de los miembros del ga-
binete de seguridad nacional. Sin embargo, esto llevaria a un redi-
sefio del actual sistema politico que trastocaria el presidencialismo
mexicano.

Problemas de coordinacion entre las
organizaciones de seguridad nacional

Lanecesidad de mayor coordinacién intergubernamental en materia
de seguridad nacional cobré mucha fuerza y visibilidad publica al fi-
nal de laadministracion del presidente Ernesto Zedillo (PRI) después de
unarticulo publicado por su director general del CISEN, Alejandro Ale-
gre (2000), en la Revista de Administracion Publicadel INAP. En ese articu-
lo plantealaurgente necesidad que tenia el Estado mexicano de contar
con una Ley de Inteligencia paralaseguridad nacional y comentd que
«lasituacion actual porla que atraviesa nuestro pais demanda de una
ley que ajuste las bases juridicas, orgdnicas y funcionales que enmar-
can las estructuras institucionales y los procesos de produccion de
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inteligencia para la seguridad nacional. Sobresalen los siguientes as-
pectos a) establecer un sistema de inteligencia para la seguridad nacio-
nal...lapieza central del sistema seria un organismo del Poder Ejecuti-
vo federal al cual se responsabilizaria de la direccidn, coordinacion y
control del mismo». Ese diagndstico fue compartido por el equipo de
asesores del entonces presidente electo Vicente Fox y se cred por de-
cretola Consejeria Presidencial que encabezd Adolfo Aguilar Zinser'.

El propio director general del CISEN de esa época, Eduardo Medi-
na Mora (2002), comentd que «se buscara favorecer la coordinacion
y [sic] coadyuvancia interinstitucional con las dependencias del go-
bierno federal que tienen competencia en el dmbito de la seguridad»,
y afirmd que se estaba trabajando un proyecto de Ley de Seguridad
Nacional con el Poder Legislativo.

El problema de la coordinacion entre instancias de seguridad na-
cionalnoseresolvié conlaLSN y el presidente Felipe Calderdn (PAN,
2006-2012) dio un paso histérico para hacer cumplirlaLSN y atrajola
Secretaria Técnica del Consejo de Seguridad Nacional a la Presiden-
cia de la Republica como lo mandataba la propia ley. El presidente
Calderdn observé la utilidad de contar con un equipo de profesionales
enmateriade seguridad nacional en la Oficina de la Presidencia de la
Republica. Fue asi que nombrd a Sigrid Arzt como secretaria técnica
del Consejo de Seguridad Nacional, la cual regresé el presupuesto
y el personal del CISEN a la Presidencia de la Republica en estricto
cumplimiento de la ley. Lamentablemente, durante el gobierno del
presidente Calderén continuaron los problemas de coordinacién en-
tre las instancias de seguridad nacional. Aguayo (2013) lo describe
claramente: «Felipe Calderén ponia a competir a las diferentes de-
pendencias cada una de las cuales le rendia cuentas directamente.
Los desencuentros y la ineficiencia eran la normas.

Ese mismo andlisis es compartido, comprobado y documentado
por los actores extranjeros a través de los cables diplomadticos de la
embajada de Estados Unidos en la Ciudad de México, que fueron re-
velados por el sitio Wikilieaks". Por ejemplo, un cable diplomatico

16. Para comprender la visidn que en su momento tenfa el exconsejero de Seguridad Na-
cional, Adolfo Aguilar Zinser, es importante leer la entrevista inédita que publicé Abelardo
Rodriguez Sumano en su libro La Urgente Sequridad Democrdtica (2008).

17. Los cables diplomadticos del Departamento de Estado difundidos por el sitio Wikileaks
son documentos reales que, en términos de investigacidn, son ttiles para conocer la visién
del gobierno de ese pais sobre los otros gobiernos y temas que tradicionalmente son de cardc-
terreservado o clasificado por cuestiones de seguridad nacional. Es una fuente privilegiada
deinformacién histérica y académica sobre las relaciones exteriores de Estados Unidos con
el resto del mundo. El capitulo IV aborda de manera profunda los problemas de coordinacion
alinterior del gobierno mexicano que revelaron los cables diplomadticos del Departamento
de Estado de Estados Unidos a través de su embajada en México.
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escrito por un agente de la embajada de Estados Unidos en México,
que se encontraba en una gira de trabajo por ciudades fronterizas de
Meéxico, dirigido al Departamento de Estado, mencionaba que en esa
region del pais «la coordinacion entre diferentes elementos de las
fuerzas de seguridad continda siendo pobre y caracterizada porla des-
confianza»'®. En otro cable diplomatico, dirigido por la embajada a
distintas agencias de seguridad de EE.UU. como el Departamento de
Justicia,el USNORTHCOM y USSOUTHCOM, en el marco de unareunion

18. Embajada de Estados Unidos de América ante los Estados Unidos Mexicanos, «Cable
diplomdtico: Perspectivas sobre la frontera» (en linea: wikileaks.org/cable/2007/12/07MEXI-
CO6185.html).
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de trabajo de funcionarios estadounidenses con organizaciones de
derechos humanos en Guerrero, se seflala lo siguiente: «los puntos de
vista divergentes de una organizacion encargada de vigilancia (SSP)
contra una encargada de coordinacién politica (SEGOB) no son sor-
prendentes. Cada una tiene su perspectiva del mundo y una cultura
operativa en cuestién. Con la atencién del gobierno mexicano en
asuntos de seguridad y principalmente porla guerra contralos carte-
les, la criminalidad yla violencia, la situacién de los derechos huma-
nos en Guerrero permanece estatica»'.

Conlasegunda alternancia politica en el poder Ejecutivo Federal
ylosalbores de laadministracion del presidente Enrique Pefia Nieto
(2012-2018) el problema de la coordinacidn de las instancias de se-
guridad nacional seguia vigente y motivé una restructuracion del
gobierno mexicano. La principal apuesta de reorganizacion institu-
cional fue la desaparicion de la poderosisima Secretaria de Seguridad
Publica, creada por laadministracion panista para adscribirlaala Se-
cretaria de Gobernacion, como sucede en muchos paises del mundo
endonde el ministerio del Interior tiene a su cargo la policia nacional.

El presidente Pefia Nieto sacd adelante una reforma legislativa que
le permitid regresar el control de la Policia Federal a la secretaria de
Gobernacion. Con esta restructuracion organizacional claramente el
presidente deposité de nuevo mds responsabilidades en el titular de la
Secretaria de Gobernacidn para coordinar, no sélo los esfuerzos de
cooperacion con las entidades federativas, sino también al interior
del mismo gobierno federal en materia de seguridad. Sin embargo,
los partidos de oposicién en el Congreso le impusieron laratificacion
por parte del Senado del nombramiento del titular de la Comisién Na-
cional de Seguridad, sucesor juridico de la extinta Secretaria de Segu-
ridad Publica, asi como del secretario ejecutivo del Sistema Nacional
de Seguridad Publica. Empero, la Suprema Corte de Justicia determi-
n6 que el Senado no debe intervenir en la ratificacion del Comisiona-
do Nacional de Seguridad, pero validé la disposicién a efecto de que
los senadores estén facultados para validar el nombramiento del se-
cretario ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica (SNSP)
(Aranda, 2014). Resultarelevante seflalar que uno de los argumentos
alinterior del pleno de la Suprema Corte, para si ratificar en el Sena-
do al titular del Secretariado Ejecutivo de Seguridad Publica, fue por
el temadela coordinacién intergubernamental. Asifue expresadala
tesis de jurisprudencia p./j.78/2009, de rubro:

19. Embajada de Estados Unidos de América ante los Estados Unidos Mexicanos, «Cable
diplomdtico: Situacién de Derechos Humanos en Guerrero» (en linea: wikileaks.org/ca-
ble/2009/08/09gMEXICO2409.html).
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Tabla 3: Actores clave involucrados por &mbito del Estado

Ejecutivo

Consejo de Seguridad Nacional
(Presidencia de la Repdiblica,
Gobernacién, Defensa, Marina,
Relaciones Exteriores, Hacienda,
Seguridad Publica, Funcién Pdblica,
Comunicaciones y Transportes,
Procuraduria General de la
Reptiblica, CISEN).

Secretaria Técnica del Consejo
de Seguridad Nacional

Consejo Nacional de Seguridad
(Pablica)

Judicial

Suprema Corte de Justicia de la
Nacion

Juzgados federales penales
especializados en cateos, arraigos
e intervencion de comunicaciones.

Tabla 4. Actores clave involucrados por orden de Gobierno
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Estatal

Oficina del Gobernador

Secretaria General de Gobierno

Secretarias estatales de
seguridad pablica

Fiscalias estatales de justicia

Proteccion civil estatal

Secretaria de Comunicacion
y Transporte

Grupos de coordinacion en materia
de Seguridad Nacional



Divisién de poderes. El que este principio sea flexible s6lo signifi-
ca que entre ellos existe una “colaboracidn y coordinacion” en los
términos establecidos, pero no los faculta para arrogarse faculta-
des que corresponden a otro poder, sino solamente aquellos que
la propia constitucion les asigna®°.

En los primeros afios del gobierno de Pefia Nieto, el tema de la
coordinacion intergubernamental siguid vigente. Por ejemplo, tras
la captura de Miguel Angel Trevifio Morales denominado el «Z-40>,
perteneciente al grupo delictivo «Los Zetas», el presidente de la Re-
publica afirmé que «cuando hay coordinacion, [...] uso de inteligencia
y de tecnologia[..] se pueden tener resultados de manera muy eficaz»
(Aguayo, 2013).

Como podemos observar, el problema de la coordinacion de or-
ganizaciones de seguridad nacional en México no es privativo de un
régimen o partido politico. Por el contrario, es un asunto que preocu-
pa a los responsables de la politica nacional desde los afios ochenta
y que sigue estando en el mds alto nivel de atencion de la agenda de
los presidentes de la Republica.

También esrelevante analizar la participacion de la Suprema Cor-
te en decisiones que comprometen la coordinacién en materia de
seguridad publica y seguridad nacional a partir de sus facultades en
materia de resolucion de acciones de inconstitucionalidad y de de-
recho de amparo.

20. Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Contenido de la version taquigrdfica de la sesion
publica ordinaria del pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, México (consulta en
linea: scjn.gob.mx/PLENO/ver taquigraficas/23102014PO.pdf).
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Normatividad que rige la
organizacion del sistema
de seguridad nacional

Eneste apartado explicaremos a profundidad el contexto politico en
el que se presentd y aprobd la Ley de Seguridad Nacional. Posterior-
mente, un resumen comentado de las distintas normas que inciden
en la coordinacién del Sistema de Seguridad Nacional.

Proceso politico-legislativo de la Ley de
Seguridad Nacional de 2004

El proceso que dio origen al actual marco legal de la seguridad e in-
teligencia civil nacional tuvo dos dindmicas. La primera fue de con-
frontacién entre las instituciones de seguridad; la segunda, fue de
tipo politica entre los partidos representados en el poder legislativo.

Deacuerdo con Zegart, el origen y evolucion de las agencias de se-
guridad nacional tiene susraices en el propio poder ejecutivo, mien-
tras que loslegisladores desempefian un papel generalmente secun-
dario en este proceso. En el caso de México esto no fue la excepcion. El
gobierno federal, a través del CISEN, fue quien impulsé laley de segu-
ridad nacional a través de un proceso que inicié con la reforma de los
articulos 73 y 89 de la Constitucion. Estas reformas otorgaron la fa-
cultad de legislar en materia de seguridad nacional al Congreso y
establecieron la obligacion del presidente de la Republica para pre-
servar la seguridad nacional, en los términos de la ley respectiva.

La reforma constitucional dio la entrada perfecta para que se le-
gislara en materia de seguridad nacional en México por primera vez.
En este sentido, la secretaria de Gobernacién propuso a los senado-
res del Partido Revolucionario Institucional (PRI), Enrique Jackson
—entonces presidente de la mesa directiva del Senado—-y a Antonio
Garcia Torres, un proyecto de ley de seguridad nacional que fue de-
sarrollado por el CISEN desde el aflo 2000. Esta estrategia de presen-
tar, a través de un partido de oposicion, una ley fundamental para el
Estado mexicano funciond bien en el Senado de la Republica, pero
causo fuertes molestias al grupo parlamentario del Partido Accién
Nacional (PAN), partido en el gobierno en ese momento.

De manera paralela, un grupo de especialistas en materia de se-
guridad nacional (GESNA), formado por investigadores de las princi-
pales instituciones académicas del pafs y por integrantes de organi-
zaciones de la sociedad civil, critic6 fuertemente el contenido de la

e Universidad de las Américas Puebla



minuta de ley que aprobd el Senado de la Republica®'. El GESN A sefia-
16 de manera particular los siguientes aspectos: errores conceptuales
delaley, el retroceso en materia de transparencia sobre la desclasifi-
cacion de informacion, la urgencia de crear un Consejo de Seguridad
Nacional en lugar de la propuesta de creacién de un gabinete, la falta
de claridad para establecer una comunidad de inteligencia, la «securi-
tizacion»**ylarigidez de algunas amenazas establecidas en el articu-
lo s,lanecesidad de que el control parlamentario fuera bicameral y la
urgencia de crear la figura legal del consejero de seguridad nacional.

Durante la LIX Legislatura (2003-2006), las fracciones politicas se
opusieron a aprobar de manerainmediata, tipo «fast tracks, y sin dis-
cusion de fondo, como sucedid en el Senado de la Republica, la minu-
tadelaley de seguridad nacional en el segundo semestre de 2004. Las
razones que impidieron la aprobacidn expedita fueron: la creacion
del GESNA, lamolestia de algunos diputados del PAN por la forma de
operacion politica de SEGOB-CISEN, la critica a lainiciativa por parte
del entonces Instituto Federal de Acceso alaInformacion Publica Fe-
deral (1FAI ahora INAI) y el interés de los medios de comunicacion®.

Al mismo tiempo en que el GESNA y diputados interesados en el
tema lograron detener laaprobacién inmediata en las comisiones de
Gobernacién y en la de Justicia y Derechos Humanos, otras secreta-
rias de Estado manifestaron su inconformidad por haber sido rele-
gadas de ladiscusion de fondo al interior del gobierno federal de una
iniciativa de ley que tendria un impacto directo sobre las relaciones
de poder al interior del sistema de seguridad nacional de México. La
molestia principal venia directamente por las nuevas atribuciones
que se le daban al CISEN para fungir como eje rector del gabinete de
seguridad nacional®.

21. EI GESNA estuvo integrado por Sigrid Arzt Colunga (quien posteriormente fuera nom-
brada por el presidente Felipe Calderdn como secretaria técnica del Consejo de Seguridad
Nacional), Jorge Chabat (CIDE), Raul Benitez Manaut (UNAM, y actualmente presidente
del CASEDE), Mario Arroyo Judrez (Seguridad Humana A.C.), Leonardo Curzio Gutiérrez
(UNAM), Mdnica Serrano y Maria Celia Toro (El Colegio de México), José Luis Pifieyro (UAM),
Raul Fraga Judrez (periodista), Guadalupe Gonzdlez Chavez (U. Andhuac), Melba Pria Olava-
rrieta (SRE), Gerardo Rodriguez Sdnchez Lara (ITAM) y Yuri Serbolov (La Carpeta Purpura).
22, Por «securitizacién» se entiende la politizacion de la seguridad. Al respecto véase:
Buzan, B, Waever, O., y Wilde, . (1998). Security A New Framework for Analysis. Colorado:
Lynne Rienner Publishers, Colorado.

23. Paraahondar en el debate de 2004 y la participacion del GESNA se recomienda el libro
de Abelardo Rodriguez (2008), capitulos VII y VIIL

24. Sise analizan y comparan los articulos de la Ley de Seguridad Nacional, queda en evi-
dencia el interés del CISEN por fungir como secretariado técnico del Consejo de Seguridad
Nacional. Por ejemplo, el secretariado técnico es el responsable de presentar al Consejo la
Agenda Nacional de Riesgos y el Programa para la Seguridad Nacional, sin embargo, quien
estd facultado para entregar los lineamientos generales de ambos documentos es el CISEN.

Seguridad nacional en México y sus problemas estructurales @



Apesar de que los diputadosy losintegrantes del GESNA recibieron
comentarios adversosalainiciativa por parte de funcionarios de la Se-
cretarfa de la Defensa Nacional, el espiritu de una ley que permitiera
ordenar las actividades de seguridad nacional del Estado mexicano y
que la central de inteligencia civil tuviera un marco legal pararealizar
suslegitimasacciones eran razones suficientes para que la correlacion
de fuerzas en el sistema de seguridad nacional se balanceara en favor
de las autoridades civiles. Por lo anterior, el GESNA, junto con los di-
putados lideres del tema y el CISEN debatieron reformas minimas in-
dispensables para que pudiera ser aprobado el dictamen de la minuta
por las Comisiones dictaminadoras y posteriormente por el pleno de
la Cdmara de Diputados®. Entre las modificaciones mds importantes
que se hicieron a la minuta proveniente del Senado destacan:

1. Consejo de Seguridad Nacional. Se elevd el rango por ley de Ga-
binete a Consejo de Seguridad Nacional.

2. Secretariado Técnico del Consejo. Se fortalecio esta figura para
que de facto fungiera como el consejero de Seguridad Nacional
del presidente de la Republica. Es un nombramiento presiden-
cial, no puede recaer en ningun integrante del Consejo, tiene
presupuesto y equipo profesional propio. Ademads puede soli-
citar informacion necesaria a las dependencias federales que
requiera explicitamente el Consejo.

3. Comision Bicamaral de Seguridad Nacional. Para que el Sena-
do no tuviera la facultad exclusiva de control y supervision en
materia de seguridad nacional e inteligencia se reformd la ley
para que se incluyera a tres diputados en la Comision.

4. Clasificacion de documentos de seguridad nacional. Se derogé
el articulo que ampliaba la clasificacién a 30 afios y se respeta la
clasificacién de 12 afios.

5. Definicién de seguridad nacional. Se elimind la definicién
del proyecto del CISEN y se mantuvo la definicién de la Ley de
Transparencia.

6. Destruccion de informacion. Se elimind esta palabra del Ar-
ticulo 13, conlo cual el Consejo no estard facultado para tener
esta atribucion.

7. Derogacion de leyes concurrentes. Se eliming este transitorio
que pedia derogar todas aquellas leyes o parte de las mismas que
se opusieran a ésta, como la Ley de Transparencia.

25. Destac ampliamente la participacion de los entonces diputados Adriana Gonzélez
Carrillo, Rodrigo Ivdn Cortés Jiménez y Jorge Luis Preciado Rodriguez (PAN); Rebeca Godi-
nez y Bravo, Sami David David (pr1) y Eliana Garcia Laguna y Pablo Gdmez Alvarez (PRD).
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8. Infraestructura estratégica. Se definié como una amenaza el
atentar contra instalaciones estratégicas. Se establecié como
una obligacién del secretario técnico la elaboracién del inventa-
rio de la infraestructura estratégica del pais.

9. Secretario de Comunicacionesy Transportes. Se incluyé al
secretario de Comunicaciones y Transportes como integrante
permanente del Consejo.

A continuacién se hace una breve sintesis de las principales fuen-
tes legales de la organizacion de la seguridad nacional en México.

Sintesis de normatividad de la coordinaciéon
de seguridad nacional

a. Constitucioén Politica de los Estados Unidos Mexicanos
Lafacultad del Congreso para expedir leyes en materia de seguridad
nacional, estableciendo los requisitos y limites a las investigacio-
nes correspondientes es bastante reciente. La reforma al articulo 73
fraccion XXIX-M se publicé el 5 de abril de 2004. Esta reforma permi-
tié que el Congreso expidiera, posteriormente, la Ley de Seguridad
Nacional que reglamentaria el articulo 89 constitucional fraccion VI
que le otorga las siguientes facultades y obligaciones del presidente
en lamateria «preservar la seguridad nacional, en los términos de la
leyrespectiva, y disponer de la totalidad de la Fuerza Armada perma-
nente o sea del Ejército, de la Armada y de la Fuerza Aérea para la se-
guridad interior y defensa exterior de la Federacion».

b. Ley de Seguridad Nacional

Estaley entr6 en vigor el 28 de enero de 2005 y, desde entonces, sdlo
hasidomodificada en una ocasién para especificar que la presidencia
de la Comision Bicameral serd rotativa y recaerd alternadamente en
un senador y un diputado, y que esta misma Comisién podrd citar al
secretario técnico para que explique el contenido del informe. Desde
entonces se han presentado variasiniciativas de Ley, incluyendo una
del Ejecutivo Federal, sin que lleguen a buen puerto. Esta normati-
vidad es fundamentalmente una ley que reglamenta las actividades
del CISEN, crea el Sistema de Seguridad Nacional a través del Consejo
y su secretariado técnico, define las principales amenazas, establece
la coparticipacion de los poderes Legislativo y Judicial asi como de
las entidades federativas.
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c. Reglamento para la Coordinacion de Acciones Ejecutivas en
Materia de Seguridad Nacional

Enlosarticulos s, 6 y 7 establece que los temas de seguridad nacional
se atenderdn con una vision estratégica, integral, amplia, de largo
alcance y con base en dos vertientes: politicas publicas en materia
de seguridad nacional e inteligencia estratégica. Lo anterior, a fin de
salvaguardar losintereses y objetivos de seguridad nacional. Asimis-
mo, el articulo g del reglamento citado prescribe que, paralaatencion
integral de los temas de Seguridad Nacional, el programa para la se-
guridad nacional se estructurard a partir de los procesos siguientes:
decision politica fundamental, integracion de inteligencia estratégi-
ca, promocion de politicas publicas, planeacidn y direccién de emer-
gencias y operaciones de seguridad y proteccion®.

d. Ley General del Sistema Nacional de Coordinacion

de Seguridad Puablica

Durante la administracion del presidente Ernesto Zedillo se aprobd
la Ley General del Sistema Nacional de Coordinacién de Seguridad
Publica y fue publicada en el Diario Oficial de la federacién el 11 de
diciembre de 1995. Aunque esta ley sufrié modificaciones durante
el afio 2004, fue hasta el 1 de febrero de 2009, bajo la administracion
de Felipe Caderdn, cuando se abrogd y se publicd la Ley General del
Sistema Nacional de Seguridad Publica. La meta principal de lanueva
normatividad fue el fortalecer alas corporaciones policiacas y alas de-
pendencias encargadas de resguardar, tanto la paz como el orden para
la sociedad. Dentro del documento se atribuyen facultades de coor-
dinacién en materia de seguridad al Consejo Nacional de Seguridad
Publica. Este consejo tendria que ser presidido por el presidente de la
Republica junto con los titulares de la SEGOB, la SEDENA, la SEMAR,
la entonces Ssp, la PGR, pero también incluyd al jefe de Gobierno del
Distrito Federal, a un representante del Congreso, a los gobernado-
resy al secretario Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad. Cabe
destacar que se hicieron reformas que aumentaban las penas por
el delito de comercializacidn de narcéticos, lo cual, tenia el propdsi-
to de apoyar las politicas de combate al narcotrafico. Por otra parte,
se decidid la creacién del Sistema Unico de Informacién Criminal.
Finalmente, se dispuso la creacién del Sistema Nacional de Evalua-
ciony Control de Confianza. Lo anterior con el objetivo aumentar la
profesionalizacién de las corporaciones de seguridad y de mejorar
los perfiles de ingreso a dichas instituciones.

26. PSN 2014-2018, p. 30.
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e. Legislacion militar

México es un pais que cuenta con dos dependencias de gobierno que
tienen bajo su cargo laresponsabilidad de la defensa nacional, a saber:
la Secretaria de la Defensa Nacional y la Secretaria de Marina. La Se-
cretaria de la Defensa Nacional opera bajo loslineamientos que dicta
laLey Orgdnica del Ejército y Fuerza Aérea Mexicanos. Estanormain-
dica en su primer articulo que «El Ejército y Fuerza Aérea Mexicanos,
soninstituciones armadas permanentes que tienen las misiones gene-
ralessiguientes: I. Defender la integridad, la independencia y la sobe-
rania de lanacidn; II. Garantizar la seguridad interior; III. Auxiliarala
poblaciodn civil en casos de necesidades publicas; IV. Realizar acciones
civicas y obras sociales que tiendan al progreso del pais y V. En caso
de desastre prestar ayuda para el mantenimiento del orden, auxilio de
las personas y sus bienes y lareconstruccion de las zonas afectadas».
Laley anteriormente mencionada fue aprobada y promulgada duran-
te el mandato del presidente Miguel de la Madrid el 26 de diciembre
de 1986. Por su parte, la Secretaria de Marina debe acatar lo estable-
cidoenlaLey Orgdnica de la Armada de México, la cual en su articu-
lo primero menciona que «La Armada de México es una institucion
militar nacional, de cardcter permanente, “cuya mision es emplearel
podernaval de la Federacion parala defensa exterior y coadyuvar en
la seguridad interior del pais”; en los términos que establece la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, las leyes que de
elladerivanylostratadosinternacionales». A diferenciade laLey Or-
ganica del Ejército y Fuerza Aérea Mexicanos, la Ley Orgdnica de la
Armada de México fue creada y promulgada hasta el sexenio del pre-
sidente Vicente Fox el 30 de diciembre del afio 2002. Respecto al man-
do supremo de las Fuerzas Armadas de México podemos decir que,
tanto la Ley Orgdnica del Ejército y Fuerza Aérea Mexicanos, en su
articulo 11, como la Ley Orgdnica de la Armada de México en su ar-
ticulo 5, establecen que «El presidente de la Republica es el Coman-
dante Supremo de las Fuerzas Armadas».
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Relaciones intergubernamentales
(r16) de las organizaciones de
seguridad nacional en México

A mds de una década de haber entrado en vigor la Ley de Seguridad
Nacional, quedan importantes desafios por resolver. El primer reto
es afinar la coordinacién de las instancias de seguridad nacional al
interior del gobierno federal. El segundo es mejorar el didlogo repu-
blicano entre los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial. El tercero
es profundizar la cooperacion entre el gobierno federal, las 32 en-
tidades y los municipios. Finalmente, falta socializar la agenda de
seguridad nacional con otros actores clave en el desarrollo del pafs,
por ejemplo: medios de comunicacidn, organizaciones sociales, aca-
demia y empresariado.

El objetivo de este capitulo es analizar estos tres retos alaluz de los
estudios de las relaciones intergubernamentales (RIG)*”. La primera
parte consiste en analizar la coordinacién del Sistema de Seguridad
Nacional como una politica publica. Por lo anterior, se seccionard en
las fases correspondientesal ciclo de las politicas. Posteriormente, se
identificardn las principales unidades involucradas por nivel, rama
y esfera de competencia. A partir de esta identificacion de actores
se hard un primer intento por graficar las relaciones interguberna-
mentales y los flujos de intercambio de informacidn de inteligencia
estratégica (este andlisis se contextualiza a partir de las entrevistas
aactores relevantes).

Diseiio del Sistema de Seguridad Nacional

En un pafs con un sistema republicano como México, en el que las
facultades y responsabilidades se encuentran compartidas entre los
poderes federales, resulta fundamental entender que sin la coopera-
cién estrecha entre ellos no habrd una verdadera politica de Estado

27. Se entiende por relaciones intergubernamentales (RIG): «un importante cuerpo de
actividades o de interacciones que ocurren entre las unidades gubernamentales de todos
tipos y niveles [de un] sistema federal» (Anderson citado en Wright, 1997). También se
entiende que son «el conjunto de reglas formales e informales que regulan la interaccion
entre los actores gubernamentales y no gubernamentales en los dmbitos central, regional
y local» (citado por Loza Otero: Penfold, 2002). Finalmente, Alberta Sbragia entiende por
RIG «el complejo conjunto de relaciones que involucran a todos los niveles de gobierno,
uno con el otro» (citado por Loza Otero: Sbragia, 2006).
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en materia de seguridad nacional. Para comprender la manera en
que se relaciona el gobierno entre si, con el Congreso y con el Poder
Judicial en México, esindispensable conocer cdmo se originan y evo-
lucionan las instituciones de seguridad e inteligencia®®.

En el caso del Poder Judicial de la Federacion, se tienen pocos in-
centivos para participar de manera activa en materia de seguridad
nacional. Se limitard a actuar sélo cuando tenga responsabilidades
perfectamente limitadas por la Constitucion o por leyes generales
(acciones de inconstitucionalidad, amparos, autorizaciones judicia-
les de intervencion a la privacidad de las personas, interpretacion
constitucional de facultades o proteccion de garantias individuales
y autorizacion para desclasificacion de documentos). Las interven-
ciones de los tribunales son extremadamente excepcionales.

Por ultimo, los grupos de interés en esta materia provenientes
de la sociedad civil son relativamente débiles en comparacién con
otros grupos de presion. Por un lado, a partir de la estrategia frontal
del gobierno en contra del narcotrdfico y sus distintas manifestacio-
nes, las organizaciones de la sociedad civil vinculadas con los dere-
chos humanos son quienes estdn ejerciendo una mayor presion en
temas relacionados con la seguridad nacional y las fuerzas armadas.
Por otro lado, la naturaleza confidencial de los asuntos de seguridad
nacional provocan una asimetria de informacion entre los agentes
gubernamentales y los demds actores que quieren incidir en estos
temas como son los legisladores, medios de comunicacion, sociedad
civil y academia.

Implementacion de la politica
de coordinacion del sistema

Paraddjicamente en México no fue necesario, por mucho tiempo, la
aprobacion de una ley de seguridad nacional para que hubiera po-
liticas de coordinacidn en esta materia, lo que confirma que en esta
comunidad de gobierno han existido reglas informales que regulan
la interaccion entre actores®. Sin embargo, a partir de 2005 entré
en vigor la Ley de Seguridad Nacional que establece legalmente un

28. Lainvestigacion sobre el origen y evolucién de las agencias de seguridad de EE.UU.,
asi como los retos en materia de seguridad nacional por parte de las ramas y niveles de go-
bierno, se encuentra en Sdnchez, R.,y Navarro, A. (2010). «La Seguridad Nacional: Estrategia
integral desde los poderes de la unién y los tres niveles de gobierno», en C. Castafio (Coord.),
Seguridad Nacional en México: una aproximacion a los retos del futuro. México: Fundacion Rafael
Preciado Herndndez.

29. Ver Penfold, 2002.
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Tabla 5.

Periodo
presidencial

Miguel de
la Madrid
Hurtado

(1982-1988)

Ernesto
Zedillo Ponce
de Leon

(1994-2000)

Felipe
Calderén
Hinojosa
(2006-2012)

Caracteristicas del sistema
politico

Autoritario. Comienza transicion de
modelo econémico de Sl a neoliberal.
Organizacién por gabinetes.

Comienza transicién democratica.
Poder compartido. Control fuerte hacia
gobernadores. Modelo neoliberal.

Democratico. Poder compartido.

Gobernadores con bajo nivel de control.

Organizacion por gabinetes. Fracasa
intento de modificar legislacion en
seguridad nacional.

Elaboracion con base en Martinez y Méndez.
* Martinez y Méndez resumen los tres modelos de autoridad que propone Wright (1990): «Modelo de autoridad-coordinada: las
fronteras entre el gobierno nacional y el estatal estdn bien definidas y las unidades locales dependen de los gobiernos estatales.
Modelo de autoridad-incluyente: asume que los patrones de autoridad son jerarquicos, asi que concluye que es el nivel nacional
el que realmente gobierna. Modelo de autoridad-concurrente: asume la existencia de relaciones de interdependencia y la predo-
minancia de la negociacion».
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Caracteristicas del sistema de seguridad nacional

Primera mencion a la seguridad nacional en PND.

Se eshoza necesidad de una ley de Seguridad Nacional por el
CISEN.

» Regresa a la Presidencia el control de la Secretaria Técnica
del CSN.

» Qperativos conjuntos con praotagonismo de las fuerzas
armadas.

» Fuertes diferencias entre titulares del gabinete de seguridad.

» Fortalecimiento institucional de las Secretarias de Seguridad
Plblica, Defensa, Marina y CISEN.

» Descentralizacion de las relaciones internacionales
transgubernamentales, genera competencia entre secretarias.




Modelo de
autoridad de RIG*

Autoridad-incluyente

Autoridad-incluyente

Autoridad-coordinada

Tipo de regla
dominante

Informal

Informal

Sistema de Seguridad Nacional con unidades de gobierno bien defi-
nidasy con la obligatoriedad de llevar a cabo una planeacién de po-
liticas, intercambio y sistematizacion de informacidn, encuentros
regulares entre los miembros del Consejo, asi como controles legis-
lativos y judiciales.

En esta pagina, se presenta una matriz de mecanismos de coor-
dinacién que han existido al menos en los ultimos seis sexenios en
Meéxico.

Presupuesto para la seguridad nacional

Aunque existe un presupuesto desagregado parala seguridad nacio-
nal en el PEF, que se compone de la suma de las partidas presupues-
tales de las unidades administrativas consideradas como de «segu-
ridad nacional», para los efectos practicos de andlisis de poder entre
las unidades principales de andlisis seleccionadas para este estudio
se encontraron los siguientes resultados.

Aumento de presupuestos para el CISEN

Se encuentra un patrén de aumento del presupuesto del CISEN en el
afio previo a elecciones federales 2002 (42%), 2008 (14%), 2011 (5%)
y 2014 (175%)y durante el afio de eleccion federal desde 2006 (2006
[31%], 2009 [87%] y 2012 [23%)]).

Reduccion presupuestal de las instancias de seguridad
nacional de 2003-2004 y 2010 a 2010-2013

Aunque lasinstancias de seguridad nacional han tenido un aumento
significativo de sus recursos desde el 2001, es evidente que hubo dos
grandes momentos de reduccion del aumento de los presupuestos
para estas instancias. El primero es el periodo de 2003 a 2004, en don-
de se tuvieron las siguientes reducciones presupuestales: SEGOB 2003
(-5%), CISEN 2003 (-29%), SEDENA 2004 (-1%) y SEMAR (-4%), CISEN
2005 (-3%). El segundo periodo de reduccion en los aumentos presu-
puestalesalasinstancias de seguridad nacional comprende de 2010a
2011. En este lapso de tiempo Presidencia de la Republica (2010,-8%),
CISEN (2010,-10%), PGR (2010,-2%) y SRE (2011,-3%), sufrieron mer-
mas en sus presupuestos. En este mismo periodo se presentd la crisis
econdmica global que tuvo su origen en Estados Unidos.

Las reducciones en los presupuestos de estas dependencias no
fueronsignificativas del presupuesto total real de las instancias de se-
guridad nacional estudiadas, que pasaron de un presupuesto en 2009
de 124,695 a 166,009.40 millones de pesos en 2011. Esto representa
unaumento del 33.13% enellapso de tres afios. Cifra que es superior
al aumento de la inflacién promedio del pais que oscila en el 4%.
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Tabla 6. Intereses y capacidades institucionales de las dependencias de seguridad y defensa de México

Institucion Intereses institucionales

» Mantener el control y coordinacién de las
secretarias y dependencias del gobierno federal
SEGOB* encargadas de la seguridad nacional.

» Control de informacion de inteligencia para la
seguridad nacional.

» Preservar la estabilidad del gobierno en turno.

» Coordinar las politicas de seguridad pdblica del
Estado mexicano.

» Mantener altos niveles de autonomia operativa y
presupuestal.

» Conservar su estatus de Secretarfa de Estado.

SEMAR* » Mantener su independencia organizacional de la
SEDENA.

» Contar con presupuestos que garanticen su
operatividad.
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Capacidades

$1 68,65581 mdp de presupuesto

(2001-2014)

11% del presupuesto de las dependencias
de seguridad y defensa.

$297,435.09 mdp (2001-2014)

18% del presupuesto de las dependencias
de seguridad y defensa.

45,102 personas (Policia Federal,
Readaptacién Social y Consejo de Menores)

$206,963.78 mdp (2001-2014)

13% del presupuesto de las dependencias
de seguridad y defensa.

54,466 elementos.




Tabla 6. Continuacion

Institucion  Intereses institucionales Capacidades

» Coordinar politica exterior en materia de $93 949.78 mdp AN
seguridad nacional e internacional. !

» Coordinar la transmision de informacion de
inteligencia para la seguridad nacional de
las representaciones de las secretarfas y
dependencias del gobierno federal en el exterior.

6% del presupuesto de las dependencias
de seguridad y defensa.

1,123 personal diplomético y consular
de carrera.

» Asesorar al presidente de la Republica en asuntos $24 9 mdp (2014)
de seguridad nacional.

» Promover la cooperacién y coordinacion entre las
instituciones de seguridad nacional.

» Buscar consensos, entre instituciones de
seguridad nacional para implementacién de
politicas en la materia.

0% del presupuesto de las dependencias
de seguridad y defensa.

Siete plazas aproximadamente en el CISEN
durante el gobierno de Vicente Fox. La
estructura durante el gobierno de Felipe
Calderdn fue aproximadamente de 20
personas. 17 mandos medios y altos y

4 administrativos.

Fuente: Elaboracién con base en informacién del Atlas de la Seguridad y la Defensa de México, CASEDE 2012 y Primer y Segundo Informe de
Gobierno 2013y 2014. El presupuesto agregado de 2001 a 2014 mdp: millones de pesos corrientes. Datos a 2014.
* Las dependencias que se consideraron en el analisis comparado de porcentajes de presupuesto.

Con esta informacion se puede inferir que las crisis econdmi-
cas internacionales no tuvieron un impacto significativo en el pre-
supuesto agregado de la seguridad nacional del pais. El impacto
presupuestal sélo se presentd en algunas instancias de seguridad
nacional, sin afectar el gasto total en la materia.

Aumento constante del presupuesto a

las secretarias de Defensa Nacional y Marina

En términos nominales, de 2001 a 2014, el presupuesto para las dos
secretarias militares aumentd en un 196% para la Defensa y en un
177% para la Marina. Esto confirma que el Estado mexicano se ha
apoyado de manera importante en lasinstancias militares para aten-
der los problemas bajo su responsabilidad.

El primer gran aumento porcentual del presupuesto ala Defensa
se presento en 2007, cuando aumentd en un 27%. El segundo gran
aumento se presentd en 2011, con un incremento del 22%. Estos da-
tos coinciden con el cambio de gobierno del presidente Calderdn,
cuando definid su estrategia de seguridad pubica con unimportante
componente militar.
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Tabla 7. Cambios presupuestales de las unidades estudiadas del Sistema de Seguridad Nacional
Instancia 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Presidencia** 1,651.30 157780 1,606.40 159300 1,622.80 201920 1,809.60 2,171.80 2,515.60

SEGOB**** 4,355.80 519040 1,931.40 494940 586800 662930 3,885.50 7,249.10 8,822.40

3,707.50 384510 457300 535040 521550 581920 7,097.00 7,483.60 7,688.50

SEDENA 22,031.10 22,596.60 24,203.40 23,846.30 25271.00 26,987.70 34,157.40 39,122.40 44,956.10

885250 848690 920140 884440 952880 999830 12,166.40 15,155.20  16,322.00

SSP/CNS** 5156.80 6,389.00 6,259.60 6,397.60 6,976.90 8,676.00 17,626.90 21,140.30 33,557.20

545120 699190 7,267.00 752130 757230 8862.40 943950 895020 10,833.40

CISEN* 726.00 1,034.00 729.00 966.00 879.00 1,153.00 1,114.00 1,269.00 2,379.00

STCSN N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A N/A

Total 51,206.20 55,077.20 58,042.20 58,502.40 62,055.30 68,992.10 88,182.30 99,272.60 124,695.20

Instancia 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Fuente: Segundo Informe de Gobierno del presidente de la Republica (septiembre 2013)y
los datos finales de 2013 se recogieron en la Cuenta Publica Ciudadana 2013, SHCP. Los
datos para 2014 provienen del Andlisis Administrativo Econémico del PEF enero 2014

*El presupuesto del CISEN es el reportado en el Presupuestos de Egresos de la Federacion
(Fuente CASEDE 2012). A diferencia del resto de las cifras de las dependencias no corres-
ponde al gasto ejercido a final del afio oficial.

** Para 2014 se suma el presupuesto de la CNS y de la Policia Federal que es un érgano
administrativo desconcentrado de la SEGOB. Hasta el 2013, el sector de la seguridad ptblica
todavia contaba con un ramo de gasto pdblico que era el 36.

*** El presupuesto de la Presidencia incluye el presupuesto asignado a la Secretaria Técnica
del Consejo de Seguridad Nacional.

****E| presupuesto de SEGOB incluye del sector central y sus 6rganos administivos descon-
centrados como el CISEN y Policia Federal

Fuente: Elaboracién con informacién de la SHCP. Presupuestos en pesos corrientes.
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2010
2,305.80

14,279.60

8.997.70

52,596.90

18,415.70

30,184.90

10,651.80

2,140.00

N/A

137,432.40

2010

201
2,743.90

17.926.90

8,696.80

63,978.90

20,052.50

41,056.90

11,553.50

2,244.00

N/A

166,009.40
201

2012
3,005.22

22,908.90

9,784.40

61,363.80

21,407.20

49,165.80

13,606.70

2,766.00

N/A

2013 2014 Total % Total Total real % Total real
3,251.40 2,200.52 30,074.32 2% 30,074.32 2%

59,809.30  75,003.30  243,809.30 168,655.81

8,158.60 7,532.48 93,949.78 93,949.8
63,036.80  65236.94  567,385.34 567,385.34
23,930.30  24,602.68  206,963.78 206,963.78
41217.72 2362947  297,435.09 297,435.09
14,952.40  17,288.26  140,941.86 140,941.86

2,744.34 7,537.06 27,680.40 2% 27,680.40

N/A 249 24.90 0% $24.90 0%

181,242.00 149,509.33 191,864.18 1,608,264.77 1,533,111.28 100%

2012

2013 2014 Total % Total Total real % Total real

Por otro lado, la Secretaria de Marina ha tenido un crecimiento
nominal de su presupuesto de manera ininterrumpida desde 2005.
El crecimiento nominal de 2005 a 2014 ha sido de un 177%. En los
ultimos afios la Armada de México ha adquirido mayor relevancia
en operaciones estratégicas de combate ala delincuencia organizada.
Claramente esta es una explicacion para el aumento constante del
presupuesto a esta instancia de seguridad nacional.

Concentracion del poder econémico en SEGOB

La informacidn sobre los cambios presupuestales que ha sufrido la
Secretaria de Gobernacion es un indicio importante del papel que
juega esta instancia en la agenda estratégica de los gobiernos en tur-
no. Durante los dos periodos de gobiernos del Partido Accion Na-
cional (2000-2012) el presupuesto de la Secretaria de Gobernacion
se mantuvo practicamente constante. Sin embargo, a partir de 2013
vemos un aumento de aproximadamente el 700% de su presupuesto.
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Grafica 1. Presupuesto nominal de la Secretaria
de Gobernacion (2001-2014)

Fuente: Elaboracidn propia con informacion de la SHCP. Presupuestos en términos corrientes.
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Grafica 2. Presupuesto nominal de la Secretaria
de Seguridad Puablica/CNS (2001-2014)

Fuente: Elaboracidn propia con informacion de la SHCP. Presupuestos en términos corrientes.
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Grafica 3. Presupuesto anualizado de las unidades
analizadas de seguridad nacional
Fuente: Elabaracién propia con informacion de la SHCP. Presupuestos en términos corrientes.
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Esto es un indicativo, no sélo del cambio de prioridades, sino de la
reasignacion del presupuesto federal, dado que SEGOB absorbid pre-
supuestalmente ala extinta Secretaria de Seguridad Publica Federal.

Auge y caida de la Secretaria de Seguridad Publica/
Comision Nacional de Seguridad

El presupuesto nominal de la Secretaria de Seguridad Publica au-
mento aproximadamente en un 500% desde su inicio de operacion.
Lamentablemente, la situacion de seguridad en el pais no ha estado
aparejada con este incremento presupuestal?®. Lo cual indica que
habria otros problemas en el disefio, implementacidn y evaluacién
de las politicas publicas en materia de seguridad.

En la gréfica 3 observamos como las instancias de seguridad na-
cional tuvieron un aumento sostenido y constante de su presupuesto
hasta 2007. A partir de este afio, SEDENA y SSP tuvieron un crecimiento
exponencial de su presupuesto. En cinco afios SEDENA practicamen-
tetriplico, en términos nominales su presupuesto. La SSP también, en
este mismo periodo de tiempo aumentd casi seis veces su presupues-
tonominal, que pasé de 8,676 millones de pesos a 49,165.

LaSEMAR prdcticamente duplicé su presupuesto nominal duran-
te el sexenio del presidente Calderdn. Y, aqui, serd importante desta-
carque laSEMAR desde 2004 no ha sufrido una reduccién porcentual
de su presupuesto. En una década, el promedio de aumento porcen-
tual de su presupuesto ha sido del 11.2%. En 2012, con la transicién
de gobierno, cambid la estrategia de seguridad publica, asi como la
instancia privilegiada en términos de presupuesto. Con las reformas
alaLey Orgdnica de la Administracion Publica Federal que impulso
el gobierno del presidente Enrique Pefia Nieto se fortalecid ala SEGOB
en términos politicos y econdmicos. La SSP dejé de ser una secretaria
de Estado para convertirse practicamente en una subsecretaria ads-
crita a Gobernacién. Asimismo, las responsabilidades de coordina-
ciéndel sistemanacional de seguridad publicaregresaronala SEGOB.

Lo anterior confirma que los recursos y las facultades de coordi-
nacion parala seguridad publica, que es una amenaza a la seguridad
nacional, son elementos que explican la lucha intergubernamental
por el poder al interior del sistema. En este mismo sentido cambid el
mapa del poder politico y econémico de la seguridad del pais. En la
tabla 8 se presenta la distribucién presupuestal de los recursos para
la seguridad nacional.

30. Estudios como el de la organizacion México Evalda corroboran esta afirmacion. Con-
sultar el documento «Descifrando la caja negra del gasto», México Evalia, México, 2014.
En linea: mexicoevalua.org/wp-content/uploads/2014/04/MEX-EVA-CAJANEGRA-VF.pdf
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Tabla 8. Cambio porcentual del presupuesto de las principales instancias de seguridad nacional.
(Presupuesto en millones de pesos. Variacion porcentual entre el presupuesto de 2012 y 2014,
en términos nominales)

Cambio porcentual

Instancia 2012 % 2014 % de 2012 a 2014

SEDENA 61,363.80 36% 65,236.94 32% 6%

SSP/CNS 49,165.80 29% 23,629.47 1%

CISEN 2,766.00 A 71,537.06 4% 172%

Fuente: Elaboracién propia con informacién de la SHCP. Presupuestos en términos corrientes.
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Grafica 4. Evolucion presupuestal de las instancias de seguridad nacional
(presupuesto en millones de pesos)
Fuente: Elaboracién propia con informacién de la SHCP. Presupuestos en términos corrientes.

Como podemos ver en la tabla 8, SEGOB es la instancia que tuvo
un mayor aumento presupuestal en el cambio de sexenio con un
235% y le sigue el CISEN con un 172%. La institucidon que sufrio el
mayor nivel de reduccién porcentual de su presupuesto fue la extinta
SSP, hoy CNS, con un 52% menos de su presupuesto nominal com-
parado con el de 2012.

La grafica 4 nosayudaa visualizar puntosimportantes en la corre-
lacién de poder economico de lasagencias de seguridad. Parael 2011
el presupuesto estaba practicamente asignado en su mayoria a las
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Tabla 9. Relacidn entre poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial

Ejecutivo

» Preservar la seguridad nacional
y disponer de la totalidad de la
Fuerza Armada permanente para la
seguridad interior y defensa exterior.

» Planear y ejecutar las politicas de
seguridad nacional, defensa nacional
y politica exterior.

» Nombrar y remover libremente a los
secretarios y funcionarios en materia
de seguridad nacional, con excepcion
del Fiscal General de la Republica.

» Elaborar de los proyectos de
presupuesto de seguridad,
inteligencia y defensa.

» Coordinar las politicas de seguridad
nacional con los niveles locales de
gobierno (estados y municipios).

secretarfas militares y a la Secretaria de Seguridad Publica. Las areas
de coordinacién de politicas de seguridad, como la Presidencia de la
Republica, el STCSN, Gobernacién y CISEN (que apoya al titular de
SEGOB en su funcién como secretario Ejecutivo del COSENA) practi-
camente no figuran en el presupuesto.

Las capacidades presupuestales se reflejan en otros instrumentos
de poder mds visibles como lo es el estado de fuerza, contratacién de
asesores especializados, compras gubernamentales, ampliacién de in-
fraestructura propia, adquisicion de equipo tactico y de inteligencia.
Con lo anterior se gana capacidad de negociacion interna al interior
del Consejo, pero, sobre todo, se cuenta con la posibilidad de atender
instrucciones de operacion estratégica y operativa que mandate el
presidente de la Republica. Con lo anterior, se fortalece el poder po-
litico de lasinstancias que se ven beneficiadas de estas asimetrias pre-
supuestales. Sin embargo, pueden generar desconfianza entre sus ti-
tulares y estono favorece la coordinacidn estratégica al mds alto nivel.

Latabla 9 muestra los limitesjurisdiccionales, relaciones de con-
currencia y conflicto de tipo legal a los que hacia referencia Wright
(1997) que existen entre los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial,
en materia de seguridad nacional en México. Como podemos apre-
ciar los tres poderes tienen responsabilidades en materia de seguri-
dad nacional porlo que esindispensable que se establezcan mecanis-
mos de cooperacion (entre poderes pares).
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Evaluacion de la coordinacion

«Siempre hay lucha. La forma en la que se miden los resultados de las organiza-
ciones da lugar a una competencia a muerte en la que la cooperacién no es pre-
miada, lo que se recompensa es el resultado individual de cada organizacidn.
Oficial de Inteligencia de la Comisién Nacional de Seguridad?'.

Encuestas de opinion

Existen varias encuestas de opinion que miden la gestion de secre-
tarios de Estado integrantes del Consejo de Seguridad Nacional y la
percepcidn de lasociedad sobre algunasinstituciones. En este ltimo
tipo de encuestas siempre se pregunta por la percepcion que se tiene
hacialas fuerzas armadas. En lo que toca a la percepcion social sobre la
efectividad del trabajo que realizan autoridades encargadas de la se-
guridad publica, seguridad nacional, procuracién e imparticion de
justicia, 84.8% de la poblacion, que identifica a la marina, manifiesta
que su trabajo es muy efectivo o algo efectivo, seguido del ejército con
83.0% y en un tercer lugar la policia federal con 58%. Casi en el ulti-
mo lugar, y con la mitad de opinidn publica favorable, sobre su efec-
tividad, se encuentran la policia ministerial con 44.2% y los minis-
terios publicos y procuradurias con 42.9%?32.

Por otro lado, existen las encuestas de percepcién de problemas
que aquejan a la sociedad. En este sentido, la seguridad se ha mante-
nido constante entre los primero tres lugares de mayor preocupacion
por parte de la sociedad mexicana en los ultimas décadas. La ENVIPE
2013 estima que, anivel nacional, el 57.8% de la poblacidn considera
lainseguridady delincuencia como el problema mdsimportante que
aqueja hoy en dia asuentidad federativa, seguido del desempleo con
46.5%,y la pobreza con 33.7%?%.

Existen encuestas que miden las amenazas a la seguridad nacio-
nal desde una 6ptica internacional como «México, las Américas y el
Mundo», que publica el CIDE desde 2004. Este estudio indica que los
mexicanos identifican como las amenazas internacionales mds im-
portantes aquellas que afectan de manera directa o indirecta su bien-
estar o seguridad personal, esto es que los problemas mundiales son
interpretados de acuerdo a sus efectos sobre la vida, realidad personal
o local de los encuestados. Las principales amenazas identificadas
sonnarcotraficoy crimen organizado, calentamiento global, escasez
de alimentos, desastres naturales y crisis econdmicas.

31. Entrevista a CNS/or.
32. ENVIPE 2013.
33. Ibid.
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Ejército
Policia Federal

Jueces

Policia Estatal

Policia Ministerial o Judicial

Ministerio Pablico (MP), Procuradurfa

Policfa Preventiva Municipal

Policia de Transito

82.9
55.3
494
439
472
422
442
38.2
36.9
40.1
35.9
3713 B ENVIPE 2013
327 ENVIPE 2012

Encuesta 1. Percepcion sobre la efectividad de las organizaciones de seguridad

Fuente: ENVIPE, INEGI, 2013.

Inseguridad

Desempleo

Pobreza
Aumento de precios

Corrupcién
Salud

Educacién
Narcotréafico
Escasez de agua

Impunidad 7?8

57.8
57.2

M ENVIPE 2013
ENVIPE 2012

Encuesta 2. Principales problemas que afectan a la poblacion en México

Fuente: ENVIPE, INEGI, 2013.
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Indicadores de desempeno

Losindicadores del desempefio que se encuentran en los programas
sectoriales de las secretarias de Estado integrantes del Consejo de
Seguridad Nacional miden desempefios individuales y no colectivos
necesariamente. A pesar de que nunca ha sido facil medir cuantita-
tivamente la gestion de las instituciones en materia de seguridad
nacional, gobernabilidad, defensay politica exterior, se podrian pre-
sentar propuestas realistas y utiles para medir la coordinaciéon de las
instancias de seguridad nacional. En esta etapa del ciclo de las politi-
cas publicas se tiene un campo fértil para investigar. Estos ejercicios
de visualizacién de las RIG ayudan a comprender la manera en que
funciona el sistema de seguridad nacional y ayuda a interpretar los
origenes de los conflictos y los incentivos para la cooperacion.

Sobre este tema y ante la pregunta si es posible la coordinacidn,
el agente de inteligencia de la CNS/o1 que tuvo experiencia de coor-
dinacién dentro del Sistema de Seguridad Nacional34 comentd lo si-
guiente: «en el caso de la inteligencia es muy dificil medir esto por-
que la informacidn se recopila por grandes cantidades, por lo que es
complicado saber qué parte [sic] de lainformacién contribuyé o ayu-
d6 a una accién en concreto, pero existen sistemas de seguimiento
de lainformacion que se han implementado en otros lugares, como
Colombia, y esto podria aplicarse aqui. De esta manera, sabriamos
qué peso tuvo la informacién que se entregé a alguna instancia. El
seguimiento de la informacién podria permitir una forma para me-
dirla coordinacion»?s.

Identificacion de unidades gubernamentales involucradas

A continuacién se presentan algunos cuadros de andlisis de actores
clave involucrados en las politicas de coordinacién asi como sus
relaciones intergubernamentales dentro del Sistema de Seguridad
Nacional.

La Secretaria de Gobernacion tiende hacia el centro del mapa por
lo que puede ser interlocutor entre niveles y sectores de gobierno. Al
estar en el mismo sector de la defensa nacional, de manera natural

34. El Programa para la Seguridad Nacional 2014-2018 contiene indicadores de gestién
para tratar de medir las acciones de coordinacién en el marco del Consejo de Seguridad Na-
cional. Para poder analizar este programa de Seguridad Nacional,alaluz delas herramientas
de las politicas publicas, se propone una evaluacion «ex pos» que incluya los siguientes
elementos de estudio: a) Diseflo, b) Planeacion y orientacidn, c) Cobertura y focalizacion, d)
Operacion, e) Percepcion de la poblacion atendida y d) Medicion de resultados.

35. Entrevista a CNS/o1.
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Mapa de unidades gubernamentales (nivel y rama)
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habrd competencia entre ambas secretarias, Defensa y Marina; com-
petirdn por la atencion del presidente de la Republica, recursos pre-
supuestales, entre otros. La Secretaria de Relaciones Exteriores, al
momento de sugerir las directrices de politica exterior, se enfrentard
atemas de defensanacional en donde puede tener puntos de friccién
con la Secretaria de la Defensa Nacional. Ejemplo: participacion en
operaciones de paz de la ONU y cooperacidén en materia de defensa
con Estados Unidos y otros paises

Existen demasiados actores en el mapa de competencias intergu-
bernamentales de la seguridad nacional en México lo que vuelve a
sus relaciones intergubernamentales un modelo complejo de anali-
zary comprender. Los actores involucrados cuentan con capacidades
politicas, econdmicas, estado de fuerza (capital humano de seguri-
dad) y prestigio que hardn que estas relaciones sean muy intensas
sobre todo en temas de cooperacion y coordinacién. La asimetria de
poder entre los actores determinard el nivel de las relaciones de coo-
peracion y conflicto.

Como podemos observar en el mapa de unidades 3, la Secretaria
de Gobernacidn participa en las cuatro fases del ciclo de las politi-
cas publicas, lo que le generard liderazgo pero, también, desgaste
paramantener la coordinacion dentro del sistema. Las instancias de
gobierno que participan de manera mds intensa en la fase de imple-
mentacion (SEDENA, SEMAR, CNSP, PGR, gobiernos estatales) tendrdan
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Mapa de competencias intergubernamentales de la seguridad nacional en México
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Mapa de unidades 2. Mapa de competencias intergubernamentales
Fuente: Elaboracién con base en la investigacién documental y entrevistas
a especialistas. Rodriguez, FLACSO-México, 2014.

un mayor desgaste en sus RIG. Esta puede ser una primera causa por
la que los gobiernos estatales decidan eximir su responsabilidad en
atender amenazas como la delincuencia organizada. Las instancias
que participan mayormente en la formulacion del problema y eva-
luacién pueden tener menor probabilidad de conflicto entre agen-
cias. El Congreso tiene una participacion periférica en el ciclo de las
politicas de seguridad nacional. En todo caso, s6lo se ven involucra-
dasen el disefio y en menor medida en la formulacién del problema.
Podrian participar en la evaluacidn, sin embargo, la asimetria institu-
cional frente al Poder Ejecutivo hace esto practicamente imposible.
Ver consideraciones de Zegart (1999).

Cadainstancia de seguridad nacional busca maximizar su poder
en el que es mds competitivo frente al resto de los actores del siste-
ma. El CISEN maximiza el poder de la informacion de inteligencia
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Mapa de unidades 3.
Fases de politicas
publicas

Fuente: Elaboracién con base en la
investigacion documental y entre-
vistas a especialistas. Rodriguez,
FLACSO-México, 2014.

Mapa de unidades 4.
Matriz de capacidades
institucionales (poder
institucional)

Fuente: Elaboracién con base en
la investigacion documental y
entrevistas a especialistas.
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Mapa de unidades / Actividades de inteligencia para la seguridad nacional
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Mapa de unidades 5.
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Fuente: Elaboracién con base en la investigacién
documental y entrevistas a especialistas.

que genera; la SEDENA maximiza su estado de fuerza y la capacidad
de despliegue territorial; SEMAR maximiza su prestigio como insti-
tucion efectiva, que tiene estado de fuerza y buenas capacidades de
inteligencia; el Congreso, a través de las comisiones especializadas,
podria tener una mayor injerencia en el sistema de seguridad nacio-
nal si se empoderara a través de la facultad constitucional que tiene
de aprobar el presupuesto de estas agencias®.

Como podemos apreciar en el mapa de unidades 5, el CISEN par-
ticipa de manera importante en todas las etapas del ciclo de inteli-
gencia para la seguridad nacional lo que lo vuelve un actor clave para
el sistema. El Congreso y el Poder Judicial tienen una participacion
periférica en el ciclo de inteligencia para la seguridad nacional, lo
que genera asimetrias negativas frente al Poder Ejecutivo en esta
materia. Quienes tienen mayor posibilidad de explotar la informa-
cién de inteligencia propia y externa son las instancias con mayores
capacidades econdmicasy de estado de fuerza como SEDENA, SEMAR,
SEGOB y CNS.

En este mapa se incluye a Estados Unidos como un actor ex-
terno que participa indudablemente en el ciclo de la inteligencia

36. Sobre el tema del poder de los congresos en la aprobacién de presupuestos a las agen-
cias gubernamentales se recomienda revisar el modelo de agente-principal de McNollgast.
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estratégica del pais, a través de diferentes agencias de seguridad como
laDEA, CIA, FBI, entre otras. Se incluye en la parte de difusion porque
es una fuente estratégica para el gobierno mexicano en varios te-
mas de interés para ellos como la captura de lideres del narcotrdfico,
terrorismo y financiamiento de actividades ilegales trasnacionales.

Conclusiones

Estas caracteristicas se magnifican en el contexto de la seguridad
nacional por los parroquialismos organizacionales previamente des-
critos. Para el caso de las instancias de seguridad nacional estos no
son meros problemas de naturaleza organizacional, son verdaderas
patologias, porque, desde sus origenes, no estdn diseniadas para coo-
perar, intercambiar informacion, buscan tener sus propias reglas de
cohesion interna durante el proceso de reclutamiento y crecimiento
profesional, y estan inmersas en un ambiente de conflicto interno y
externo permanentes.

Como pudimosapreciar en los diferentes mapas de unidades pre-
sentados en este capitulo el sistema de seguridad nacional de Méxi-
coseenfrentaalos problemas cldsicos de las R1G como la coexistencia
de diferentes centros de poder; diversidad de participantes de los pro-
gramas; division dindmica del trabajo; ausencia de coordinacién y
equilibrio jerdrquico entre las capacidades de los participantes; difu-
saresponsabilidad de los participantes; especificidad regional y pro-
gramdtica para cada una de las realidades; masivos intercambios de
informacidn;asi como ausencia casi total de procedimientos parala
evaluacion del trabajo de las organizaciones participantes (Agranoff,
1992. Citado por Martinez y Méndez, 1996).

En materia de «coexistencia de diferentes centros de poder», te-
nemos que decir que, para el caso de México, existen al menos tres
poderosos centros de poder reflejados en facultades legales, estado de
fuerzay poder econdmico: SEGOB, SEDENA y SSP/CNS. La Presidencia
de la Republica tiene poder politico y econémico, sin embargo, su
capacidad de operacion es limitada en términos humanos y presu-
puestales. Depende de la correcta ejecucion de las instrucciones que
determine el presidente de la Republica. La Secretaria Técnica del
Consejo de Seguridad Nacional tiene capacidades minimas de opera-
cién frente alas poderosasinstancias de seguridad y defensa nacional
del Estado mexicano. En el mejor de los casos puede incidir para me-
jorarlos canales de comunicacién y entendimiento entre las instan-
cias, puede participar y fomentar el desarrollo de sistemas de inter-
cambio de informacién y tender puentes de comunicacién entre los
sectores interesados y especializados en la materia.
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Evidencia empirica del origen de los

problemas de coordinacion de las

agencias de seguridad

nacional en México

«En el caso de los servicios de inteligencia, el activo principal es la informacién
y dado que nos encontramos en un contexto democratico, plural y abierto, en
el que las armas pasan a un segundo plano, la informacién se vuelve un activo
de poder muy importante para incentivar, orientar, dirigir o incluso presionar a

otros actores para que lleven a cabo alguna de sus opciones».

Exagente de inteligencia del CISEN

«La naturaleza particular de las instituciones de seguridad» asf co-
mo el «conflicto por la maximizacion del poders, son variables que
inciden fuertemente en la coordinacidén intergubernamental del Sis-
tema de Seguridad Nacional de México. Sin embargo, la investiga-
cién que se hizo a partir de las entrevistas a especialistas y la revision
de los cables diplomaticos del Departamento de Estado de Estados
Unidos revelan que existen diferentes tipos de coordinacidn y, estas
dos variables, tienen diferente grado de impacto sobre el tipo de ac-
tividades que se realicen’.

1. Técnica de investigacion. 1) Investigacién en campo: Los mecanismos de coordinacion
intergubernamentales, asi como los procesos internos de las instituciones de seguridad
nacional son por naturaleza de acceso restringido. Asimismo son inexistentes bases de
datos publicas que permitan medir cuantitativamente la calidad de las relaciones inter e
intragubernamentales de este tipo de instituciones. Por lo anterior, se eligié como método de
investigacion larealizacidn de entrevistas semiestructuradas a servidores ptiblicos en activo
o retiro —mandos medios y altos— asi como a investigadores especializados en seguridad y
defensanacional de instituciones civiles y militares. Las unidades de analisis son las nueve
principales instituciones que forman parte del Consejo de Seguridad Nacional, a saber: Pre-
sidencia de la Republica, Secretaria Técnica del Consejo de Seguridad Nacional, Secretarfa
de Gobernacidn, Centro de Investigacion y Seguridad Nacional, Secretarfa de la Defensa
Nacional, Secretaria de Marina, Comisién Nacional de Seguridad, Secretarfa de Relaciones
Exterioresy la Fiscalfa General de la Republica (antes Procuraduria). Las entrevistas fueron
realizadas en persona y se acordé con todos el anonimato para garantizar la seguridad de la
identidad de los servidores publicos. Las entrevistas fueron realizadas entre el 8 de enero y el
26 de mayo de 2014. 2) Andlisis de los cables diplomadticos de la Embajada de Estados Unidos
en México: Se revisaron mds de 200 cables relacionados con temas de politica y seguridad
de los cuales se encontraron 18 que tienen informacion relevante sobre la coordinacién de
las agencias de seguridad nacional en México. Se transcribieron las citas mds importantes
de los cables. El autor reconoce que los cables diplomadticos no tienen capacidad de prueba
factual, pero sisonindicios fiables acerca de la percepcién de quienes los redactaron en torno
a aspectos especificos de la accién gubernamental a la cual se refieren.

Seguridad nacional en México y sus problemas estructurales
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Variables que inciden en la coordinacion intergubernamental

Conceptualizacion
de variables

1. Atencion del presidente
(capital politico)

2. Presupuesto (capital
finanaciero)

3. Marco legal
(facultades legales)

4. Otras capacidades
institucionales
(tecnolégicas)

Parroquialismos y

patologias:

1. Secrecfa estructural

2. Informacién de la

organizacion

3. Reclutamiento del
personal

. Cargos de los individuos
en la organizacién

. Presién de grupos
peguefios dentro de
la organizacion

. Distribucion de
recompensas por parte
de la organizacién

. Racionalidad limitada

. Cultura institucional
(ideas, valores
y creencias)

i

o1

(=2}

oo~

1. Estilos personales
de gobernar
2. Agenda personal
de lideres politicos
. Instrucciones «confusas»
. Traslape de funciones

S~ w

. Gobiernos divididos

. Equilibrio de poderes

. Descentralizacion
del poder

W N

ﬁ
|

Variables

BX1: Conflicto
por maximizacion
de poder
(Independiente)

Y: Coordinacion de

las instituciones de
seguridad nacional
(Dependiente)

BX2: Naturaleza de
las organizaciones
de seguridad
nacional
(Independiente)

BX3: Intereses
politicos
«Politizacién»
(Independiente)

de las organizaciones de seguridad nacional

Nivel de
coordinacion

Tipologia de la
coordinacion

1. Estratégicas (LP)

+ Reformas legales
estructurales del sistema
de seguridad y defensa

« Estrategias nacionales
(programas)

* Presupuestos
plurianuales

* Acuerdos
intergubernamentales
internacionales

« Politicas multilaterales

Bajo

2. Operativa (MP)
« Operativos conjuntos
estatales y regionales

Medio

3. Rutinaria de alto

impacto (CP)

» Operativos de rutina
(desastres naturales,
proteccion civil)

« Operativos de alto
impacto politico
(seguridad del presidente,
giras internacionales,
visitas de jefes de Estado
y gobierno, cumbres
internacionales)

Alto

Nivel de
conflicto

Alto

Medio

Bajo

Las variables X1y X2 pueden estar correlacionadas. Sin embargo, el
nivel de correlacion parece indicar que X2 determina fuertemente a
X1. Es decir, todo parece indicar que hay una correlacién entre estas

variables que no estd alterando este modelo. Si se contara con mayor
informacidn cuantitativa, en teorfa una vez que se corra el modelo, se
podria descubrir que Y=B1+B2+B3+B4+C. Lamentablemente, en esta

C: Descentralizacion
del poder
(Constante)

Fuente: Elaboracién propia Rodriguez, FLACSO-México, 2014.
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investigacion el nimero de casos de analisis (n) es muy bajo para
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Una de las conclusiones mds relevantes que se encontraron a
partir de las entrevistas a especialistas es el importante impacto
que tiene la politica o «politizacién» de las agendas de seguridad
nacional. Esta variable afecta de manera estructural y permanen-
te en la «coordinacidn estratégica» e incide de manera intermi-
tente en la «coordinacién operativa» y en donde puede ser fatal
para los objetivos del Estado es en la «coordinacién rutinaria de
alto impacto»?.

Existen estudios empiricos, como el de la Universidad de Brad-
ford (Hickson, 1987), que demuestran que una mayor compleji-
dad de un problema publico y una mayor «politicidad» lo hace
madsinteresante (ginger up) para que los actores se involucren en el
mismo. Por otro lado, una menor complejidad y una menor «poli-
ticidad» permiten un proceso mds pasivo (quiescent process). Por lo
general, los problemas de seguridad nacional son en extremo com-
plejosy de un alto interés politico. Porlo anterior, y siguiendo los
hallazgos del equipo de las Universidad de Bradford, los asuntos
mds complejos y politizados son los asuntos «vértice», es decir,
los que tienen mayor peso en el gobierno y son los mds contro-
vertidos. Asuntos de menor complejidad y menos politizados son
asuntos tratables «inusuales pero no controvertidos».

Una variable que se tomd en cuenta durante el proceso de in-
vestigacion es la «descentralizacion politica» que produjo la al-
ternancia politica en el sistema democrdtico mexicano. En este

2. Arturo Peldez Gdlvez explica con mucha claridad que un problema se politiza cuan-
do influyen demasiados intereses de distintos participantes en el proceso de decision
dentroy fuera de la organizacién. Asimismo, un problema es complejo cuando requiere
informacion numerosa de distintas fuentes o cuando se percibe que sus consecuencias
pueden ser graves o generalizables (FLACSO, 2014). El problema de la «politizacién» o
«politicidad» (politicality) en la implementacién de politicas publicas que requieren
coordinacion ha sido demostrado previamente como da cuenta de ello el estudio de
toma de decisiones, al mds alto nivel de las organizaciones, desarrollado por la Uni-
versidad de Bradford en los afios setenta y ochenta. Se sugiere revisar a Hickson, D.
(1987). «Decision-making at the Top of Organizations», en Annual Review of Sociology,
13 165-192. A continuacion se resumen sus hallazgos al cruzar la complejidad y el nivel
depoliticidad en la toma de decisiones sobre una politica publica. «Greater complexity
of problems and greater politicality of interests ginger up activity and involvement;
lesser complexity and lesser politicality allow a more quiescent process. Three preva-
lent combinations of complexity and politicality have been identified empirically.
Most complex and political are the “weighty and controversial” vortex matters. Less
complex and least political are the “un usual but non-controversial” tractable matters.
Least complex, but rather more political than tractable matters, are the “normal and
recurrent” familiar matters. Each combination tends to generate a typical kind of move-
ment towards a decision. A vortex matter is likely to generate a sporadic process, a
tractable matter a fluid process, and a familiar matter a constricted process. Each matter
isapproached by the elite of the hierarchy in accordance with dual implicit managerial
or administrative rationalities» (185-186).
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sentido, el mayor impacto de esta variable se da en la «coordinacién
operativa» estatal y regional. Esta es una de las variables mds impor-
tantes para explicar el aumento de los niveles de violencia en el pais
como consecuencia de las politicas de combate a la delincuencia or-
ganizada desde el sexenio anterior?.

Conflicto por la maximizacion
del poder

«La competencia puede ser sana si se utiliza para mejorar,
pero si no estd bien ordenada, puede destruir».
Oficial de Inteligencia de la Comisién Nacional de Seguridad*.

El«conflicto por lamaximizacidn del poder» entre organizaciones se
explica porlabusqueda de una (1) mayor atencion politica del presi-
dente para impulsar agendas personales e institucionales, existe (2)
lucha para alcanzar presupuestos mayores que permitan tener mds
(3) capacidades institucionales por lo que también existen (4) con-
flictos por las facultades legales.

Los investigadores coinciden en que el conflicto que se produce
por la «maximizacién del poder» es unarealidad ineludible en el sis-
tema de seguridad nacional y que incluso es una variable que explica
el nivel de «descoordinacion intergubernamental». Asi lo expresd
uno de los académicos consultados:

La agencia que tiene mds poder tiene mds recursos, también con-
tard con mayor incidencia en el proceso de la toma de decisionesy
la posibilidad de prevalecer sobre las otras agencias. Ahi se pierde
el objetivo fundamental que es la seguridad de la nacion. Esta lu-
chaporel poder esuna variable que facilita u obstaculiza la coor-
dinacion inter-institucional. La variable del poder obstaculiza la
coordinacién. Todas la agencias desean tener mayor influencia
o mayor poder porque esto se traduce en recursos, capacitacion,
presencia ante agencias de otros paises, etcétera. Sin embargo, la
preponderancia de alguna de las agencias dificulta el proceso de
coordinacions.

3. Ver Rodriguez y Arroyo, 2008.
4. Entrevistaa CNS/or.
5. Académico/o2.
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Una de las mejores explicaciones del conflicto por la «xmaximiza-
cién de poder» se rescata de un cable diplomatico de la embajada de
Estados Unidos en México que sefiala como «las instituciones mexi-
canas de seguridad a menudo son vistas como una competencia de
suma cero» en la que el éxito de una agencia es visto como el fracaso
de otra; la informacion es cuidadosamente guardada y las operacio-
nes conjuntas son casi desconocidas®.

Atencion politica de alto nivel (capital politico)

Claramente el conflicto por la mayor atencion del presidente de la Re-
publica o del lider politico lastima la coordinacién intergubernamen-
tal. Por ejemplo, «el tomador de decisiones, por distintas razones, pue-
de privilegiara un cuerpo o al otro y esto dificulta la cooperacion entre
agencias. Cuando se da mucha primacia a una agencia, las otras se
sienten desmotivadas y no tomadas en cuenta. Esun factor importan-
terespecto al producto que se desea obtener en materia de seguridad»’.

En este sentido el Académico/o2 entrevistado explica uno de los
episodios mds claros de conflicto intergubernamental que se presen-
to durante la administracion del presidente Calderdn:

Hay una [experiencia de conflicto] muy visible durante el gobier-
no de Felipe Calderon: lo que sucedi6 con la Secretaria de Segu-
ridad Publica Federal. Fue una Secretaria privilegiada, con altos
presupuestos, con objetivos loables, que proponia una policia
cientifica, perolo que se logrd de esto, se hizo a expensas de otras
agencias de seguridad y eso generé mucha molestia particular-
mente entre las fuerzas armadas. Durante los operativos en Mi-
choacdn se presento el caso en el que los funcionarios de las fuer-
za armadas no contaban con los servicios minimos de higiene,
mientras que el personal de la Secretaria de Seguridad era enviado
ahoteles. Creo que al momento de asignar tantos recursos a la Se-
cretaria de Seguridad se castigd muy fuertemente el presupuesto
delasfuerzasarmadas, y esto fue aunque en algunas ocasiones la
Secretaria mostrara resultados inferiores®.

6. Embajada de Estados Unidos de América ante los Estados Unidos Mexicanos, «Cable
diplomadtico: Sobre la relacién bilateral» (en linea: http://wikileaks.org/cable/2010/01/10
MEXICO83.html).

7. Académico/o2.

8. Ibid.
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Lucha por presupuesto (capital financiero)

La «asignacion presupuestal» fue identificada como una de las prin-
cipales causas de conflicto estructural entre organizaciones de segu-
ridad nacional y que impactan de manera directa en la coordinacion.
Uno de los especialistas puso como ejemplo que la asignacién pre-
supuestal incide en elementos importantes como el «acceso a capa-
citacion o acceso a mecanismos de cooperacion con otros paises»®.
La capacitacion de los elementos de una institucion tiene una clara
implicacidn en la formacion de cuadros especializados que se traduce
en poder al momento de actuar en situaciones de emergencia. Ejem-
plossobran al respecto, como lo que hacen las secretarias de Defensa
y Marina, quienes buscan capacitar a sus elementos en cursos sobre
operaciones de paz, para preparar sus documentos de andlisis estra-
tégicos sobre los distintos escenarios de participacién de México.
Asimismo, la suma de cursos de capacitacion y entrenamiento en el
exterior de sus fuerzas de operaciones especiales sustentan el uso de
las mismas en situaciones criticas que deben ser aprobadas por el pre-
sidente de la Republica. Cursos técnicos sobre el manejo de armas de
reciente adquisicion, nuevas técnicas de manejo de explosivos, armas
de destruccién en masa y riesgos sanitarios también forman parte de
estos programas que requieren una alta especializacion.

No podemos dejar fuera la lucha por los presupuestos en el con-
flicto politico entre SEDENA y CNS entre 2013y 2014, para la adscrip-
cién de la Gendarmeria a alguna de estas instituciones. Capacitar
aunque sea a unos miles de nuevos elementos de fuerzas federales
civiles o militares requiere de cantidades importantes de financia-
miento publico extraordinario para la capacitacion doctrinal y en-
trenamiento operativo de nuevos cuadros. Fuentes de recursos adi-
cionales en cualquier institucion sirven para financiar de manera
licita dreas técnicas y administrativas, asi como la construccién o
remodelacion de instalaciones. La asignacion de mayores partidas
para el equipamiento de nuevos elementos también crean espacios
de fortalecimiento de las capacidades financieras institucionales que
se pueden compartir con el resto de lainstitucion o se pueden asignar
internamente cuando se tienen industrias de armamento y equipa-
miento propias.

9. Ibid.
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Naturaleza organizacional de las
agencias de seguridad nacional

Las entrevistas a especialistas y la revision de los cables diplomati-
cos estadounidenses confirmaron tambien que las organizaciones
de seguridad nacional comparten caracteristicas particulares que
las distinguen de otras dependencias gubernamentales. Estas carac-
teristicas particulares han sido llamadas «parroquialismos» e inclu-
so «caracteristicas patoldgicas»: secretismo estructural, asimetrias
profesionales, autonomia institucional, manejo discrecional de re-
cursos, asi como mecanismos de control y supervision limitados. Es-
tas caracteristicas generan una cultura de la seguridad nacional que
se transmite a través de ideas, valores y creencias. Lo anterior confir-
ma la existencia de diferentes comunidades de inteligencia para la
seguridad nacional en México.

Enelsegundo capitulo ya se explicd en qué consisten estos parro-
quialismos y caracteristicas patoldgicas. En este apartado recogere-
mos la evidencia documental de los cables diplomadticos y testimo-
nios que se recabaron de las entrevistas a expertos y funcionarios
civiles y militares de instancias de seguridad nacional.

Secretismo estructural

Segun la Real Academia de la Lengua Espafola la palabra «secretis-
mo» significa un «modo de actuar en secreto con respecto a asuntos
que debieran manifestarse». Es decir, la actuacion en secreto genera
conflictos por la desconfianza permanente en la que viven los fun-
cionarios de este tipo de organizaciones. En este sentido los inves-
tigadores coinciden en que «en materia de seguridad nacional, una
entidad es vulnerable a lasaspiraciones de las personas que manejan
informacion sensible. La cooperacidn entre instituciones es dificil,
hay celo, hay una percepcién de que los cuerpos de inteligencia (mi-
litar, civil, naval) no se entienden entre ellos y se tienen algun tipo
de desprecio»'. «Los tomadores de decisiones son un factor muy
importante. No estdn obligados a saberlo todo, pero estdn obliga-
dos a informarse. Si se privilegia a alguna agencia por ignorancia
o falta de conocimiento, automdticamente se siembra la semilla
de la discordia entre instituciones y se evita el trabajo colegiado».

10. Académico/o2.
11. Ibid.
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Asimetrias profesionales

Las organizaciones mds importantes para los Estados buscan institu-
cionalizar sus mecanismos de ingreso para garantizar que los nuevos
elementos reclutados garanticen la supervivencia de las mismas. Las
organizaciones mds importantes del Estado son aquellas preocupa-
das por su proteccion y permanencia. Por lo anterior, es logico que,
alinterior de los sistemas de seguridad nacional, convivan diferentes
servicios profesionales de carrera.

La construccion histérica de cada servicio profesional premia y
castiga diferentes desarrollos de capacidades y tiene diferentes doctri-
nas de preparacion profesional con base en la construccion histérica
de cada institucion. Lamentablemente, los mecanismos de recluta-
miento estdn basados en estrictos programas disciplinarios y doctrina-
rios, que generan «sentimientos de cuerpo», que se pueden convertir
en barreras de comunicacién intergubernamentales e interpersona-
les. Porlo tanto, la presencia de esta diversidad de servicios profesio-
nales civiles y militares, dentro de un sistema de seguridad nacional,
dificultala comunicacién y la coordinacién intergubernamental.

Ningun servicio profesional de carrera es perfecto, por lo que tam-
bién, alinterior de las organizaciones, se crean asimetrias de desarro-
llo profesional que generan problemasinternos de desempefio. Vale
lapenarescatar una dela entrevistas de un antiguo agente de andlisis
deinteligencia del CISEN que dijo: «la cultura de la seguridad nacional
en México son reglas minimas que se comparten entre las distintas
agenciasy realmente, nos encontramos lejos de tener un comun deno-
minador, todavia nos encontramos en una etapa previa de profesio-
nalizacion e institucionalizacién que funciona con base a las persona-
lidades, los actoresidentificados, las redes de confianza previamente
generadasy establecidas, mucho mds que en las organizaciones. Otro
elemento es que tenemos organizaciones de seguridad muy cambian-
tes por distintas razones. Eso rompe los minimos de construccion de
confianza entre los actores y no permite estabilidad»'2.

Autonomia institucional
Por ejemplo, el Académico/ot sefialé que aunque «las agencias de
seguridad nacional del Estado mexicano estdn encabezadas por la

Secretaria de Gobernacidn...cada una de las agencias tienen un rango
de autonomia bastante elevado, una cada una de otras. Entonces el

12. Entrevista a CISEN/02.
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responsable de las agencias, o secretarias de Estado, o centros auté-
nomos como el CISEN, tienen autonomia casi total y responden a un
ministro o al presidente de forma directa existiendo mucha descon-
fianza entre ellas y mucha falta de coordinacién».

Manejo discrecional de recursos

Este es un problema estructural y funcional afiejo de todas las ins-
tituciones de inteligencia, defensa, seguridad e inclusive de la Presi-
dencia de la Republica®. El manejo discrecional de recursos, argu-
mentando «asunto de seguridad nacional», lamentablemente forma
parte de la cultura de estas instituciones que sélo tienen menos de
dos décadas de empezar a ser auditadas por leyes e instituciones im-
perfectas. Esto se observa con claridad en la siguiente explicacion de
un funcionario de inteligencia del CISEN entrevistado:

Hay mucho manejo de dinero discrecional, sin control de la SHCP,
ymucho menos control de transparencia o societal. Eso las distin-
gue del resto de las agencias del Estado mexicano que de alguna
manera hay mucho mds controles. Aunque hay posibilidades de
corrupcion pero las agencias de seguridad nacional directamen-
te manejan mucho dinero liquido sin ningun tipo de control*.

Mecanismos de control y supervision limitados

Un instrumento en democracia para disminuir la actuacién discre-
cional de las organizaciones de seguridad nacional es el control le-
gislativo. Después de diez afios de creacion de la primera comision
especializada en seguridad nacional vemos que su impacto ha sido
irrelevante sobre las politicas publicas en la materia como lo advirtié
Zegart (1999). Porlo anterior, se sugiere que existan dos comisiones de
seguridad nacional en cada una de las cdmaras legislativas. Con esto
se pueden eliminar vicios de disefio como la transicién anual de la
presidencia de la comision entre las dos cdmaras. Se pueden crear dos
equipos independientes, profesionales y especializados, en materia
de seguridad nacional. El gobierno federal tendria dos instancias inde-
pendientes de rendicién de cuentas. En términos presupuestales cada

13. Para el tema en particular de la discrecionalidad financiera de la Presidencia de la Re-
publicay la partida secreta se recomienda leer el libro La Charola: una historia de los servicios
de inteligencia en México de Sergio Aguayo.

14. Académico/or.
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comision tendria autonomia. Se duplican los actores legislativos/po-
liticos que den seguimiento a las politicas de seguridad nacional. Esto
permite el aumento de mds asesores legislativos que pueden asesorar
acongresistas y reduce, aunque en términos marginales, la asimetria
entre los poderes Ejecutivo y Legislativo. En teorfa, el aumento del
numero de asesores legislativos reduce los problemas de andlisis de
informacion de inteligencia para la seguridad nacional y, finalmen-
te,aumenta la comunidad civil en materia de seguridad nacional.

Descentralizacion politica

El conflicto de coordinacidn entre autoridades locales y federales se
magnificé durante laadministracion del presidente Felipe Calderdn,
sobre todo cuando no habia concordancia politica entre loslideres de
gobierno. Estalucha de poder entre érdenes de gobierno que no tenfan
una misma linea de interés partidista quedd evidenciada también
por los diplomaticos estadounidenses que sefialaron lo siguiente:

Los esfuerzos antinarcoticos de Calderén no han quedado sin cri-
ticas. El 20 de noviembre el gobernador de Sonora, Eduardo Bours
Castelo, publicamente demand¢ laretirada de todo el personal de la
Agencia Federal de Investigaciones que se encontrara en su estado.
Esto sucedid después de que personal de la AFI allanara el hogar de
uno de los guardaespaldas de Bours Castelo que, de acuerdo con
oficiales de Sonora, era unaaccion que no tenia fundamento legal.
El gobernador Bours Castelo dijo que para combatirla delincuen-
cia organizada se requiere coordinacion, la cual, en su opinién, no
existe entre los agentes federales. La decision de Bours fue apo-
yada por el gobernador de Coahuila, Humberto Moreira. Ambos
gobernadores del PRI mencionaron que debe haber coordinacion
entre la policia federal y la del estado, aunque Moreira declaré no
tener conflicto con el comportamiento de la AFT en Coahuila’s.

En la comunidad académica también hay coincidencia respecto
al problema de la descentralizacién politica en materia de seguridad.
El primer académico entrevistado afirmé que el modelo de transicion
a la democracia mexicana que se disefid en los afios ochenta y no-
venta, en términos de seguridad nacional, es un «modelo perversoy

15. Embajada de Estados Unidos de América ante los Estados Unido Mexicanos, «Cable
diplomdtico: Siguen los narco-asesinatos» (en linea: wikileaks.org/cable/2007/12/07 MEXI-
C06228.html).
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negativo» y que «la descentralizacién de los niveles de gobierno, que
en teoria favorece ala democracia, y fortalece los poderes municipa-
lesy estales en contra del poder central federal, en teoria es... positivo
paralademocracia[sin embargo] en el caso mexicanono es correcto»
porque «se les dio mds poder a los gobiernos municipales y estatales
sin controlesy sin responsabilidad». Por lo anterior, lo que se presen-
t6 segun este investigador fue la «feudalizacion de estructuras de po-
der». Otroinvestigador coincidié plenamente con el andlisis anterior
y afirmd lo siguiente: «Nuestro pais pasé de un modelo autoritario a
uno de transicion democrdtica que es muy importante. No se puede
gobernar de la misma manera que se hizo durante casi setenta afios
por el PRI hasta antes de la llegada de Fox. Incluso los conceptos de
seguridad nacional que prevalecian en aquel tiempo estaban orien-
tadosalaseguridad del régimen y no alaseguridad del Estado... Se da
un cambio de régimen cuando llega al poder el presidente Fox, esto
favorece la democracia y se modifican muchas estructuras burocra-
ticas,aligual que la forma en la que se hacian las cosas en el pafs. Du-
rante la transicién democrdtica, las instituciones se han mostrado
fragiles y estan en proceso de consolidacién; no han podido llevar a
cabo las cosas de una manera determinante y esto abre espacios para
el crimen»*.

El propio presidente Calderén reconocié publicamente, en 2010,
que las diferencias politicas entre autoridades federales, estatales y
municipales, impactan directamente en la coordinacion de los ope-
rativos de seguridad. Asi describe la embajada de Estados Unidos
lo que Calderon dijo al presentar la nueva estrategia para Ciudad
Judrez «reconocio que las autoridades federales necesitan coordinar
acciones con el estado y con los municipios para sobreponerse a las
diferencias politicas»*.

16. Académico/or.

17. Embajada de Estados Unidos de América ante los Estados Unidos Mexicanos, «Ca-
ble diplomdtico: Calderén anuncia cambio de estrategia» (en linea: http://wikileaks.org/
cable/2010/02/10MEXICO518.html).
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Tipos de coordinacion de las
organizaciones de seguridad
nacional

«Debe haber una entidad coordinadora, pero debe ser adecuada

al caso mexicano. Tal vez nuestro mejor ejemplo a seguir no es el

de Estados Unidos que tiene otras necesidades y otras estructuras de
seguridad. La experiencia de otros paises son ejemplos interesantes
de andlisis, pero debemos encontrar una férmula adecuada a México
y alas necesidades locales. Requerimos de un trabajo mds colegiado,
en el que las reticencias de militares y civiles se puedan mitigar».

Agente de inteligencia del CISEN™

Se hanidentificado al menos tres tipos de coordinaciones de las orga-
nizaciones de seguridad nacional: estratégica, operativa y rutinaria.
Parallegar a esta clasificacion se consideraron la «proyeccion de sus
objetivos» alolargo del tiempo, el «nivel de coordinacidn», su «nivel
de conflicto» y, por dltimo, el nivel de impacto que tiene la «natura-
leza propia» de estas instituciones en la coordinacion interguber-
namental.

Coordinacion estratégica

La coordinacion estratégica hace referencia a politicas publicas de
largo plazo como reformas legales estructurales del sistema de segu-
ridad y defensa, estrategias nacionales disefladas como programas,
presupuestos plurianuales, acuerdos intergubernamentales interna-
cionales, como la Iniciativa Mérida, y decisiones de politica exterior
en el dambito multilateral como puede ser la participacién de México
en operaciones de paz de la ONU.

Por ejemplo, Estados Unidos buscd, a través del mecanismo «es-
tratégico» de planeacion de la Iniciativa Mérida, tratar de promover
mayor confianza e interoperabilidad entre las fuerzas de seguridad de
México en los operativos conjuntos. Asilo expresa un cable diploma-
tico fechado el g de febrero de 2009, «el proceso de planeacién de la
Iniciativa Mérida fue instrumental para poner sobre la mesa el tema
de la pobre coordinacion que hay entre las fuerzas de seguridad en
México. Debemos continuar usandolo como un medio para promo-
ver mayor confianza e interoperabilidad entre las fuerzas federales

18. Académico/o2.
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Tabla 10: Tipologia de la coordinacién de las organizaciones de seguridad nacional
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mexicanas, al mismo tiempo, debemos asegurar que los futuros pro-
gramas derivados de Mérida estén disefiados para socavar la mentali-
dadlocalistay para maximizar la cooperacion e interoperabilidad»*.

Lamentablemente, las diferencias institucionales en términos
«estratégicos» maximizan los conflictos de poder al grado que inci-
den de manera directa en la coordinacién operativa. Como ejemplo
tenemos lo que los diplomadticos estadounidenses reportaron sobre
los problemas estructurales de visién entre Gobernacién y la extinta
Secretaria de Seguridad Publica, y como estos impactaban negativa-
mente en la inseguridad del estado de Guerrero en agosto de 2009.
En otras palabras, la «politizacién» de los operativos conjuntos redu-
cen de manera notable las capacidades de coordinacion que puedan
llevar a buen puerto dichas estrategias. «Los puntos de vista diver-
gentes de una organizacién encargada de vigilancia (SSP) contra una

19. Embajada de Estados Unidos de América ante los Estados Unidos Mexicanos, «Cable
diplomadtico: Relacion México-EE.UU. en materia de seguridad. Desafios y oportunidades»
(en linea: wikileaks.org/cable/2009/02/09gMEXICO283.html).
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encargada de coordinacion politica (SEGOB) no son sorprendentes.
Cada una tiene su perspectiva del mundo y una cultura operativa
en cuestion. Con la atencién del gobierno mexicano en asuntos de
seguridad y principalmente por la guerra contra los carteles, la cri-
minalidad y la violencia, la situacién de los derechos humanos en
Guerrero permanece estatica»°.

Caso documentado 1

Desconfianza institucional sobre inteligencia financiera:
Secretaria de Hacienda vs. Procuraduria General de la
Reptblica

«En su reunion con el secretario de Hacienda, Agustin Carstens,
quien era acompaiiado por Luis Urrutia, director de la Unidad de
Inteligencia Financiera, y por Alfredo Gutiérrez, director del SAT, el
subsecretario del Tesoro, A.S. Cohen, resumié el plan de accién de la
tesoreria para enfrentar redes financieras ilicitas de los carteles de
drogas mexicanos. Los esfuerzos de la tesoreria se enfocan en incre-
mentar la coordinacién con sus contrapartes en el gobierno de Mé-
xico, principalmente Hacienda, para el uso de medidas financieras
dirigidas, parala recoleccion de inteligencia, para el intercambio de
informacion y asistencia para la creacion de capacidades»?'.

«Para confrontar este reto, Carstens dijo que Hacienda se encuen-
tra en el proceso de creacion de un grupo interinstitucional coordi-
nado porla Unidad de Inteligencia Financiera»®2.

«En materia de intercambio de informacion, Luis Urrutia, titular
de la Unidad de Inteligencia Financiera, explicé que el gobierno de
México estd trabajando en mejorar su coordinacion interinstitucio-
nal y enfatiz6 la importancia de una cercana coordinacién con el
gobierno de Estados Unidos. Urrutia menciond especificamente la
necesidad de coordinarse cercanamente con la Divisién de Crimen
Organizado de PGR (SIEDO) en casos de narcdticos, aunque también
reconocio la desconfianza que existe con la PGR a causa de filtracio-
nesde informaciény porla convulsidn interna en la que se encuentra
PGR por el cambio reciente de su titular».

20. Embajada de Estados Unidos de América ante los Estados Unidos Mexicanos, «Cable
diplomadtico: Situacién de Derechos Humanos en Guerrero» (en linea: wikileaks.org/ca-
ble/2009/08/09gMEXICO2409.html).

21. Embajada de Estados Unidos de América ante los Estados Unidos Mexicanos, «Cable
diplomatico: Actividades para combatir operaciones financieras del narcotrafico» (en linea:
wikileaks.org/cable/2009/10/0gMEXICO3053.html).

22, Jbid.

23. Ibid.
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Coordinacion operativa

Este tipo de coordinacidn hace referencia fundamentalmente a los
operativos conjuntos estatales y regionales. Por lo general, hay una
instancia coordinadora como el comisionado nacional nombrado
por el presidente de la Republica para el operativo de seguridad en
Michoacdn o una instancia de seguridad nacional como el caso del
Ejército mexicano que encabeza el operativo en el estado de Tamau-
lipas. Este tipo de misiones operativas, por lo general, duran varios
meses e incluso algunos afios, por lo que su alcance en el tiempo es
considerado de mediano plazo. Esto genera conflictos operativos en
lasoperaciones de campo que, en el mediano plazo, provocala dismi-
nucion de los niveles de confianza entre organizaciones de distintos
6rdenes de gobierno y lareduccion de losniveles de coordinacion in-
tergubernamentales. Lamentablemente, esta es unasituacion que se
repite constantemente en los operativos conjuntos que el gobierno
federal ha implementado en estados como Michoacdn, Tamaulipas
y en algunas otras ciudades de la frontera norte como Matamoros. A
continuacion se presenta un caso documentado por la embajada de
Estados Unidos en México.

Caso documentado 2
Descoordinacion de alto nivel y coordinacién rutinaria:
operativo Matamoros, Tamaulipas

«El General “Brigadier” D.E.M. ].A Sdnchez, adscrito en Matamoros,
dijo que SEDENA, SEMAR y PFP han estado presentes en Matamoros,
pero cada una ha operado independientemente. Solicitan asistencia
de otros servicios cuando hay emergencias, pero hay muy poca coor-
dinacién en el dia a dia».

«La instituciones mds importantes en la guerra contra las dro-
gas (Ejército, Secretaria de Seguridad Publica, Ministerio Publico y
CISEN) no tienen confianza en las autoridades estatales y munici-
pales con las que tienen vinculacién. En principio, el gobierno de
México apunta a promover mayor interoperabilidad a través de su
iniciativa paramotivar el intercambio de informacion utilizando Pla-
taforma México, sin embargo, lasagencias continidan haciendo inves-
tigaciones independientemente, si no es que en desacuerdo con sus
contrapartes»*4.

24. «Cable diplomadtico: Situacién de violencia en Matamoros» (en linea: wikileaks.org/
cable/2009/10/09gMEXICO3018.html).
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Coordinacion rutinaria

Este tipo de coordinacion se presenta comunmente en los «operati-
vos de rutina», como el caso de desastres naturales, proteccion civil
y eventos deportivos o de espectdculos locales. También tenemos
«operativos de alto impacto politico» que se manejan con protocolos
derutina perfectamente establecidos y conocidos por autoridades de
todos los 6rdenes de gobierno. Algunos ejemplos de estos tipos de
coordinacién son los operativos de seguridad del presidente de la
Republica, giras internacionales, visitas de jefes de Estado y gobier-
no, asi como la proteccion de cumbres internacionales. Cuando la
coordinacidn trasnacional entre agencias de seguridad se percibe
como «rutinaria» genera buenas perspectivas de colaboracion, co-
municacion e intercambio de informacion. Por ejemplo, asi fue la vi-
sién que tuvo la embajada de Estados Unidos en México al final de la
administracién del presidente Fox que afirmé en un cable diploma-
tico que «bajo la administracion del presidente Fox, las agencias de
seguridad del gobierno de Estados Unidos y del gobierno mexicano
se han vuelto “mds efectivas y mds rutinarias”, fendmeno que ha sido
caracterizado por mejores canales de comunicacién y por un mayor
intercambio de informacién»>. En el &mbito de la coordinacién de
temas de seguridad publica, a nivel federal, existen casos de éxito. Un
funcionario de alto nivel de la Comision Nacional de Seguridad me
comentd lo siguiente: «Los grupos de coordinacién son lo mds im-
portante. Actualmente existen cerca de diez y en ellos, la gente que
opera, lo hace sin la presion de su superior y trata de aportar algo.
Como el objetivo es colaborar, se llega a muy buenos resultados»*°.

25. Embajada de Estados Unidos de América ante los Estados Unidos Mexicanos, «Cable di-
plomadtico: Legado de Fox en materia de seguridad» (en linea: wikileaks.org/cable/2006/10/
06MEXICO6085.html).

26. CNS/o1
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Propuesta de modelo
interpretativo de la coordinacion
de las organizaciones de seguridad
nacional

Un hallazgo importante de esta investigacion es que hay distintos
niveles de coordinacion. Para una mejor explicacion grafica de esta
realidad se dividid el espacio de la grafica en cuadrantes. Como po-
demos observar, en el cuadrante inferior-derecho (nivel mds alto de
conflicto de poder y mds bajo nivel de coordinacién) se encontra-
ran aquellas politicas publicas que requieren de una «coordinaciéon
estratégica». La explicacion l6gica es que estas acciones de politica
publica buscan reformas estructurales de largo plazo que alternan
el equilibrio de poder dentro del sistema de seguridad nacional y los
incentivos institucionales de las organizaciones para coordinarse
tienden a cero. Las organizaciones dificilmente promoverdn refor-
mas que impacten negativamente en su prestigio, poder politico,
capacidades y recursos econdmicos.

Enel grifico 5 se muestralarelacion inversa que existe entre la va-
riableindependiente conflicto de poder (x) y la variable dependiente
coordinacion (y). Es decir, mientras mas alto sea el conflicto de poder
serd mas bajo el nivel de coordinacién que se puede alcanzar entre
las organizaciones de seguridad nacional.

El cuadrante del centro de la grdfica encontraremos los «operati-
vos de coordinacion conjuntos de mediano plazo». Lo dramdtico de
estar en esta posicion es que el nivel de coordinacién es medio y las
variables estructurales como el conflicto de poder, la naturaleza de
las agencias de seguridad y la descentralizacion del poder pueden
mover el punto de coordinacién a niveles mds bajos. Esta explicacion
se puede ver mds fdcilmente en la siguiente grafica.

Las organizaciones alcanzan el escenario 6ptimo de coordinacién
en el cuadrante superior izquierdo (mayor coordinacién y menor
conflicto) en acciones rutinarias y de alto impacto politico. Los «ope-
rativos de rutina» como desastres naturales y demds de proteccion
civil, cuentan con protocolos establecidos y el costo social y politico
de no actuar rdpidamente y coordinadamente son muy altos. Por lo
anterior los incentivos para coordinarse son altos y se reduce la proba-
bilidad de conflictos de poder. Por otro lado, en «operativos de alto im-
pacto politico» como la seguridad del presidente, girasinternaciona-
les, visitas de jefes de Estado y gobierno, y cumbres internacionales,
también el costo politico de la no coordinacién es muy alto. Por lo
anterior, es que se encargan estos operativos a instancias muy pode-
rosas de coordinacion como el Estado Mayor Presidencial, la Oficina
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de la Presidencia de la Republica y la Secretaria de Gobernacién que
elevan el costo politico de la no coordinacion. Grafico 5. Conflicto
En el grdfico 6 se representa un punto de saciedad de la coordina- ggf&?ﬁ;é iI:I')Ir:,eI de
cién en el momento que se alcanzan niveles de coordinacion altos  fyente: Rodriguez. FLAGSO-
y niveles de conflicto de poder bajos. Es en este momento cuando =~ México, 2014.
empiezan a observarse rendimientos decrecientes de coordinacién
entre las organizaciones y, poco a poco, empiezan a aumentar los
niveles de conflicto.
Las organizaciones pueden entrar en esta zona peligrosa de ren-
dimientos decrecientes de coordinacién por una infinidad de razo-
nes. Sin embargo, las causas invisibles como la «naturaleza de estas
organizaciones e intereses politicos ocultos», que ya explicamos en
los capitulos anteriores, pueden ser cdnceres silenciosos que provo-
quen situaciones de crisis como los atentados terroristas del 11 de

septiembre de 2001 en Estados Unidos®.

27. Loserrores de coordinacion y los problemas estructurales de las agencias de inteligen-
ciay seguridad de Estados Unidos estdn profundamente bien analizados y documentados
por Amy Zegart.
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Por lo anterior (y lo que se aprecia en el grdfico 7) las organiza-
ciones pueden caer en una pendiente o espiral de descoordinacion y
conflicto muy rdpida que puede generar, en una situacion de crisis,
un estado de desconfianza crénica que las regrese al peor escenario.

Las entrevistas realizadas a especialistas con experiencia laboral
y académica en instituciones de seguridad nacional revelaron clara-
mente que existen conflictos de poder politico y presupuestal entre
las mismas. Sin embargo, una variable que puede reducir fuertemen-
te el conflicto entre lasagenciasy promueve la coordinacién es el ni-
vel de «profesionalizacién» que tengan las organizaciones. En este
sentido, la profesionalizacion de las élites puede producir un efec-
to de «spill over» o de expansion de la confianza hacia las agencias
que permita que haya coordinacién en el plano operativo entre las
mismas. En diversas entrevistas también se menciond fuertemente
el problema que genera la «politizacién» de las instituciones. Este
fenémeno se encontrd en mandos altos y niveles de direccién ope-
rativa. Esto manifiesta la importancia de generar diferentes tipos de
comunidades de inteligencia para la seguridad nacional en el dmbito
operativo y de mando superior.
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La evidente superioridad y protagonismo que tiene el Poder Ejecu-
tivo Federal en materia de seguridad nacional opacard siempre la co-
rresponsabilidad que tienen también el Congreso, el Poder Judicial y
las autoridades locales. Sin embargo, un desdén o desprecio a la legiti-
ma actuacidén que deben tener estos tres actores no sélo es contrapro-
ducente, sino que pone en riesgo a la propia seguridad de la nacion.
Por ello, en esta investigacion se enfatizé la importancia que tienen
el Congreso, el Poder Judicial y las entidades federativas en la cons-
truccién de una politica de Estado en materia de seguridad nacional.

El Congreso es un actor fundamental en materia legislativa, pre-
supuestaria y de control parlamentario de las instituciones de segu-
ridad. El didlogo y el mejor entendimiento de las amenazas, dificul-
tades y necesidades de las agencias civiles y militares de seguridad
nacional hardn que estos temas puedan ser mejor abordados por los
legisladores que tienen en sus manos la autorizacién de los presu-
puestos y la facultad permanente de reformar legalmente a estos
organismos. La Ley de Seguridad Nacional facilita y esclarece los
medios de cooperacion y supervision de los drganos del Sistema
de Seguridad Nacional. Esto sin duda fortalece la democratizacion
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de estos cuerpos. Asimismo, el Secretariado Técnico del Consejo de
Seguridad Nacional es un elemento crucial en la comunicacién y ar-
monizacion de relaciones entre los poderes Ejecutivo y Legislativo.

El involucramiento permanente del Poder Judicial reducird el
margen de discrecionalidad de lasagencias civiles y militares, ya que
fungird como contrapeso sobre temas como la libertad de informa-
cidn, desclasificacién de documentos, proteccion de datos personales
eintervencion de comunicaciones privadas. En este sentido, los juz-
gados federales especializados en cateos, arraigos e intervenciones,
serdn actores clave parala eficacia, transparencia y justicia de las fun-
ciones de distintas agencias de seguridad. De esta manera se garanti-
za que no se abuse del poder, se protejan los derechos humanos y se
realice una labor eficaz en la procuracion de la seguridad nacional.

Asimismo, resulta urgente promover una cultura federalista dela
seguridad nacional también con los niveles locales de gobierno. En
la medida que las autoridades estatales y municipales estén mejor
capacitadasy sensibilizadas en esta materia, los riesgos y amenazas
alaseguridad de lanacién podran ser mejor prevenidas y manejadas.
En este sentido, las fuerzas armadas dejarian de ser excesivamente ex-
plotadas en misiones de seguridad interior, labor que le corresponde
eminentemente alos gobiernos estatales. Asi, podrian reencausar sus
recursos humanos y financieros, y podrian regresar a sus funciones
tradicionalesde protecciondelanacionfrenteaotrotipodeamenazas.

También una mejor cooperacion y didlogo entre los Poderes de la
Unioén y una mejor coordinacién entre los tres dmbitos de gobierno
siempre impactardn de manera positiva enla proteccion delanacion
mexicana. Esto podria cambiar en el largo plazo la vision «estato-
céntrica» que se tiene de la seguridad nacional y se privilegiard una
visién mucho mds humana de las acciones del gobierno en favor de
la proteccién de las personas.
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Resumen de hallazgos

Alolargo de este trabajo pudimos apreciar el conflicto de poder que
existe entre las distintasinstancias del sistema, asi como la existencia
de caracteristicas particulares que vuelven mas complejas las relacio-
nesintergubernamentales en materia de coordinacién y cooperacion.
También se pudo comprobar la evidente superioridad y protagonis-
mo que tiene el Poder Ejecutivo Federal en materia de seguridad na-
cional. Lo anterior opacard la corresponsabilidad que tienen también
el Congreso, el Poder Judicial y las autoridades locales. Sin embargo,
un desdén o desprecio a la legitima actuacion que deben tener estos
tres actores no s6lo es contraproducente, sino que pone en riesgo a
la propia seguridad de lanacidn. Porello, en esta investigacion se en-
fatiz6 la importancia que tienen el Congreso, el Poder Judicial y las
entidades federativasen la construccién de una politica de Estado en
materia de seguridad nacional.

El Congreso es un actor fundamental en materia legislativa, pre-
supuestaria y de control parlamentario de las instituciones de segu-
ridad. El didlogo y el mejor entendimiento de las amenazas, dificul-
tades y necesidades de las agencias civiles y militares de seguridad
nacional, hardn que estos temas puedan ser mejor abordados por
los legisladores que tienen en sus manos la autorizacién de los pre-
supuestos y la facultad permanente de reformar legalmente a estos
organismos. La Ley de Seguridad Nacional facilita y esclarece los me-
dios de cooperacidn y supervision de los drganos del Sistema de Se-
guridad Nacional. Esto sin duda fortalece la democratizacion de este
cuerpo. Asimismo, el Secretariado Técnico del Consejo de Seguridad
Nacional es un elemento crucial en la comunicacién y armonizacion
derelaciones entre los poderes Ejecutivo y Legislativo.

Elinvolucramiento permanente del Poder Judicial reducird el mar-
gen de discrecionalidad de lasagencias civiles y militares, ya que fun-
gird como contrapeso sobre temas como la libertad de informacion,
desclasificacion de documentos, asi como las intervenciones de comu-
nicaciones privadas. En este sentido, losjuzgados federales especiali-
zados en cateos, arraigos e intervenciones, seran actores clave parala
eficacia, transparencia y justicia de las funciones de distintas agencias
de seguridad. De esta manera se garantiza que no se abuse del poder,
se protejan los derechos humanos y se realice una labor eficaz en la
procuracion de la seguridad nacional.

Asimismo, resulta urgente promover una cultura federalista de
la seguridad nacional también con los niveles locales de gobierno.
En la medida que las autoridades estatales y municipales estén me-
jor capacitadas y sensibilizadas en esta materia, los riesgos y amena-
zas a la seguridad de la nacion podran ser mejor prevenidos y mejor
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manejados. De esta manera, las fuerzas armadas dejaran de ser exce-
sivamente explotadas en sus misiones, recursos humanos y financie-
ros y, sobre todo, podrian regresar a sus funciones tradicionales. Por
tal motivo, serd indispensable reforzar los convenios de colaboracion
y el grupo de contacto, cuyo objetivo serd coordinar de manera eficaz
las estrategias de prevencion, informacién y accién. Una mayor coo-
peracion y didlogo entre los Poderes de la Unidn y una mejor coor-
dinacién entre los tres ambitos de gobierno siempre impactardn de
manera positiva en la proteccién de la naciéon mexicana.
A continuacion se presentan los hallazgos de la investigacion.

1. Diferentes niveles de coordinacién. Un hallazgo importante
que no habia sido contemplado al inicio de esta investigacion es
que existen diferentes niveles de coordinacién. Existe al menos
una coordinacion operativa critica, coordinacién operativa y
una coordinacion estratégica. Los titulares de instituciones de
seguridad nacional dificilmente van a poner en riesgo una ope-
racion critica con alta visibilidad nacional e internacional en la
que participe el titular del Ejecutivo Federal.

2. Conflictos interinstitucionales. Entre las secretarias de Estado
existen problemas estructurales que naturalmente las llevan a
su confrontacién al interior de mecanismos de coordinacién de
gabinete y en operaciones de campo. Segun los hallazgos de las
entrevistas, estos conflictos se pueden resolver al menos de tres
maneras. La primera es por coordinacion ejecutiva de un ente
ejecutivo superior o coordinacidn estratégica. La segunda, por
buenasrelaciones interpersonales entre los mandos superiores
de lasinstituciones. La tercera por mecanismos de coordinacién
rutinarios en operaciones criticas para el titular del Poder Ejecu-
tivo Federal (Ej. visitas de Estado).

3. Incentivos parala cooperacion en materia de seguridad na-
cional. La coordinacién operativa tiene altos incentivos para su
implementacién. Sin embargo, un plan estratégico de seguridad
nacional de largo aliento no tiene incentivos para cumplir sus ob-
jetivos por los problemas estructurales explicados por las varia-
bles de la hipdtesis inicial: conflicto de poder, naturaleza de las
instituciones de seguridad nacional y descentralizacién politica.

4. Paradigma de garantia de poder. A pesar que un presidente de la
Republica, secretario de Gobernacidn o consejero de Seguridad
Nacional (en el caso de México Secretario Técnico del COSENA)
quiera imponer mecanismos de coordinacién de politicas pu-
blicas, en esta materia, éstos se verdn constrefiidos a las varia-
bles de poder y naturaleza estructural de estas instituciones.

Los presidentes de la Republica tienen fuertes incentivos para
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distribuir el poder politico y econémico, entre diferentes acto-
res politicos y sistémicos. Entendiendo que el mantenimiento
de la seguridad nacional de un pais depende de variables estruc-
turales, politicas, personales del presidente y de los miembros
de su gabinete, la coordinacion de las instituciones estara en
riesgo a menos que haya una institucidn «garante» con el sufi-
ciente poder para ejecutar las politicas de coordinacidn, sobre
todo las estratégicas y las operativas. Silo anterior no existe, el
lider politico garantizard las prebendas de poder que tengan las
instituciones legalmente establecidas.

5. Impotencia dela coordinacion intergubernamental. El pre-
cepto de la «garantia de poder» implica que los mecanismos
creados para la coordinacidn de politicas publicas de seguridad
sean impotentes ante el poder politico (constitucional, legal y
presupuestario) que tienen los actores que supuestamente es-
tdn llamados a coordinar. En otras palabras, la asimetria de po-
der politico, econdmico, juridico y capital humano de las agen-
cias de seguridad nacional siempre superaran las capacidades
de instancias de coordinacién creadas legalmente o ad hoc para
resolver un problema de seguridad.

6. Comunidades de inteligencia. Un elemento indispensable
para que existan niveles de coordinacion en el plano operati-
voy de mando estratégico, es la creacion de comunidades. En
los operativos estratégicos de seguridad nacional se crean lazos
personales y operativos de coordinacién que dan origen a una
comunidad de seguridad nacional operativa. Los agentes que
tienen a su cargo una operacion, tienen incentivos a cooperar
por dos vias: el éxito de la operacién en curso y obtener preben-
das futuras de su relacion con sus contrapartes en operaciones o
politicas publicas futuras. Estas comunidades creadas en el am-
bito operativo o administrativo, pueden generar comunidades
delargo plazo que produzcan niveles de confianza superiores
pararelaciones politicas de largo aliento u operaciones estraté-
gicas de Estado.

Alrespecto, un directivo del CISEN declard lo siguiente: «<En
el 94 existié una comunidad de inteligencia y el argumento de
quienes participaron en la creacién de esta comunidad o siste-
ma era que existia un enemigo comun: el frente zapatista. Yo
considero que es un argumento muy débil porque en el 95 el
movimiento se cayo, pero la comunidad continud existiendo y
atendié muchos otros temas de la agenda de inteligencia»®.

28. Entrevista a CISEN/oT.
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7. Asimetrias profesionales. Las instituciones de seguridad na-
cional, no sélo buscan aumentar el niumero de su estado de
fuerza y presupuestos, también buscan aumentar sus capaci-
dades profesionales en términos técnicos al mds alto nivel para
reducir la asimetria profesional que existe entre ellas. Esto se
puede conseguir a través del ingreso y permanencia de cuadros
calificados con altos niveles de competencias que les puedan
dar una ventaja frente a otras instituciones que tengan mayores
presupuestos y personal a su cargo.

Sin embargo, la asimetria de profesionalizacion genera
problemas de coordinacion, como lo describe un funcionario
del Secretariado Técnico del Consejo de Seguridad Nacional
entrevistado:

[la] capacidad institucional y asimetrias en el aparato de se-
guridad nacional [son los principales problemas que afectan
la coordinacion entre instancias de seguridad nacional], hay
agencias que estan mds profesionalizadas que otras y esto di-
ficulta la coordinacion®.

En este mismo sentido, uno de los académicos entrevistados
sefiald que: «sus trabajadores son de confianza y no estdn sindi-
calizados ni organizados. Eso es un factor positivo para los go-
bernantes en turno, pero es un factor negativo para la profesio-
nalizacién®’». El segundo investigador sefial6 que «los recursos
humanos debidamente calificados constituyen otro importante
pilar. Es importante mencionar que dentro de las institucio-
nes de seguridad nacional, las personas sélo cuenten con partes
fragmentadas de informacion y esto es con el objetivo de que se
desempefien de manera neutral al realizar sus labores de and-
lisis. Si conocen todas las piezas de la informacidn, el andlisis
puede ser tergiversado»3..

Al momento que las agencias de seguridad buscan dividir
sus funciones en compartimentos, para que no se contaminen
las investigaciones en campo con los andlisis de inteligencia es-
tratégica o pongan en riesgo las investigaciones y a los propios
agentes encubiertos, se empieza a generar parroquialismos al
interior de la organizacion que pueden generar comunidades
endogdmicas que no se profesionalizan en mds dreas de interés
para la institucion.

29. STCSN/O1I.
30. Académico/or.
31. Académico/o2.

Seguridad nacional en México y sus problemas estructurales @



8. Problemas de comunicacion. Aunque en los ultimos afios se
ha hecho un trabajo importante de parte de las agencias civi-
les y militares para clarificar los conceptos vinculados con la
seguridad y defensa nacionales, todavia existen problemas de
semidtica al interior de esta «comunidad» de seguridad nacio-
nal. Un especialista civil coment6 que: «Hay perfiles distintos
de formacion entre civiles y militares, lo cual deberia ser enri-
quecedor, pero no lo ha sido, y esto genera diferencias. No hay
comunicacion entre civiles y militares, por lo que ambos tienen
percepciones erroneas los unos de los otros»3. Este académico
identifica claramente un problema de semidtica al interior del
sistema de seguridad nacional. Se puede argumentar que este es
un problema semidtico porque impide la construccién de una
comunidad que pueda hacer suyo un lenguaje comun, con prin-
cipios y valores compartidos, que generen una cultura propia
que ayude al final a establecer las bases de una politica de segu-
ridad basada en el interés nacional.

Propuestas de politicas de
coordinacion para el Sistema
de Seguridad Nacional

Con base en los dos supuestos tedricos de que la maxima autoridad
ejecutiva no tiene los incentivos necesarios para romper el paradig-
ma de garantia de poder y laimpotencia de la coordinacidon guberna-
mental, se presentan estas propuestas de politicas de coordinacién
parael manejo de los problemas estructurales de la seguridad nacio-
nal en México.

Muchas veces los problemas estructurales entre organizaciones
se pueden solucionar mejorando los mecanismos de confianza in-
tergubernamental o entre funcionarios de alto nivel que han tejido
relaciones de amistad en el pasado. Asilo explic6 un funcionario del
CISEN, «las cosas se gestionan a través de redes informales y de pe-
quefios grupos que eventualmente se van traslapando y se van cono-
ciendo, al cabo de un largo proceso se llega a la confianza respecto a
losindividuosy por lo tanto en las organizaciones»32.

A continuacion se presentan algunas propuestas de mecanismos
de confianza intergubernamental que pueden ayudar a disminuirlas

32, Ibid.
33. CISEN/o2.
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patologias de las instituciones de seguridad nacional los cuales fue-
ron sugeridos en su mayoria por los entrevistados.

Grupos interinstitucionales

Creacidn de grupos compactos de funcionarios, con la capacidad de
tomar decisiones, para atender problemas o situaciones particula-
res. Por ejemplo, un funcionario del Consejo de Seguridad Nacional
comentod: «también ayuda la creacién de grupos compactos. Que las
operacionesse lleven a cabo con grandes grupos dificultala coopera-
cion. Los grupos que atienden problemas especificos resultan mucho
mds eficientes»34.

Intercambio permanente de funcionarios

Se recomienda que los servidores publicos de carrera, civiles o mi-
litares, puedan realizar una estancia en otra institucién de seguri-
dad nacional del Estado mexicano de, al menos, un afio prorrogable
hasta tres afios. Lo anterior debe estar debidamente establecido en
los reglamentos de instituciones de gobierno (se recomienda al me-
nos cada 7 afios) para que los servidores publicos no pierdan anti-
gliedad ni prestaciones de ley. Lo anterior promueve la creacién de
una comunidad de inteligencia para la seguridad al permitir que los
funcionarios conozcan las reglas escritas y no escritas de otras ins-
tituciones y puedan llevar sus conocimientos a otras dependencias
gubernamentales. En el mediano plazo puede propiciar una mejor
«coordinacién operativa» entre mandos medios al existir un inter-
cambio mds fluido de informacidn entre instituciones, al contar con
canales de comunicacién conocidos y confiables. En el largo plazo
puede generar una comunidad entre mandos superiores que propicie
lazos de confianza interpersonales para operaciones que requieran
«coordinacion estratégicax.

Intercambio académico

Lasinstituciones académicas adscritas a instituciones pertenecientes
al Consejo de Seguridad que ofrezcan cursos de especializacién en
inteligencia, seguridad nacional o politicas exterior, a nivel de diplo-
mado, especializacion, maestria y doctorado, deben ofrecer becas que
cubran el costo de los mismos para al menos el 40% de la curricula
de inscritos. Al menos la mitad de este porcentaje de becas debe otor-

34. STCSN/o1/B
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garse para civiles en caso de cursos otorgados por instituciones mili-
tares y viceversa, para instituciones civiles. Con esto se garantiza que
haya una capacitacién entre la comunidad de instituciones académi-
cas civiles y militares. Los servidores publicos, durante su periodo de
beca, deben gozar al menos del mismo nivel de salario y prestaciones
de sutltimaadscripcién o nombramiento. Aligual que en el punto an-
terior, estaaccidn de politica piblica permitiria la construccion de una
comunidad de seguridad nacional que reduzca las asimetrias de cono-
cimiento y los problemas de percepcidn entre instituciones. Los inter-
cambios académicos ayudan a reducir los problemas de comunicacién
entre funcionarios de distintas agencias. También segin un funcio-
nario de alto nivel del CISEN «la confianza se da en la medida en la
que se puede hablar el mismo lenguaje y se cuenta con el mismo tipo
de carrera profesional»?®.

Profesionalizacion de instituciones civiles
de seguridad nacional

La Secretaria de Relaciones Exteriores y el CISEN son las dos institu-
ciones civiles con mayores niveles de profesionalizacién dentro del
Consejo de Seguridad Nacional. Sin embargo, para que las demds insti-
tuciones de seguridad, sobre todo militares, adquieran mayores nive-
les de confianza que promueva la coordinacién intergubernamental,
senecesitaincrementarlosniveles de profesionalizacion de la Fisca-
l1a General de la Republica (antes PGR), de la Comisién Nacional de
Seguridad, del Secretariado Técnico del Consejo de Seguridad Nacio-
nal e inclusive del equipo de asesores de la Comisién Bicamaral de
Seguridad Nacional, asi como de los juzgados especializados en ma-
teria de seguridad nacional. Esta debe ser una apuesta de largo plazo
pararomper con el «paradigma de garantia de poder».

Consejero de Seguridad Nacional

Actualmente existe un cuasi consejero en la materia y es el secretario
técnico del Consejo de Seguridad Nacional quien por ley debe ser nom-
brado por el presidente, debe tener presupuesto y personal propio a
su cargo. Asimismo, su cargo no puede recaer en ningun otro miem-
bro del Consejo. Sin embargo, para que el secretario técnico pueda
ejercer todas sus facultades e independencia, sus responsabilidades
deben estarinscritas en la Ley Orgdnica de la Administraciéon Publica
Federal. Existen propuestas registradas en esta investigacion que

35. Entrevista a CISEN/oT.
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proponen incluso que este nombramiento recaiga de manera rotati-
vaentre las diferentesinstituciones de seguridad nacional. La Conse-
jerfa de Seguridad Nacional debiera tener adscritos como asesores, al
menos, a un servidor publico de cada instancia del Consejo.

Inclusion gradual de civiles
en las organizaciones militares

Las instituciones militares del Estado mexicano tienen un impor-
tante nivel de confianza por parte de la sociedad. Lamentablemen-
te, el aumento de su participacion en misiones, que legalmente son
responsabilidad de las autoridades civiles —como el combate al nar-
cotrafico, operaciones de seguridad interior, acciones de proteccion
civil en desastres naturales, atencion a la poblacién en emergencias
sanitarias, entre otras— desgastan su imagen y prestigio frente a la
sociedad, la clase politica nacional y las organizaciones internacio-
nales. Por lo anterior, se propone que las fuerzas armadas vayan in-
corporando de manera gradual a servidores publicos civiles que los
ayuden en tareas como enlace politico con el Congreso, gobiernos
locales y sociedad civil, coordinacién intergubernamental, relacio-
nes internacionales y comunicacion social.

Creacion de un Estado Mayor Conjunto

Esta es una propuesta que ya ha sido presentada por otros investi-
gadores, entre los que destacan Athanasios Hristoulas (2013), quien
seflala que:

las operaciones de las fuerzas armadas deben de ser capaces de
obedecer las decisiones de las autoridades sobre qué deberian de
hacery poderlidiar con las situaciones que enfrentan. Un alto co-
mando unificado podrd darle direccion estratégica a las fuerzas
combatientes y podrd organizar una mejor distribucion de los
recursos. Lo anterior corregiria los actuales problemas de coor-
dinacién que se traducen en la transferencia de jurisdiccion de
la agenda, por esta disfuncionalidad, de una a otra secretaria. La
cohesion tdctica y el uso combinado de fuerzas haran posible la
contextualizacion de las misiones. Es decir, teniendo la decision
final sobre estrategias de ataque o defensa, el comando unificado
podra disponer de los equipos que la mision requiera para adap-
tarse a las circunstancias que enfrentas®.

36. Hristoulas (2013).
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Fomento de la Cultura de Seguridad Nacional

En México,atin es demasiada compactala comunidad de especialistas
civiles, organizaciones sociales, periodistas, medios de comunicacion
y servidores publicos interesados en materia de seguridad nacional.
Esto tiene varias consecuencias, como desconocimiento de lasaccio-
nes legitimas que tienen que realizar las agencias del Estado mexi-
cano, vacioslegales que puedan reglamentar la actuacién de estas or-
ganizaciones, descrédito y desconfianza de algunos sectores sociales
nacionales e internacionales, problemas de coordinacidn, intergu-
bernamental con otras entidades federales y locales, asi como proble-
mas de comunicacidon y coordinacidn con instancias civiles privadas.
Fomentar el conocimiento de la agenda de seguridad nacional de
México reduciria fuertemente los problemas esbozados y ayudaria a
proyectar una politica de Estado de largo plazo en materia de seguri-
dad y defensa nacionales.

Sobre este tema el agente CISEN/02 comento: «la cultura de la se-
guridad nacional en México son reglas minimas que se comparten
entre las distintas agencias y realmente, nos encontramos lejos de
tener un comun denominador, todavia nos encontramos en una eta-
pa previa de profesionalizacion e institucionalizacién que funciona
con base en las personalidades, los actores identificados, las redes de
confianza previamente generadas y establecidas, mucho mds que
en las organizaciones»®. El programa para la Seguridad Nacional
2014-2018, que se publicé durante esta investigacion, ya reconoce
como un factor muy importante que se debe promover la cultura de
la seguridad nacional3®.

En la construccion social de una cultura mexicana, de la seguri-
dad nacional, también va a ser necesario trabajar en la solucién de
los problemas de semiética que se tienen entre las instituciones in-
volucradas. Este es un proceso necesario en el marco de un régimen
de seguridad, sustentado en principios democraticos.

37. Entrevista a CISEN/02.
38. Programa para la Seguridad Nacional 2014-2018.
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Conclusiones

Las organizaciones de seguridad nacional si tienen caracteristicas
particulares por la complejidad de suagenda y su propia naturaleza.
Esto, lamentablemente, complica suandlisis e inhibe el desarrollo de
investigaciones académicas y periodisticas, desalienta el estableci-
miento de controles parlamentarios e impide la participacién social
en varias de susactividades. Sin embargo, estas instituciones no han
sido creadas por fuerzas extrahumanas. Por el contrario, son institu-
ciones publicas que responden a la agenda politica de sus Estados,
son administradas por servidores publicos con agendas instituciona-
lesy personales, responden a dindmicas de poder politico y econdmi-
co,interactian permanentemente con otrasinstanciasy érdenes de
gobierno, y se encuentran acotadas bajo las reglas, formales e infor-
males, del sistema politico. A continuacién presento unasreflexiones
finales que se desprenden de esta investigacion, la cual tuvo como
objetivo encontrar los problemas que inhiben la coordinacién al in-
terior del sistema de seguridad nacional.
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Las politicas publicas
de la seguridad nacional

En esta investigacion se comprueba que las instituciones de segu-
ridad nacional pueden ser analizadas desde las teorias y escuelas de
la administracién y politicas publicas. En México, al igual que en la
mayoria de los paises democrdticos, se van abriendo—gradualmente—
este tipo de instituciones al escrutinio y andlisis publico. Actualmen-
te,yase encuentra una cantidad importante de informacién que esta
abiertaal publico sobre estas agencias. Asimismo, existen instancias
de transparencia y acceso a la informacién gubernamental que ayu-
dan al publico a obtener y desclasificar documentos que ayudan a
una mejor comprension de este sector.

Por lo anterior, se puede afirmar que una investigacion de este
estilo hubiera sido imposible hace cuarenta afios. Hoy, se pueden
conocer los «problemas» de la agenda publica que promueven los
cambios institucionales en el sistema. En este sentido, el publico
puede conocer un poco mejor la manera en que se «identifican las
alternativas de solucion» a estos problemas y las respuestas finales
que se toman en materia de politicas publicas.

Esto hace posible acceder a la informacion sobre el «disenio» de
estas instituciones en materia de normatividad, presupuesto y or-
ganizacién interna. También es posible conocer la manera en que
se «implementan» estas politicas, a través de los distintos informes
gubernamentalesy a través del seguimiento publico que se realiza a
las actividades de estas instancias por otros actores politicos y socia-
les,nacionales e internacionales. Finalmente, ya existen, aunque no
son suficientes ni exhaustivos, informes de «evaluacién» de los pla-
nes, programas y politicas de seguridad y defensa. Este es el eslabon
mas débil del ciclo de las politicas publicas debido a los problemas
de acceso alainformacion y opacidad de lasinstancias de seguridad
ylaexistencia de un grupomuy reducido de especialistas en el poder
legislativo, drganos de auditoria y centros independientes de andlisis
sobre estos asuntos.

El debate publico en esta materia, de manera seria entre actores
politicosy sociales, apenas tiene unos quince afios, cuando se debatia
lanecesidad de unanormatividad en la materia que apenasllegé hace
una década (2005). Por eso tenemos que reconocer que los estudios en
este dmbito han sido muy escasos, sin embargo, existen.
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Prospectiva de los estudios sobre
seguridad nacional en México

Podemos afirmar que México si lleg6 tarde al andlisis de sus institu-
ciones y politicas de seguridad y defensa nacionales. Las investiga-
ciones académicas en la materia fueron muy escasas desde la época
posrevolucionaria. Durante la Guerra Fria empezd un andlisis vin-
culado a la posicion estratégica de nuestro pais, en el marco de la
confrontacién geopolitica internacional. En este tiempo el debate
fue dominado por los estudios de politica exterior. La visién con-
servadora de la actuacién de México en el mundo y la opacidad del
régimen politico en turno sirvieron como coraza protectora ante las
presiones de apertura de este sector al escrutinio y andlisis publico.

Con el proceso de alternancia politica, que tuvo como epicentro
las elecciones intermedias de 1997 y las presidenciales de 2000, se
tuvo un momento critico para el andlisis de las instituciones de se-
guridad y defensa de México. El punto de inflexidn se dio a partir de
2003 con la entrada en el Senado de la iniciativa de ley de Seguridad
Nacional que elabord el CISEN.

Desde 2005 a la actualidad, se han incrementado de manera sus-
tantiva los estudios en la materia. Sin embargo, tenemos que enten-
der que este aumento se debic a la crisis que causo la penetracion de
la delincuencia organizada en la vida publica del pais. De manera
natural, se asignaron recursos publicos y privados, nacionales e in-
ternacionales, para entender los fendmenos de la inseguridad, vio-
lenciay delincuencia organizada en el pais. Esto permitié que varios
centros de estudios publicos y privados, generaran informacion y
conocimiento en la materia. Como efecto natural de esta atencion
especial a la agenda de seguridad publica se tuvo un efecto de «spill
over» sobre los temas de seguridad y defensa nacionales. Hoy afor-
tunadamente tenemos mayor investigacion proveniente de centros
de estudios estratégicos (denominados think tanks) que, a su vez, pre-
sionan a las instancias publicas para generar mds informacién y de
mejor calidad para el entendimiento de estos asuntos. Asimismo, la
comunidad de investigadores se estd fortaleciendo con especialistas
que estdn analizando estos temas y que se estan forjando en univer-
sidades nacionales y del extranjero. Un ejercicio interesante podria
ser analizar y cuantificar el nimero de investigaciones de posgrado
que se han desarrollado sobre seguridad de México, en el pais y en el
extranjero, en los dltimos afios.

No se necesita un ordculo para identificar que los estudios sobre
seguridad nacional en México seguirdn aumentando. El pafs se en-
cuentrainmerso en varios espacios de desarrollo (sociodemograficos,
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econdmicos, energéticos, geopoliticos, entre otros) que lo obligardn a
invertir mayores recursos para la investigacion en temas de seguridad
nacional para reducir el riesgo que significan las nuevas amenazas a
la seguridad global.

Perspectivas sobre las instancias
de coordinacion

A diez afos de la entrada en vigor de la Ley de Seguridad Nacional,
podemos hacer una evaluacion critica de sus resultados. El primero,
es que si ha tenido una participacién activa para definir la «planea-
cién» en la materia al ser un moderador de posiciones entre los dis-
tintos miembros del Consejo parala definicion de la agenda nacional
de riesgos y los programas para la seguridad nacional. También ha
incidido en la definicién de algunos procesos presupuestarios, como
laasignacion de equipamiento y capacitacion de la Iniciativa Mérida
y para el combate a la delincuencia organizada (administracién de
Calderon). A pesar de la presion de otras instancias de seguridad, ha
logrado su permanencia organica dentro la estructura administrati-
va de la Presidencia de la Republica desde finales de 2005. Por ello, es
de suponerse que ha influido en el equipo de asesores y en el propio
presidente de la Republica, en términos de decisiones ejecutivas, pre-
supuestales y estratégicas.

Lamentablemente, como se pudo ver en el ultimo capitulo, sus ca-
pacidadesinstitucionales (presupuestalesy capital humano)la cons-
trifien a actividades meramente de andlisis de informacidn que le pro-
veen otras instancias. Lo anterior es resultado de la pobre capacidad
de andlisis y poder econémico que tiene frente a la enorme asimetria
negativa de poder que tiene frente al resto de sus contrapartes en el
sistema. La mds importante fuente de poder que tiene es el estar ads-
crito ala estructura institucional de la Presidencia de la Republica. El
estar mds cerca de la estructura de poder y toma de decisiones del titu-
lar del Poder Ejecutivo es critico en materias de seguridad y defensas
nacionales. Eso lo saben los enlaces del sistema con el Secretariado
Técnicoy es por eso que tienen un interés politico y estratégico de lle-
var buenas relaciones politicas con este equipo. Sin embargo, sus ca-
pacidades de incidir politica y econdmicamente, tienen un limite es-
tablecido porlosintereses institucionalesy personales de los titulares
de lasinstancias que conforman el Consejo.

En materia de coordinacidn de politicas, dentro del sistema de se-
guridad nacional, influirdn fuertemente las relaciones interpersonales
que tenga el titular del secretariado y su equipo con sus contrapartes.
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Laimportancia de lasrelacionesinterpersonales en materia de coor-
dinacién de politicas puede indicar un espacio de debilidad y vulne-
rabilidad institucional dentro del sistema.

Otro hallazgo de la investigacion es que el «conflicto de poder»
entre las instituciones y sus titulares es un factor que afecta la coor-
dinacién de politicas. Por lo anterior, se puede concluir que en un
«sistema complejo» y «politizado» como lo es el de la seguridad na-
cional, tanto el titular del Secretariado Ejecutivo (SEGOB), como el
secretario técnico del Consejo de Seguridad Nacional, deben saber
administrar los conflictos de interés que se desarrollen al interior del
mismo. En este mismo sentido, y como comprobamos en esta investi-
gacion, el estilo personal de gobernar del presidente de la Reptblica
influye de manera decisiva sobre estas instancias de coordinacion.

La coordinacién de instancias de seguridad nacional presupone
que unintegrante del sistema asuma los costos politicos de la accién
colectiva. Eso lo diferencia de una politica de cooperacion. Es por
ello que la coordinacion ejecutiva, para que pueda ser «efectiva»,
debe recaer en unainstancia con poder politico y econdmico. Parael
caso mexicano, como en muchos paises, la instancia con mayor po-
der politico esla Secretaria de Gobernacion (Ministerio del Interior).

El poder politico no sélo se ejerce con facultades legales, como el
monopolio de las relaciones intergubernamentales con otros érde-
nes de gobierno (estatal y municipal) y con otros poderes pares como
ellegislativo paralanegociacidn del presupuesto y el judicial parala
aplicacion de la ley. También se ejerce con la capacidad econémica
(presupuesto)y con el poder de lainformacion que puede generar las
agencias de inteligencia adscritas a una secretaria.

En términos de disefio, del Sistema de Seguridad Nacional, fue co-
rrectala asignacion de responsabilidades de ejecucion ala Secretaria
de Gobernacion porque tiene las capacidades politicas y econémicas.
Asimismo, Gobernacion tiene bajo su estructura administrativa al
CISEN, el 6rgano de inteligencia para la seguridad nacional. El CISEN
eslainstitucién principal en términos de investigacion y andlisis de
informacidn de inteligencia estratégica para la seguridad nacional
del Estado mexicano. Sin embargo, esta institucion ha tenido la tenta-
cién de coordinar, también en términos politicos, al sistema. Por ello,
se considera que fue una decision acertada, en términos de coordina-
cién de politicas parala seguridad nacional, la division de funciones
legales. En resumen, Gobernacidn tiene la «responsabilidad politica»
y «ejecutivax, para hacer cumplir las decisiones en materia de seguri-
dad en el paiso como dicelaley «promover en todo tiempo la efectiva
coordinacién y funcionamiento del Consejo». E1 CISEN tiene la gran
responsabilidad de «investigar» e «informar» al Estado mexicano
de las amenazas a su seguridad nacional. El Consejo de Seguridad
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Nacional es una instancia deliberativa que tiene la gran obligacion
de establecer y articular las politicas de seguridad nacional. Por dl-
timo, el Secretariado Técnico tiene la gran responsabilidad politica
de «seguimiento a los acuerdos» que se tomen en el seno del Conse-
jo. Una responsabilidad «metalegal», que tiene al estar adscrita a la
Presidencia de la Republica, es asesorar al presidente de la Reptblica
con la informacién que le proveen las distintas instancias guberna-
mentalesy que puede ser contradictoria. Otra gran facultad que tiene
el secretariado es el didlogo y comunicacién politica con otros acto-
res responsables como el Congreso y los especialistas en la materia.

La otra coordinacion al interior del sistema que se debe conside-
rar es entre las secretarias de Defensa y Marina. En las entrevistas
parecid que existe un entendimiento importante entre estas dos ar-
mas. Esto se puede explicar porque comparten sistemas de doctrina
militar, servicios profesionales de carrera y mecanismos de ascenso
dentro de suinstitucién que reducen problemas como la corrupcion,
politizacion y privatizacion de sus instituciones. Sin embargo, Mé-
xico podria avanzar en un sistema de mayor eficiencia en materia de
coordinacidén de dreas como la inteligencia estratégica, operaciones
y administracion de recursos en acciones coordinadas con el estable-
cimiento de un Estado Mayor Conjunto.

Relaciones civico-militares

Las fuerzas armadas cada vez se involucran mds en actividades que le
corresponde atender a las autoridades civiles. Pasaron de defender a
lanacidn, frente aamenazas a susoberania e independencia naciona-
les enla Segunda Guerra Mundial, a involucrarse en la erradicacion
de cultivos de enervantes, acciones de proteccion civil, limpieza y re-
construccion de zonas afectadas por desastres naturales, reforestacion
de regiones del pafs, reduccion del alfabetismo, combate de grupos
guerrilleros,lucha frontal contra grupos de la delincuencia organiza-
da, reconstruccion de instituciones de policia a nivel federal, estatal y
municipal, resguardo de zonas de accidentes, busqueda de restos hu-
manos, resguardo de instalaciones estratégicas, seguridad durante las
jornadas electorales, campatfias de salud publica y atencién en caso
de pandemias, entre otros problemas. La lista es mucho mds amplia.
Por lo anterior, las fuerzas armadas y las instituciones civiles deben
comprender que el pacto civico-militar posrevolucionario, del cual
habl6 Benitez (1994), debe refundarse en el marco de un pais diferente
en términos de la «complejidad» de la agenda publica y de la «poli-
tizacidn», es decir, el aumento del nimero de actores politicos que
tienen diferentes tipos de intereses.
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Del otrolado de lamoneda, desde la dptica civil gubernamental y
social, empieza a gestarse un movimiento en contra de la participa-
cién estructural de las fuerzas armadas en dmbitos civiles. Esto se ve
reflejado enla disminucién de laaprobacion dela opinién publicana-
cional de susinstitucionesarmadasy enla critica constante de algu-
nos medios de comunicacion nacionales y extranjeros a esta realidad.

Perspectivas de cambios
institucionales de la seguridad
nacional

En el capitulo tercero se presentaron algunas propuestas de politica
publica que sugirieron algunos de los entrevistados durante el pro-
ceso de investigacion. A continuacion, se presentan y se analiza su
viabilidad.

I. Problemas a la seguridad nacional
Las amenazas a la seguridad nacional se enfrentan a la «multi-
dimensionalidad» de sus origenes y efectos sobre los Estados. Es
por ello que México no s6lo debe redefinir su agenda nacional de
riesgos anualmente, como lo establece su Ley de seguridad Nacio-
nal, sino que debe hacerla publica para un mejor entendimiento
y «aumento del consenso» alrededor de ella".

I1. Definicién del problema
En distintos paises democrdticos los ejercicios de definicién pu-
blica, de su percepcion de las amenazas a su seguridad nacional,
se ven reflejados en procesos de deliberacidn intergubernamen-
tal para la edicién de sus libros blancos de seguridad nacional.
Un libro blanco de seguridad y defensa nacionales, es un docu-
mento en donde el Estado expone publicamente su percepcion
de las amenazas que percibe en el marco del sistema internacio-
nal. Este ejercicio de planeacidn, importado de naciones demo-
crdticas, ayuda a reducir el riesgo de un escenario de guerra que
se puede presentar por el «dilema de la seguridad». Sin embar-
go, también es un ejercicio, que en sistemas democraticos, puede
hacer que los Estados disefien sus presupuestos y programas en

1. Elconcepto de aumento del consenso en torno a politicas publicas proviene de la escuela
latinoamericana de Comunicacién Politica. Sobre este tema se sugiere revisar el libro sobre
la construccién del consenso de Mario Riorda.
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materia de seguridad nacional. Este permite que los paises veci-
nos conozcan la percepcion de riego de su pais «enemigo» y, de
esta manera, eviten tomar acciones que promuevan el escenario
de una confrontacién bélica.

Para el caso de México, puede ser un ejercicio de planeacion im-
portante para establecer su agenda, fines y medios para el de-
sarrollo de una politica de Estado para su seguridad y defensa
nacionales.

III. Diseiio de politicas ptiblicas para la seguridad nacional
Lomadsfacil esel disefio de politicas publicas, sin embargo, lomds
complicado es suimplementacién. A continuacidn se presentan
algunas propuestas que pueden redisefiar el Sistema de Seguridad
Nacional para mejorar la coordinacion de las unidades dentro de
su sistema.

1. ReformaalaLey Orgdnica de la Administracion Publica Federal
Esindispensable que el titular del Secretariado Técnico del
Consejo de Seguridad Nacional tenga el rango de miembro
de gabinete para que pueda tener mayor interlocucion y
poder politico al interior de la estructura gubernamental.

2. Reforma a la Ley de Seguridad Nacional de 2005
El primer asunto es la actualizacion de la definicién de las
amenazas a la seguridad nacional. También es indispensable
la creacion de comisiones independientes de Seguridad Na-
cional. La actual estructura bicameral es inoperante yno ha
logrado institucionalizar a este drgano de supervisién y con-
trol legislativo.

3. Ley de Seguridad Interior
Las fuerzas del orden, entre las que destacan el ejército y la ar-
mada, necesitan un marco legal que pueda clarificar y ordenar
suactuacion en materia de seguridad publica cuando asilo
requieran otras entidades de gobierno. Esta normatividad no
debe estarincluida en la Ley de Seguridad Nacional, como se
intentd modificar durante el sexenio anterior. Se confunden
los conceptos, y por ello se necesita una normatividad inde-
pendiente a la de seguridad publica y nacional.

IV. Implementacion
La implementacién de politicas de coordinacién se puede dar,
fundamentalmente, en términos estratégicos u operativos. La
«coordinacion estratégica» se tiene que organizar a nivel de con-
sejos de toma de decisiones politicas al mds alto nivel. La coordi-
nacion operativa se debe promover a través de grupos ad hoc in-
terinstitucionales. Si el actual sistema de seguridad nacional no

e Universidad de las Américas Puebla



sufre modificaciones de disefio, el Secretariado Técnico se tendra
que apoyar en los otros miembros paraimplementar las politicas
de coordinacién que mandate el Consejo.

V. Evaluacion

Existen dos grandes cambios que se pueden presentar en térmi-
nosde laevaluacion de las politicas de seguridad nacional. El pri-
mero puede venir del lado del poder legislativo y, el segundo, de
la sociedad civil nacional e internacional. Como se ha comenta-
do, esindispensable fortalecer las capacidades de supervision del
poder legislativo a través de la creacion de comisiones ordinarias
independientes de seguridad nacional en cada Cdmara. Lareelec-
cion de legisladores puede incentivar la profesionalizacion en la
materia de loslegisladores y suequipo de asesores. Por parte de la
sociedad civil se requiere financiar mds estudios independientes
que realicen organizaciones especializadas en temas de politicas
publicas. Esto puede ayudar al mejor entendimiento mutuo entre
instituciones civiles y militares. Para ello es necesario que se sigan
abriendo espacios de docencia e investigacion en instituciones del
sistema educativo militar y en instituciones de educacion civiles
sobre seguridad y defensa nacionales.
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Apuntes finales

En los préximos 20 a 30 afios, la coordinacién de politicas de seguri-
dad nacional va a ser un asunto critico por el aumento natural que
estd experimentando el pais en varios sectores internos como el so-
ciodemograficoy econémico, asi como en el dmbito externo en mate-
ria comercial, inversionesy geopolitico. De lamano con el aumento
del tamafio relativo del pafs en estos sectores, también aumentardn
las presiones de grupos antagdénicos y las amenazas multidimensio-
nales para la seguridad del Estado mexicano. En este sentido, el con-
flicto al interior de las instituciones publicas de seguridad, y entre
distintos 6rdenes de gobierno, podria incrementarse por problemas
de definicion de agendasy asignacién de los recursos presupuestales.

Por lo anterior, el Estado mexicano tiene la obligacion de redefi-
nirse rapidamente en términos legales para afrontar los inminentes
retos que tendrdn sus instituciones ante las amenazas presentes y
futuras para su seguridad nacional. El actual andamiaje institucio-
nal estd rebasado como lo demuestran los sucesos de violencia en el
pais. Porello, es urgente que se vuelva a presentar un debate politico
al mdsaltonivel con unaactiva participacion por parte de la sociedad
civil especializada como sucedié durante el 2004.

La coordinacién efectiva dentro del Sistema de Seguridad Nacio-
nal puede suceder a partir de su disefio, implementacion y evalua-
cién con una perspectiva de politicas publicas. Finalmente, en la me-
dida que se puedan entender los problemas estructurales que tienen
estas organizaciones se podra resolver el dilema de la coordinacion
intergubernamental para la seguridad nacional.
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Anexos

Anexo 1. Técnica de investigacion

I. Técnica de investigacion

Los mecanismos de coordinacion intergubernamentales, asi como
los procesos internos de las instituciones de seguridad nacional
son, por naturaleza, de acceso restringido. Asimismo, no existen
bases de datos publicas que permitan medir cuantitativamente la
calidad de lasrelacionesinter e intragubernamentales de este tipo
deinstituciones. Porlo anterior, se eligié como método de investi-
gacion larealizacion de entrevistas semiestructuradas a servido-
res publicos en activo o retiro—mandos medios y altos—asi como
ainvestigadores especializados en seguridad y defensa nacional
de instituciones civiles y militares. Las unidades de analisis son
las ocho principales instituciones que forman parte del Consejo
de Seguridad Nacional, a saber: Presidencia de la Republica, Se-
cretaria Técnica del Consejo de Seguridad Nacional, Secretaria de
Gobernacién, Centro de Investigacion y Seguridad Nacional, Se-
cretarfa de la Defensa Nacional, Secretaria de Marina, Comision
Nacional de Seguridad y Secretaria de Relaciones Exteriores'. Las
entrevistas fueron realizadas en persona y se acordé con todos el
anonimato para garantizar la seguridad de laidentidad de los ser-
vidores publicos. Las entrevistas fueron realizadas entre el 8 de
eneroy el 20 de marzo de 2014.

1. Se excluyeron a la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico, Funcion Publica y Comu-
nicaciones y Transportes. Se privilegiaron las dependencias federales que participan acti-
vamente en términos operativos, inteligencia estratégica y doctrina de seguridad nacional.
Lamentablemente no se pudo entrevistar a ningin servidor publico de la PGR.
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II. Clausula de confidencialidad y anonimato (Introducciéon
que se ley6 previamente al entrevistado si actualmente des-
empena o desempefi6 anteriormente un cargo en alguna
instancia de Seguridad Nacional)

El objetivo académico es comprobar hipétesis sobre la natura-
leza de las organizaciones de seguridad nacional en México que
impactan en la coordinacién del Sistema de Seguridad Nacional
segun lo establecido en el capitulo IV de la Ley de Seguridad Na-
cional de México de 2005. Al entrevistado no se le solicita ningtin
tipo de documentacién o informacién a la que hacen referencia
los articulos 51, 52, 53, 54 y 55 del capitulo III sobre «Acceso a
la Informacion en Materia de Seguridad Nacional» de la Ley en
comento. La entrevista es anénima y no se revelard el nombre ni
cargo del entrevistado por cuestiones de seguridad del propio ser-
vidor o antiguo servidor publico, asi como garantizar el proceso

Tabla 11. Problematizacion y operacionalizacién de las variables para la elaboracion del cuestionario

Variable Conceptos clave Palabras clave

Naturaleza organizacional » Racionalidad limitada, secretismo » Racionalidad limitada, secretismo
de las agencias de seguridad estructural (patologfas culturales estructural (Patologfas culturales
nacional endémicas) endémicas), cultura institucional

(Variable independiente) » Cultura institucional (ideas, valores, (ideas, valores, creencias)
creencias)

Sistema democratico » Coordinacién intergubernamental » Separacion de poderes
descentralizado » Descentralizacion democratica » Federalismo

(Condicionante) » Gobierno dividido. » Descentralizacion responsabilidades

142 « Universidad de las Américas Puebla



metodoldgico de esta investigacion académica. El audio de la
entrevista serd grabado para la transcripcion posterior. El au-
dio serd destruido posterior a la transcripcidn para garantizar el
completo anonimato del entrevistado.

III. Problematizacién y operacionalizacion de las variables
para la elaboracién del cuestionario (ver tabla 11).

IV. Modelo de transcripcién de la entrevista

Entrevista concedida por CISEN/o1/A, quien es un servidor pu-
blico adscrito al Centro de Investigacion y Seguridad Nacio-
nal. La entrevista fue realizada por Gerardo Rodriguez Sanchez
Lara. Laentrevista se realizd en la oficina del servidor piblico en
la Ciudad de México el XX de XX de 2014.

Gerardo Rodriguez Sdnchez Lara (GRSL): ...
Instituciéon/ox/A: En activo / B: Retirado: ...

Preguntas del cuestionario para la entrevista a profundidad

1. iUsted cree que las organizaciones o agencias de seguridad nacional
tienen caracteristicas organizacionales que no tienen otras dependencias
de gobierno? Si o no / Cuéles.

2. jEstas caracteristicas que usted comenta de cémo se organizan internamente
las instancias de seguridad nacional generan algun tipo de problema interno
de coordinacién o externo de cooperacion con otras agencias?

6. ;Usted percibe que las condiciones demacraticas que vive el pais, como
una mayor divisién de poderes en el ambito federal y local, son un factor
que condicionan la coordinacién entre instancias de seguridad en el pafs?
Siono/Porqué.

7. {Me podria dar un ejemplo que contextualice esta problematica?
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V. Codigo de entrevista
Dependencia del servidor o antiguo servidor entrevistado/Numero de entrevis-
tado/Afo/Servidor (A) o antiguo servidor publico (B)

VI. Libro de c6digos y perfil de los entrevistados

I. Libro de cédigos

1. Académico/ox El académico es profesor de instituciones civiles y militares
conmas de 30 afos de experiencia en materia de seguridad nacional e inter-
nacional. Entrevista realizada en la Ciudad de México el 8 de enero de 2014.

2. Académico/o2 Entrevista realizada en la Ciudad de México el 23 de enero
de 2014. Elacadémico es profesor universitario asi como de instituciones
civiles y militares con mds de 20 afios de experiencia en materia de seguri-
dad nacional e internacional. Entrevista realizada en la Ciudad de México
el 23 de enero de 2014.

3. CISEN/o1/A Servidor publico con nivel directivo del Centro de Investiga-
ciény Seguridad Nacional (CISEN). Ha laborado en otras instituciones de
seguridad del Estado mexicano. Entrevista realizada en la Ciudad de Méxi-
coel 5 de marzo de 2014.

4. CISEN/02/A Servidor publico con nivel de mando medio del Centro de In-
vestigacion y Seguridad Nacional (CISEN), con experiencia en dreas de ca-
pacitacion de mandos operativos y de investigacion de inteligencia. Cuen-
ta con maestria e investigaciones en materia de seguridad nacional y de-
fensa. Entrevista realizada en la Ciudad de México el 10 de enero de 2014.

5. CISEN/03/B Antiguo servidor publico con nivel de mando medio del Centro
de Investigacion y Seguridad Nacional (CISEN), cuenta con experiencia en
areas de andlisis de inteligencia de gabinete. Entrevista realizada en la Ciu-
dad de México el 21 de enero de 2014.

6. STCSN/o1/B Antiguo servidor publico con rango directivo del Secretariado
Técnico del Consejo de Seguridad Nacional (STCSN). Entrevista realizada
en la Ciudad de México el 7 marzo de 2014.

7. CNS/o1/A Servidor publico con rango directivo del Secretariado Técnico del
Consejo de Seguridad Nacional (STCSN). Cuenta con posgrados y mds de
diez afios de experiencia en el sector publico en dreas de seguridad publica
e inteligencia. Entrevista realizada en la Ciudad de México el 18 de febrero
de 2014.

8. CNS/02/A Servidor publico con rango directivo del Secretariado Técnico
del Consejo de Seguridad Nacional (STCSN). Cuenta con maestria y mds de
quince anos de experiencia en el sector publico en dreas de seguridad na-
cional, seguridad publica e inteligencia. Entrevista realizada en la Ciudad
de México el 16 de febrero de 2014.

9. SEMAR/01/A Capitdn de la Secretaria de Marina (SEMAR). Entrevista reali-
zada en la Ciudad de México el 7 de febrero de 2014.

10. SEMAR/02/A Almirante de la Secretaria de Marina (SEMAR). Entrevista rea-
lizada en la Ciudad de México el 23 de febrero de 2014.
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11. SEDENA/01/A Coronel de la Secretaria de la Defensa Nacio-
nal (SEDENA) con experiencia en dreas operativas y de inteli-
gencia. Entrevista realizada en la Ciudad de México el 17 de
marzo de 2014.

12. SRE/01/A Miembro del Servicio Exterior Mexicano de la Se-
cretaria de Relaciones Exteriores (SRE) con rango de emba-
jador y con experiencia en dreas de coordinacion, operacion
y andlisis de seguridad nacional. Entrevista realizada en su
oficina en la Ciudad de México el 26 de mayo de 2014.

I1. Perfiles de entrevistados (ver tabla 12 y 13)

Tabla 12. Perfil institucional

Relacion piblica/
Academia

Clave de entrevistado

Académico/01

CISEN/03 CISEN 1 0 1 0
CNS/01 CNS 1 0 1 0
SEMAR/01 SEMAR 0 1 1 0
SEDENA/01 SEDENA 0 1 1 0

Porcentajes 75% 25%  83% 17%
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Tabla 13. Perfil profesional

Experiencia profesional

Coordinacién
Estadisticas

(=] )
=} >
[ =
o0 S
) )
o =%
-9 (=]

Clave de entrevistado

Académico/01

N

CISEN/01

CISEN/03 0 0 1 0 0 1
CNS/01 1 0 1 1 1 4
SEMAR/01 [ 1 1 0 0 3

SEDENA/01

Estadisticas 10

Porcentajes 83% 25% 75% 58%  50%
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Anexo 2. Transcripciones de
entrevistas a especialistas
de seguridad nacional

Entrevista concedida por Académico/01

El académico es profesor de instituciones civiles y militares
con mas de 30 afios de experiencia en materia de seguridad
nacional e internacional. La entrevista se realiz6 en su oficina
en la Ciudad de México el 8 de enero de 2014.

GRSL. (Usted cree que las organizaciones o agencias de seguridad
nacional tienen caracteristicas organizacionales que no tienen
otras dependencias de gobierno?

Académico/or. Si, las particularidades de las agencias de seguridad
nacional en México son varias. Una de ellas es que sus trabajado-
res son de confianza y no estan sindicalizados ni organizados. Eso
es un factor positivo para los gobernantes en turno pero es uno
negativo parala profesionalizacién. En ese sentido lasagencias de
seguridad nacional del Estado mexicano estan encabezadas por
la Secretaria de Gobernacidn, sin embargo, cada una de las otras
corporaciones tienen un rango de autonomia bastante elevado.
Entonces el responsable de cada una de las agencias, secretarias
de Estado o centrosauténomos como el CISEN, tienen autonomia
casi total y responden a un ministro o al presidente de forma di-
recta, por lo cual existe mucha desconfianza entre ellasy hay una
gran falta de coordinacion.

GRSL. (Estalucha porel poder es una variable que facilita u obstacu-
liza la coordinacion intergubernamental de las organizaciones
de seguridad nacional?

Académico/or. Genera competencia y rivalidad entre ellas. Otra ca-
racteristica es el manejo de los recursos financieros. Hay mucho
manejo de dinero de manera discrecional, sin control delasHCP,y
mucho menos con algtin control de transparencia. Eso las distin-
gue del resto de las agencias del Estado mexicano que, de alguna
manera, tienen mucho mds controles. Aunque hay posibilidades
de corrupcion, las agencias de seguridad nacional directamente
manejan mucho dinero liquido sin ningun tipo de control.
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GRSL. (Estas caracteristicas que usted comenta de cémo se organizan
internamente lasinstancias de seguridad nacional generan algin
tipo de problema interno de coordinacién o externo de coopera-
cién con otras agencias?

Académico/or. Si. Dirigir una agencia de seguridad nacional impli-
camanejar una parcela de poder. Mientras mdsimportante sea la
dependencia, es mds poderosa la persona que la dirija. Evidente-
mente, en términos politicos, el mds poderoso es el secretario de
Gobernacion, pero en términos administrativos, el mds poderoso
es el secretario de Defensa Nacional.

GRSL. (Usted percibe competencia o lucha por poder entre organiza-
ciones de seguridad nacional?

Académico/or. Si. Por ejemplo: las dos dependencias militares siem-
pre han desconfiado muchisimo de la Procuraduria General de
la Republica y de la Secretaria de Gobernacion, también consi-
deran que las dependencias civiles son poco profesionales y con
elevados indices de corrupcion. Por otra parte, se considera que
las agencias civiles estdn politizadas, mientras que las dependen-
cias militares se consideran como entes no politicos, lo cual les
permite ser mucho mds profesionales y mucho mds honestos en
el manejo de recursos, aunque no siempre suceda.

GRSL.(Me podria dar un ejemplo que contextualice esta lucha entre
organizaciones de seguridad nacional?

Académico/or. A menudo se obstaculiza la coordinacién. La coordi-
nacion existe sélo cuando hay buenas relaciones interpersonales.
Pero no existe por la via legal.

GRSL. (La variable de la personalidad, el interés personal del titular
delaagencia o de la secretaria incide en la coordinacion?

Académico/or. Si. Por ejemplo, en el gobierno de Vicente Fox el se-
cretario de Marina y el secretario de Defensa no se dirigian la pala-
bray eran enemigos publicos, eso era bien sabido publicamente.
LaSecretaria de la Defensa retird a todos los estudiantes que tenia
enlasecretaria de Marinay la secretaria de Marina hizo lo mismo.
De tal manera que no habia ningtin tipo de comunicacién y exis-
tia mucha rivalidad que se ocasionaba al competir por el presu-
puesto. Por el contrario, los dos secretarios militares en la época
de Felipe Calderdn tenfan una buenarelacion personal, entonces
no habia rivalidad. La buena relacién personal influye mucho
mads en las instituciones que las condiciones institucionales o
legales.

148 « Universidad de las Américas Puebla



GRSL. (Usted percibe que las condiciones democrdticas que vive el
pais, como una mayor division de poderes en el ambito federal y
local, son un factor que condiciona la coordinacion entre instan-
cias de seguridad en el pais?

Académico/or. Yo creo que el modelo de transicion a la democracia
mexicana que se disefi6 en los afios ochenta y noventa, en tér-
minos de seguridad nacional, es un modelo perverso y negativo
porque la descentralizacion de los niveles de gobierno que en
teoria favorece a la democracia, busca fortalecer los poderes mu-
nicipalesy estales en contra del poder central federal. Sin embar-
go, se les dio mds poder a los gobiernos municipales y estatales
sin controles, y sin responsabilidad. Entonces lo que se hizo fue
una «feudalizacién» de estructuras de poder. Y en el dmbito de
la seguridad se desperdigd el poder, se crearon pequenos sefiores
feudales tal como es el caso de una gran cantidad de presidentes
municipalesy gobernadores. Se construyd una instancia perversa
no legal que esla asociacién de gobernadores, la CONAGO, que es
para chantajear al poder federal y eso les da poder a los goberna-
dores sin ningtn control ni social ni financiero, ni nada, por eso
son como reyezuelos totalmente descontrolados.

Académico/02

El académico es profesor universitario asi como de institu-
ciones civiles y militares con mas de 20 afos de experiencia
en materia de seguridad nacional e internacional. La entre-
vista se realiz6 en un lugar publico en la Ciudad de México
el 23 de enero de 2014.

GRSL. (Usted cree que las organizaciones o agencias de seguridad
nacional tienen caracteristicas organizacionales que no tienen
otras dependencias del gobierno?

Académico/o2. Si, y tiene que ser asi por el tipo de tareas y responsa-
bilidades que enfrentan. Estamos hablando de instituciones que
requieren informacion de inteligencia y el procesamiento de esta
misma. Para procesar lainteligencia se requiere de un método es-
pecifico y de un ciclo de inteligencia que, entre otras cosas, dicta
que las personas involucradas en el procesamiento deben tener
acceso solo a la informacién que les resulta estrictamente nece-
saria, esto para garantizar que el producto final sea satisfactorioy
objetivo, pero también permite que lainformacién sea oportuna
y pertinente. Considero que lasinstituciones de seguridad nacio-
nal son distintas de otras porque su funcién fundamental es con-
tribuir a la preservacion del Estado. Hay otras instituciones que
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contribuyen a esto, pero lo hacen de manera tangencial, como la
Secretaria de Salud. Esto quiere decir que algunas instituciones
pueden cumplir con funciones de seguridad (por ejemplo: en el
caso de una epidemia), pero esta no es su funcion principal. Como
consecuenciade las tareas que tienen encomendadas las agencias
de seguridad nacional, automdticamente deben operar de manera
distinta a otras dependencias.

GRSL. (Qué caracteristicas diferentes tienen las agencias de seguri-
dad nacional?

Académico/o2. En el caso mexicano, se trata de instituciones verti-
cales que operan de arriba hacia abajo, que requieren de profunda
especializacion y profesionalizacion por parte de losintegrantes,
lo cual no quiere decir que otras instituciones no cuenten con
esto, pero en el caso de las instituciones de seguridad nacional,
son elementos particularmente importantes. Los recursos huma-
nos debidamente calificados constituyen otro importante pilar.
Esimportante mencionar que dentro de lasinstituciones de segu-
ridad nacional, las personas solo cuentan con partes fragmenta-
dasdeinformaciony esto es con el objetivo de que se desempefien
de maneraneutral al realizar suslabores de andlisis. Si conocen to-
daslas piezasdelainformacidn, el andlisis puede ser tergiversado.

GRSL. Estas caracteristicas que usted plantea respecto a las agencias
de seguridad nacional, {generan algun tipo de problema interno
de coordinacién o externo de cooperacion con otras instancias?

Académico/o2. Hay varios cuerpos dedicados a tareas de seguridad
nacional y la cooperacién entre ellos es muy dificil. Por ejemplo,
hay ocasiones en las que una agencia o una persona se enteran
de informacidn valiosa y la utilizan para su beneficio propio, es
decir, para obtener ascensos o promociones. En materia de segu-
ridad nacional, una entidad es vulnerable a las aspiraciones de
las personas que manejan informacion sensible. La cooperacion
entre instituciones es dificil, hay celo y existe una percepcion de
que los cuerpos de inteligencia (militar, civil, naval) no se entien-
den entre ellos o se tienen alguin tipo de desprecio.

GRSL. (Por qué se genera este desprecio?

Académico/o2. Por el tipo de formacién y, probablemente, por la
relacion que guardan las entidades de seguridad con el tomador
de decisiones. El tomador de decisiones, por distintas razones,
puede privilegiar a un cuerpo o al otro y esto dificulta la coopera-
cién entre agencias. Cuando se da mucha primacia a una agencia,
las otras se sienten desmotivadas y no tomadas en cuenta. Es un
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factor importante respecto al producto que se desea obtener en
materia de seguridad.

GRSL. {Usted percibe competencia o lucha por poder entre las orga-
nizaciones de seguridad nacional?

Académico/o2. Claro que si, porque la agencia que tiene mds poder
tiene mds recursos, también contard con mayor incidencia en el
proceso de latoma de decisiones y la posibilidad de prevalecer so-
bre las otras agencias. Ahf se pierde el objetivo fundamental que
esla seguridad de lanacidn.

GRSL. Estalucha porel poder, {es una variable que facilita u obstacu-
liza la coordinacidn inter institucional?

Académico/o2. La variable del poder obstaculiza la coordinacion.
Todas la agencias desean tener mayor influencia o mayor poder
porque esto se traduce en recursos, capacitacion, presencia ante
agencias de otros paises, etcétera. Sin embargo, la preponderan-
ciadealgunadelasagencias dificulta el proceso de coordinacion.

GRSL.(Cuenta con alguna experiencia?

Académico/o2. Hay una muy visible durante el gobierno de Felipe
Calderodn: lo que sucedid con la Secretaria de Seguridad Publica
Federal. Fue una secretaria privilegiada, con altos presupuestos,
con objetivosloables, que proponia una policia cientifica, perolo
que se logrd de esto, se hizo a expensas de otras agencias de seguri-
dad y eso generé mucha molestia particularmente entre las fuer-
zasarmadas. Durante los operativos en Michoacdn se presentd el
caso enel que los funcionarios de las fuerza armadasno contaban
conlosservicios minimos de higiene, mientras que el personal de
la Secretaria de Seguridad era enviado a hoteles. Creo que al mo-
mento de asignar tantos recursos a la Secretaria de Seguridad se
castigd muy fuertemente el presupuesto de las fuerzasarmadas, y
esto fue aunque en algunas ocasiones la secretaria proporcionaba
resultados inferiores.

GRSL. (Podria hablarnos un poco de la lucha entre la Secretaria de
Marina y la Secretaria de la Defensa Nacional?

Académico/02. La SEDENA, por su tamafio, considerablemente mds
grande que Marina, ha sido protagonista en tareas de seguridad
publica y en tareas de auxilio a la poblacién en situaciones de
desastre, sin embargo, como consecuencia de tanto tiempo invo-
lucrada en tareas de seguridad publica se ha dado mucha corrup-
cién alinterior. Esto no exenta a la otra secretaria, pero se hadado
€N menor proporcion.
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GRSL. {Usted percibe que las condiciones democraticas de México,
como una mayor division de poderes en el ambito federal, son un
factor que condiciona la coordinacion entre instancias de segu-
ridad nacional?

Académico/o2. Por supuesto, porque nuestro pais pasé de un mo-
delo autoritario a uno de transicién democrdtica que es muy im-
portante. No se puede gobernar de la misma manera que se hizo
durante casi setenta afios por el PRI hasta antes de la llegada de
Fox.Incluso los conceptos de seguridad nacional que prevalecian
en aquel tiempo estaban orientados a la seguridad del régimen y
no ala seguridad del Estado. Esto se pudo ver en muchos eventos
como el terremoto de 1985. Hay un contexto que favorece a la for-
ma en que se asume la seguridad en México. Durante el gobierno
de Salinas se dio una mayor apertura democrdtica, como conse-
cuencia del tratado de libre comercio (TLC),y el Estado yano pudo
continuar actuando de manera represiva. La sociedad tampoco
lo tolera. Se da un cambio de régimen cuando llega al poder el
presidente Fox, esto favorece la democracia y se modifican mu-
chas estructuras burocrdticas, al igual que la forma en la que se
hacfan las cosas en el pais. Durante la transicion democratica, las
instituciones se han mostrado fragiles y estan en proceso de con-
solidacién. No han podido llevar a cabo las cosas de una manera
determinante y esto abre espacios para el crimen.

GRSL.(Cualescree usted que son los principales problemas que afec-
tan o inciden en la coordinacion entre instancias de seguridad
nacional?

Académico/o2. La asignacion presupuestal, esto incluye elementos
importantes como el acceso a capacitacion o acceso a mecanis-
mos de cooperacién con otros paises. Por otro lado, hay perfiles
de formacidn que son distintos entre civiles y militares, lo cual
deberia ser enriquecedor, peronolo hasido, y esto genera diferen-
cias sociales. No hay comunicacion entre civiles y militares, por
lo que ambos tienen percepciones erroneas de los otros. Los toma-
dores de decisiones son un factor muy importante. No estan obli-
gados a saberlo todo, pero estdn obligados a informarse. Si se pri-
vilegia a alguna agencia por ignorancia o falta de conocimiento,
automdticamente se siembra la semilla de la discordia entre ins-
titucionesy se evita el trabajo colegiado. Otro problema es que se
ha pretendido crear una entidad coordinadora del grupo colegia-
do yno ha habido claridad.
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GRSL.(Cudl cree usted que son los mejores mecanismos de coordina-
ciény cooperacion entre instancias de seguridad nacional?

Académico/o2. Debe haber una entidad coordinadora, pero debe ser
adecuada al caso mexicano. Tal vez nuestro mejor ejemplo a se-
guirno es el de Estados Unidos que tiene otras necesidades y otras
estructuras de seguridad. Las experiencia de otros paises son ejem-
plosinteresantes de andlisis, pero debemos encontrar una férmu-
la adecuada a México y a las necesidades locales. Requerimos de
un trabajo mds colegiado, en el que las reticencias de militaresy
civiles se puedan mitigar. Otro requerimiento importante es la
seleccion cuidadosa de personal.

GRSL. Del uno al diez, siendo uno la calificacion mds baja y diez la
mas alta, (cdmo calificaria el nivel de coordinacidn entre instan-
cias de seguridad nacional en México?

Académico/o2. Considero que es un cinco.

GRSL. Del uno al diez, siendo uno la calificacion mds baja y diez la
mas alta, (cdmo calificaria el nivel de competencia (como lucha)
entre las instancias de seguridad nacional?

Académico/o2. La competencia tiene un valor de nueve.

CISEN/01/A

Servidor publico con nivel directivo del Centro de Investiga-
cion y Seguridad Nacional (CISEN). Ha laborado en otras
instituciones de seguridad del Estado mexicano. La entrevista
se realiz6 en un lugar ptblico en la Ciudad de México el 5 de
marzo de 2014.

GRSL. (Usted cree que las organizaciones o agencias de seguridad
nacional tienen caracteristicas organizacionales que no tienen
otras dependencias de gobierno?

CISEN/03.Si. Lastienen y deben tenerlas. Particularmente referentes
a la doctrina basada en principios y valores institucionales que
deben seradquiridos. El personal de instituciones de inteligencia
debe conocer qué es esta misma, para qué se hace, para quién se
hace, cémo se hace, finalmente, debe tener un sentido muy alto
de compromiso social. El personal debe tener una profunda con-
viccidn de integracion a un grupo profesional e identificacion
con este mismo.
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GRSL. Esa caracteristica de profesionalizacion e identificacién conel
grupo o agencia, (qué genera?

CISEN/03. La profesionalizacién tiene que ver con tres elementos:
uno es el conocimiento de la herramienta que representa la inte-
ligencia; en segundo lugar, un profundo conocimiento del com-
promiso social que representay, finalmente, laidentificacién con
este grupo profesional.

GRSL. La ultima parte es muy importante, {cudles son las caracteris-
ticas de identificacién con el grupo?

CISEN/03. Lo primero es tomarse en serio el trabajo, el individuo debe
proteger su integridad profesional, la imagen personal y la de
la agencia, de manera que como cualquier miembro dentro de la
organizacidn evita interferir en temas que no le corresponden o
competen.

GRSL. No lastimar la imagen institucional y no meterse con otros
temas, {genera un tipo de problema o ayuda a la coordinacién al
interior de una organizacién?

CISEN/03.Ladoctrina amalgama al grupo profesional. Los principios
y valores son los que proporcionan un sentido de pertenencia.

GRSL. El sentimiento de pertenencia dentro de una institucion, ise
ve en otras agencias de inteligencia?

CISEN/03.No porque sélo hay una agencia de inteligencia en México,
las demds estdn en proceso de creacion o desaparicion.

GRSL. El que esta institucion esté unificada en términos de doctrina
y de equipo, {genera algun conflicto con otras agencias que no
tienen ese sentimiento de cuerpo?

CISEN/03. No produce conflicto con otras instituciones, lo que gene-
raeslaausencia de una comunidad de inteligencia. Como miem-
bro de la comunidad de inteligencia es dificil dialogar con otro
tipo de profesionales. Es mucho mds facil interactuar con mili-
tares o marinos.

GRSL. Para que haya confianza entre las instituciones, ¢debe buscarse
la profesionalizacion?

CISEN/03. Si, porque la confianza se da en la medida en la que se
puede hablar el mismo lenguaje y se cuenta con el mismo tipo de
carrera profesional.
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GRSL. (Usted percibe competencia o lucha por poder entre organiza-
ciones de seguridad nacional?

CISEN/03. En este momento no. En el 94 existié una comunidad de
inteligencia y el argumento de quienes participaron en la crea-
cién de esta comunidad o sistema era que existia un enemigo co-
mun: el frente zapatista. Yo considero que es un argumento muy
débil porque en el 95 el movimiento se cayd, pero la comunidad
continuo existiendo y atendié muchos otros temas de la agenda
de inteligencia.

GRSL. (Usted no considera que la lucha por poder sea una variable
que afectala coordinacion alinterior de lasagencias de seguridad
nacional?

CISEN/03. La afecta como en cualquier comunidad.

GRSL. {Usted percibe que las condiciones democrdticas que vive el
pais, como una mayor division de poderes en el ambito federal y
local, son un factor que condicionan la coordinacion entre ins-
tancias de seguridad en el pais?

CISEN/03. No, no tiene nada que ver. En todo caso las fortalece por-
que el efecto de una mayor coordinacién tiene que ver mucho mds
con el perfil profesional de quienes participan en cada agencia.

GRSL. (Usted considera que hay coordinacion vertical entre niveles
de gobierno con los estados y las principales ciudades del pais?

CISEN/03. No podemos hablar de coordinacién porque los estados
no tienen como tal agencias de inteligencia. Lo que tienen son
pequeias unidades de informacién o unidades de andlisis, pero
existen agenciaslocales. La tendencia es promover la creacién de
unidades de inteligencia enlos estados. Las unidades de inteligen-
cia se entienden como una unidad de investigacion para temas
que conciernen la seguridad y el desarrollo estatal.

GRSL. (Cudles son los problemas de coordinacion que afectan a las
agencias de seguridad nacional?

CISEN/03. El sistema de inteligencia, en términos de instituciones, a
nivel federal y estatal, debe estar conectado incluso con servicios
extranjeros o de empresas. Hay un elemento fundamental que es
la confianza. Al pertenecer a un sistema se debe tener confianza
para poder intercambiar informacidn. Deben existir protocolos
y principios por escrito de cémo se debe manejar la informacién.
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GRSL. (Cudles cree usted que son los mejores mecanismos de coor-
dinacién y cooperacion entre instancias de seguridad nacional?

CISEN/03. Los grupos interinstitucionales de coordinacién. El lide-
razgo también es muy importante. El lider de un sistema de inte-
ligencia debe buscar un perfil bajo y que da lugar a todos. Es un
liderazgo técnico y no politico.

GRSL. Del 1 al 10 (siendo 1 la calificacion mds baja y 10 la mds alta),
{como calificaria el nivel de coordinacidn entre instancias de se-
guridad nacional?

CISEN/03. Para el afio 94 la coordinacién era de ro. El nimero con
Calderdn era 5. Actualmente consideraria que es un 8.

GRSL. Del 1 al 10 (siendo 1 la calificacion mds baja y 10 la mds alta),
{como calificaria el nivel de competencia entre instancias de se-
guridad nacional?

CISEN/03.Lalucha entre las agencias alcanza un nivel 9.

CISEN/02/A

Servidor publico con nivel de mando medio del Centro de
Investigacion y Seguridad Nacional (CISEN), con experiencia
en areas de capacitacion de mandos operativos y de investi-
gacion de inteligencia. Cuenta con maestria e investigaciones
en materia de seguridad nacional y defensa. La entrevista se
realiz6 en un lugar privado en la Ciudad de México el 23 de
enero de 2014.

GRSL. (Usted cree que las organizaciones o agencias de seguridad
nacional tienen caracteristicas organizacionales que no tienen
otras dependencias de gobierno?

CISEN/02/A.Larespuesta seriasi. Cada area de profesionalizacion tal
como la medicina, la educacién o temas de seguridad requieren
un proceso de especificidad propio, porlo tanto, se genera de for-
ma «natural» una diferencia entre todas ellas. La diferencia y el
sello distintivo de las agencias de seguridad es que tienen que ver
con aspectos de fuerza y de poder, ya sea informacién o armas y
esto le da una caracteristica especial a todas las agencias que tie-
nen que ver con la seguridad.

GRSL. (Hay caracteristicas de poder en las agencias de inteligencia
que las vuelve particulares respecto a otras agencias?

CISEN/02/A. El poder, entendido como la capacidad de un actor para
que otro actor haga algo que no harfa de manera espontdnea, esta
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relacionado con las agencias de seguridad por distintas razones,
por ejemplo, el manejo de armas es una expresion pura de poder.
Cuando se habla de armas y de su uso, hay una coercién implici-
tay explicita. En el caso de los servicios de inteligencia, el activo
principal es la informacién y dado que nos encontramos en un
contexto democratico, plural y abierto, en el que las armas pasan
aun segundo plano, lainformacién se vuelve un activo de poder
muy importante para incentivar, orientar, dirigir o incluso presio-
nar a otros actores para que lleven a cabo alguna de sus opciones.

GRSL. Ahondemos en el poder, (como se vive el poder, como agente
deinteligencia, al interior de unainstitucion de seguridad nacio-
nal?, {qué sucede al interior de la organizacién?

CISEN/02/A. El nombre especifico seria funcionario de inteligencia
porque eres parte de una burocracia, un agente, como un agente
policial, es asignado ala calle y tiene mayor trato con la gente; en
un servicio de inteligencia, por el contrario, hay distintos perfiles
por los que se identifican los funcionarios de inteligencia. Por otro
lado, reitero, estamos hablando de una burocracia, por lo tanto,
hayrangosy distintosniveles de capacidad de accion, también hay
distintos niveles de acceso a informacién y de acceso a recursos,
esto delimita cuales son las caracteristicas y las capacidades de los
actores (el poder) al interior de la organizacidon.

GRSL. Entre mandos medios de funcionarios de inteligencia, ¢la si-
tuacion que se vive como agencia, en un entorno de poder, genera
algun tipo de relaciones especiales al interior de la organizacion?

CISEN/02/A. Me parece que varia de acuerdo con el tema y segtn el
nivel de atencion. Normalmente cada una de las distintas dreas
dentro de la organizacidn vigilan o procuran sus propios nichos.
Los servicios técnicos, por ejemplo, se dedican a operar la tecno-
logia; por otra parte, un drea de andlisis cuenta con personal espe-
cializado sobre algunos temas y también se encarga de organizar
y almacenarinformacidn; luego, un drea de investigacion cuenta
con un fuerte sensor social. Estos distintos componentes le dan
a cada drea una razon de ser dentro de la organizacion y eviden-
temente esto puede generar una pugna por el poder, entendido
como atencion del tomador de decisiones.

GRSL. {Quién es el tomador de decisiones?

CISEN/02/A. El director general, el secretario de Gobernacion y el
presidente a través de alguno de los anteriores. Ellos suelen ser el
gestor que orienta o distribuye. Dentro de la burocracia se pueden
identificar claramente una estructura, una cabeza y un cuerpo
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que distribuyen y canaliza la organizacion. Es por esto que a nivel
de mandos medios se genera una pugna por la atencién y por la
cercania con el tomador de decisiones.

GRSL. Pasemos al ambito exterior de la organizacion, (usted percibe
competencia o lucha por poder entre organizaciones de seguri-
dad nacional?

CISEN/02/A. La respuesta es si, pero no me parece que a un nivel
escandaloso, es decir, sucede lo mismo en otros sectores como
el de la salud, como entre el ISSSTE y el IMSS, pero también cabe
especificar que esto sucede incluso con organizaciones privadas.

GRSL. (No es una particularidad del sector de seguridad nacional?

CISEN/02/A. Lo que hace distinta la pugna en temas de seguridad
nacional es que estamos hablando de factores muy tangibles de
poder, como las armas, la informacioén, los procesos judiciales,
etcétera.

GRSL. Esta lucha por el poder, les una variable que facilita u obsta-
culizala coordinacion intergubernamental de las agencias de se-
guridad nacional?

CISEN/02/A.Me parece que varia de acuerdo con el temay con el con-
texto, creo que parte de una sociedad compleja es la espontanea
pugna entre poderes, por lo que se conduce a los distintos grupos
de interés hacia un fin. Dependiendo del tema puede facilitar u
obstaculizar la coordinacion. Normalmente la pugna por poder
fracciona, divide, atomiza e impide la cooperacién, pero mi im-
presion es que se trata de un tema de liderazgo. Todas las burocra-
ciascompiten por atencion y recursos, lo cual, no debe llamarnos
la atencion, el tema es la capacidad de liderazgo del tomador de
decisiones. En el caso de las agencias de seguridad nacional esta-
mos hablando del presidente de la Republica y de la capacidad de
gestionar conflictos. El ejemplo es muy claro: durante el sexenio
del presidente Calderén tuvimos un estimulo a la pugna inter-
burocratica. Se hacia reconocimiento publico a quien cumpliera
primero, a quien cumpliera bien y eso incentiva a una compe-
tencia entre organizaciones que no lograban trabajar de manera
conjunta. Por el contrario, si el liderazgo propone un interés por
los resultados, sin importar de quién vengan, el incentivo esala
colaboracién porque para dar resultados es mejor trabajar de ma-
nera conjunta.
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GRSL. Respecto a su cometario inicial, mencion¢ situaciones com-
plejas, {qué generan las situaciones complejas de seguridad na-
cional? {las situaciones de seguridad nacional son complejas?

CISEN/02/A. Totalmente. Lo que entiendo por complejidad es que
la sociedad es dindmica y el ritmo de cambio cada vez mayor y
en menor tiempo. Eso nos hace sociedades mucho mds cambian-
tes respecto a las que existian hace siglos. En segundo lugar, hay
otro factor esencial: la apertura. Estamos conectados con todo el
mundo, México es una de las economias mds abiertas del planeta,
entonces hay muchos factores que rebasan el territorio nacional
y esto preocupano sélo alasagencias de seguridad nacional, sino
atodaslasagencias del estado mexicanoyalasagencias privadas
que operan en el territorio nacional. Hablamos de sociedades diné-
micas mucho mds conectadas, esto hace que instituciones hechas
paralaestabilidad y para conducir socialmente unasociedad pue-
dan verse rebasadas. A eso me refiero con sociedades complejas.

GRSL. Entonces, {no es que las situaciones de seguridad nacional sean
mds complejas que las de otros sectores del gobierno?

CISEN/02/A. No, en realidad no. Las agencias de seguridad, al igual
que otras agencias, se encuentran en un entorno global que tiene
repercusiones distintas al interior del pafs.

GRSL. (Usted percibe que las condiciones democrdticas con las que
cuenta el pafs, como una mayor division de poderes en el dambito
federal ylocal, son un factor que condicionala coordinacion entre
instancias de seguridad en el pais?

CISEN/02/A. Si, el contexto democratico es un factor condicionante.
Sin duda es mads fdcil conducir agencias en espacios jerarquicos,
como Corea del Norte o Cuba, pero eso solamente hace eficiente
el cumplimiento de drdenes, pero nunca se discute abiertamente
sieslamejor decision o no. El debate publicoy el contexto demo-
craticoinciden en la forma de accidn de las fuerzas de seguridad.

GRSL.(Cuales cree usted que son los principales problemas que afec-
tan la coordinacién entre instancias de seguridad nacional?

CISEN/02/A. Una de ellas es la cultura interburocratica. Es muy dis-
tinta la profesionalizacion que llevan las fuerzas armadas, y den-
tro de ellas la defensa, la marina y la fuerza aérea aunque entre
ellos tampoco es tan fluida la coordinacion. El primer punto es un
tema de cultura organizacional. Por otro lado, me parece que el
tema mds importante es el de la confianza. No se ha dado un pro-
ceso de construccion de confianza, por muchas razones, entre las
distintas instituciones que lidian con la seguridad nacional. No
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se ha dado una profesionalizacién ni institucionalizacién como
cultura respecto a la forma en que se deben llevar a cabo las co-
sas. Mds bien, las cosas se gestionan a través de redes informales
y de pequeiios grupos que eventualmente se van traslapandoy se
van conociendo, al cabo de un largo proceso se llega a la confian-
zarespecto a los individuos y por lo tanto en las organizaciones.

GRSL. Para usted, esto seria lo que es la definicion de la seguridad
nacional en México?

CISEN/02/A. Si,en muy buena medida. Para mi, la cultura de la segu-
ridad nacional en México son reglas minimas que se comparten
entre lasdistintas agencias y realmente, nos encontramos lejos de
tener un comun denominador, todavia nos encontramos en una
etapa previa de profesionalizacidn e institucionalizacién que fun-
ciona con base en las personalidades, los actores identificados, las
redes de confianza previamente generadas y establecidas, mucho
mds que en las organizaciones. Otro elemento es que tenemos or-
ganizaciones de seguridad muy cambiantes por distintasrazones.
Eso rompe los minimos de construccién de confianza entre los
actores y no permite estabilidad.

GRSL. (Cudles cree usted que son los mejores mecanismos de coor-
dinacién y cooperacion entre instancias de seguridad nacional?,
{cudles son los mejores mecanismos para alcanzar la cooperacion
entre organizaciones?

CISEN/02/A. Hay dos incentivos muy importantes. El primero es el
liderazgo, si es claro y que valorice la coordinacién y la coopera-
cién entre actores, va a haber incentivos para que estas se den. El
segundo factor es la realidad, el contexto dice que las cosas no se
pueden hacer aisladamente, que se requiere de la colaboracién y
la participacion de otros actores, por lo tanto, hay incentivos para
establecer un minimo de capacidades de credibilidad y confian-
za para poder atender la realidad compleja. La coordinacién y la
cooperacion son producto de un proceso constante de construc-
cién social.

GRSL. Si usted fuera el secretario particular de presidente (experto
enseguridad nacional),{qué le aconsejaria al presidente de la Re-
publica para mejorar los mecanismos de coordinacion entre sus
agencias de seguridad nacional (para que sea eficaz el trabajo del
estado mexicano para atender las amenazas, riesgos y vulnerabi-
lidades que tiene la seguridad nacional)?

CISEN/02/A. El cauce, respecto a este tema de la coordinacién, son
los recursos. La asignacién de recurso se da (sic) en base a las
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dependencias y se gestiona entre el presidente y el secretario de
Hacienda. Cuando se asigna un presupuesto general y las depen-
dencias deben coordinarse entre ellas para saber cémo se debe
repartir, se incentiva la coordinacién. Los recursos son el tema
mds importante. También se requiere un gran sistema de comu-
nicacion, como la plataforma México, que todos deban compartir
y por lo tanto todos deban elegir bajo qué sistema lo van a utilizar.
Por otra parte es importante realizar pagos sociales, es decir, el re-
conocimiento delasociedad. Esimportante comunicar y recono-
cerlasaccionesdelasagenciasde seguridad, de esta manera, tam-
bién se puede contar con retroalimentacion. Un fuerte contraste
entre agencias elimina incentivos a la cooperacién.

GRSL. En una escala del uno al diez, siendo uno la calificacion mds
bajay diez la mds alta, {cdmo calificaria el nivel de coordinacion
entre instancias de seguridad nacional?

CISEN/02/A. Me parece que nos encontramos en un siete que aspira
a convertirse pronto en un ocho.

GRSL. En una escala del uno al diez, siendo uno la calificacion mds
baja y diez la mds alta, {cdmo calificaria el nivel de competencia
entre instancias de seguridad nacional?

CISEN/02/A. Actualmente consideraria que es la respuesta es cinco.

GRSL. (Considera que el reclutamiento de los servidores publicos
en las agencias de inteligencia genera algun problema?, {los pro-
tocolos de ascenso generan alguin tipo de problema?, (el manejo
delsecreto de lainformacion al interior de la organizacién genera
relaciones particulares intergubernamentalmente?

CISEN/02/A. Si. Todos los factores mencionados anteriormente son
caracteristicas que, dentro de los servicios, incentivan el conflicto
antes que la cooperacion. Tanto los recursos como la atencidn. El
tema del parroquialismo, de los reclutamientos, de los ascensos
internos de los premios y castigos, no estd muy institucionaliza-
do.No hay un servicio tan profesional como lo hay en las fuerzas
armadas o el Servicio Exterior. La aspiracidn es a que exista, pero
no se ha materializado.
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CISEN/03/B

Antiguo servidor ptblico con nivel de mando medio del Centro
de Investigacion y Seguridad Nacional (CISEN). La entrevista
se realiz6 en un lugar publico en la Ciudad de México el 21 de
enero de 2014.

GRSL. (Usted cree que las organizaciones u agencias de seguridad
nacional tienen caracteristicas organizacionales que no tienen
otras dependencias del gobierno?

CISEN/03/B.Si.

GRSL. (Como cuales?

CISEN/03/B. Hay unidades que estdn protegidas bajo la ley de segu-
ridad nacional, por lo cual, no deben dar transparencia respecto
alaformaen que operan y esto es de acuerdo con esta misma ley.

GRSL. (Qué caracteristicas de organizacidn interna tienen las agen-
ciasde seguridad nacional?, {se genera algin problema al interior
de ellas?

CISEN/03/B. Se generan cotos de poder porque al estar segmentadala
organizacion evitas que el ciclo de la informacién fluya natural-
mente. Siempre hay uno, dos o mds grupos que intentan mantener
el poderalinterior delainstitucién. Con el discurso de la coopera-
cién para obtener la participacidn de otras instancias que no tie-
nen o que se ven forzadas a proporcionar lainformacién y noren-
dir cuentas sobre esa informacion y el proceso que se realiza con
ese mismo contenido.

GRSL. Esta particularidad de la segmentacion de la informacion o
del andlisis de la informacidn, {qué otros problemas genera entre
analistas o entre directores?

CISEN/03/B. Al interior, la informacidn se vuelve redundante por-
que tienes dos o tres grupos haciendo andlisis con un enfoque de
acuerdo alinterés del director bajo el que se encuentra el analista,
entonces, la informacién no necesariamente es eficaz y oportuna,
sino que lleva una tendencia conforme al grupo al que se estd lle-
vando el estudio.

GRSL. Cuando la informacidn se segmenta al interior de una agen-
cia, {qué problema genera con otras instituciones de seguridad?

CISEN/03/B.No se dalainformacién completa, por ejemplo, puedes
proporcionar la informacién que trabajo el drea de andlisis, pero
el drea de investigacion tiene otro pedazo de la informacidn, por
lo tanto, lo que se otorga a otras instancias no es trasparente.
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GRSL. (Existe alguna otra caracteristica ademads de la confidenciali-
dad ola falta de transparencia en el manejo de la informacion?

CISEN/03/B. La informacién se maneja de acuerdo con el interés;
el que cuenta con un compadre en la Policia Federal o en otra
instancia, generalmente le solicita cooperar personalmente. En
otrasadministraciones se llegd a que los analistas trabajaban para
asesores que publicaban la informacién a titulo personal, enton-
ces,lainformacién se comercializaba incluyendo la de seguridad
nacional.

GRSL.(Usted percibe competencia o lucha porel poder entre organi-
zaciones de seguridad nacional?
CISEN/03/B. Por supuesto.

GRSL. Alinteriory entre grupos, pero (al exterior, es decir, entre agen-
cias y organizaciones hay luchas de poder?

CISEN/03/B. Siempre ha estado la pelea SEMAR-SEDENA e incluso Po-
licfa Federal y creo que puede llegar a ser positiva (sic) en cuanto
a que tratan de mejorar sus procesos para ser mas competentesy
esto es, digamos, dentro de la inteligencia militar. En el caso de
lainteligencia civil se ha privilegiado al Centro de Investigacién
de Seguridad Nacional y no se han podido consolidar otros pro-
yectos como el de CNS, que no ha podido completarse debido a
dicho privilegio.

GRSL.{(Usted aprecia que hay conflicto o puede haberlo entre la CNS,
que tiene a su cargo la Policia Federal y algunas dreas de inteligen-
cia,y el CISEN?

CISEN/03/B. Me parece que mds que un conflicto como tal, al CISEN
no le queda claro que esto lo pueda beneficiar, entonces se aleja
dealgo quele puede resultar amenazante. Le resultaamenazante
la postura de apertura porque finalmente, todavia tiene un estig-
ma de opacidad.

GRSL.(Laluchaporel poder esuna variable que facilita u obstaculiza
la coordinacién intergubernamental?

CISEN/03/B. La facilita si son del mismo grupo, la obstaculiza cuan-
do hay personas externas a eso que realmente buscan generar
politicas reales.
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GRSL. Entonces explicame, ¢hay grupos de poder que estan indiferen-
tesaagenciasy eso facilitala cooperacion entre agencias?

CISEN/03/B. Al establecer mecanismos de cooperacion forzosamente
se tiene que cooperar, pero se coopera con un minimo. De hecho
el tema de la cooperacion ha sido el gran tema de la administra-
cién de Pefia Nieto. Para todo, el logro que se ha buscado esla coo-
peracion, pero {para qué? Cuando pertenecen al mismo grupo, los
procesos no necesariamente mejoran, pero al haber competencia
dentro de las organizaciones (no todos los de la policia van a estar
de acuerdo conlo que dice Mondragdn y Kalb, asi como no todos
los de PGR van a estar de acuerdo con lo que dice Murillo Karam),
hay grupos que buscan otros grupos dentro de otras organizacio-
nes para gestionar planes «b» en caso de que esas persona cayeran
de la gracia o fueran destituidos como en los afios setenta.

GRSL.(Usted dice que la politica y los movimientos politicos al inte-
rior de lasinstituciones son factores que inciden positiva o nega-
tivamente en la coordinacién?

CISEN/03/B. Claro, porque finalmente son cotos de poder. Yo he escu-
chado que dentro de la Policia el que estd bien con el jefe mdximo,
estd bien por el momento, pero la persona que no estd bien, debe
gestionar o garantizar de alguna manera su permanencia dentro
del gobierno federal.

GRSL. (La politica es un factor que incide en las instituciones?
CISEN/02. Claro.

GRSL. {Usted percibe que las condiciones democraticas que vive el
pais, como una mayor division de poderes en el &mbito federal
y local, son un factor que condiciona la coordinacion entre ins-
tancias de seguridad nacional en términos verticales: federacion,
estados y municipios? La democracia y la division de poderes,
{son factores que han afectado la coordinacion al interior de las
de seguridad en el pais?

CISEN/03/B. El proceso democrdtico no debe afectar, es una maqui-
na que funciona aparte porque la seguridad se tiene que garanti-
zar como un derecho, es parte del sistema, no puede ser que las
condiciones de legitimidad validen o no el funcionamiento del
gobierno.

GRSL.(Cuales cree usted que son los principales problemas que afec-
tan la coordinacion entre instancias de seguridad nacional?

CISEN/03/B. Entre los mecanismos; que no sean parejos, que el grupo
que tiene menos proporciona toda su informacién y el que tiene
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mads, no necesariamente la comparte, s6lo entrega informacién de
acuerdo consusinteresesy asegurando que se tengan que llevara
cabo negociaciones para cederla y esto no debe ser asi.

GRSL. (El como se divide en compartimentos la informacién es un
problema?
CISEN/03/B. Asies.

GRSL. En su experiencia como servidor publico en un drea de inteli-
gencia, (cudles cree que son los mejores mecanismos de coordi-
nacion?, (qué es lo que mejor ha funcionado entre agencias para
lograr una coordinacion?

CISEN/03/B. Yo he visto que las reuniones entre pares han funciona-
do, siempre y cuando tengan un tema y todos tengan el interés
de participar, los gobernadores y los jefes de zona. Es importante
incluir a los que hablan sobre el mismo tema concreto y se debe
evitar resolver problemadticas irrelevantes. Se debe trabajar so-
bre temas concretos de una problemadtica y luego unificar todo
el trabajo.

GRSL.(Reuniones temadticas entre pares?
CISEN/03/B. Afirmativo.

GRSL. Del uno al diez, siendo uno la calificacion mds baja y diez la
mas alta, (como calificaria el nivel de coordinacion entre instan-
cias de seguridad nacional en México?

CISEN/03/B. Actualmente alcanzaria una calificacion de siete, aun-
que existe el potencial para que sean mds eficientes, pero depende
del contenido de lo que se comparte, con los acuerdos a los que se
llega y que se cumplan los acuerdos. Hay espacio para mejorar.

GRSL. Del uno al diez, siendo uno la calificacion mds baja y diez la
mas alta, {como calificaria el nivel de competencia (como lucha)
entre las instancias de seguridad nacional?

CISEN/03/B. Podria decir que nueve. Es un modelo en el que aquel
que se encuentra mds cerca del jefe maximo esta mejor.

GRSL.(Quién es el jefe maximo?
CISEN/03/B. Seria aquel que toma la decision sobre cualquier tema.
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STCSN/01/B

Antiguo servidor publico con rango directivo del Secretariado
Técnico del Consejo de Seguridad Nacional (STCSN). La entre-
vista se realiz6 en un lugar publico en la Ciudad de México el
7 de marzo de 2014.

GRSL. (Usted cree que las organizaciones o agencias de seguridad
nacional tienen caracteristicas organizacionales que no tienen
otras dependencias de gobierno?

STCSN/o1. Si. La organizacion y la secrecia hacen que quienes confor-
man lasagencias de seguridad nacional no sean iguales, en térmi-
nos de recursos humanos, a cualquier otro funcionario publico
de la administracion.

GRSL. (Estas caracteristicas que usted comenta de cémo se organizan
internamente lasinstancias de seguridad nacional generan algin
tipo de problema interno de coordinacién o externo de coopera-
cién con otras agencias?

STCSN/o1. De coordinacion al interior no. De coordinacidn al exte-
rior si porque todaslas agencias compiten por los pedazos impor-
tantes de informacion de inteligencia. Internamente, para la in-
formacidn hay compartimentacion, pero externamente el hecho
de que alguna organizacion tenga la pieza de informacion que se
requiere para llegar al resultado final hace que se dificulte la coo-
peracion entre agencias

GRSL. (Usted sipercibe competencia o lucha de poder entre lasagen-
cias de seguridad nacional?

STCSN/o1. Considero que siempre ha existido competencia entre
las agencias nacionales. Se trata de demostrar quién es el mejor
todo el tiempo. También existe una competencia en términos
de confianza y de cercania con el alto mando y con agencias de
otros paises.

GRSL.(Usted encuentra algun origen institucional que genera estos
problemas de competencia?

STCSN/o1. Hay dos problemas fundamentales. El sector seguridad
ha sido modificado desde los afios noventa y no ha alcanzado
un periodo de estabilidad. El ejemplo mads claro es el de las trans-
formaciones de la Policia Federal. Tantas modificaciones no per-
miten que se asimilen los cambios ni permite que se genere un
espiritu de cuerpo. El segundo problema es el cambio de adscrip-
cion. El Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad
Publica nace adscrito a Gobernacién, después queda adscrito a la

166 « Universidad de las Américas Puebla



Secretaria de Seguridad publica y finalmente regresa a Goberna-
cién y se desaparece la ssp. Todos estos cambios no permiten la
consolidacién institucional.

GRSL. (Existe algun ejemplo sobre la lucha de poder entre agencias
de seguridad nacional?

STCSN/o1. Uno muy comun es la lucha de poder entre agencias por
ver quién iba a tener la preferencia sobre el primer programa de
seguridad nacional. En ese sentido, la principal pugna fue entre
tres dependencias. Las dificultades enla construccién de este pro-
grama por el conflicto entre el CISEN, laSEDENA y el Secretariado
Técnico que debia moderarlas. En este programa se confrontaron
diferencias antagénicas respecto a la seguridad nacional y jerar-
quias sobre los desafios a la seguridad nacional.

GRSL. {Usted percibe que las condiciones democrdticas que vive el
pais, como una mayor division de poderes en el ambito federal y
local, son un factor que condiciona la coordinacion entre instan-
cias de seguridad en el pais?

STCSN/o1. La variable que condiciona la coordinacion entre los es-
tados y la federacion tiene dos vertientes. La omisién de los go-
bernadores o la comision de los gobernadores. Estd comprobado
que cuando los gobernadores se alinean y siguen los apoyos de
la federacion, como en el caso de Baja California Norte y Ozuna,
las cosas silogran cambiarse. No se desaparecid a la delincuencia
organizada, pero si se logrd construir una fortaleza local. El caso
de Nuevo Leén muestra que el gobernador, pasada la emergen-
cia de la violencia, dej6 de realizar trabajos de coordinacién con
lafederacion probablemente por la diferencia entre partidos que
gobernaban.

GRSL. ¢El tema de la seguridad se politiz6?

STCSN/o1. Siempre se ha politizado. Mds de una ocasion tratamos de
trabajar con la zona metropolitana de Monterrey pero se benefi-
ciaba de manera desigual a los distritos que pertenecian al PRI o
al PAN. La politica publica integral era casi imposible. No existia
ni consenso ni confianza.

GRSL.(Cuales cree usted que son los principales problemas que afec-
tan la coordinacién entre instancias de seguridad nacional?

STCSN/o1. Capacidad institucional: asimetrias en el aparato de se-
guridad nacional. Hay agencias que estdn mds profesionalizadas
que otras y esto dificulta la coordinacion. El otro factor que difi-
culta la coordinacion es la desconfianza porque la delincuencia
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organizada ha penetrado en las agencias de seguridad nacional. El
marco normativo es otro factor importante. No existe un marco
normativo que le dé certeza a la coordinacién.

GRSL. (Cudles cree usted que son los mejores mecanismos de coor-
dinacién y cooperacién entre instancias de seguridad nacional?

STCSN/o1.Sin duda, las cabezas de lasinstituciones deben transmitir
confianza entre ellos. Esto ayuda a que toda la institucion perci-
ba que la confianza existe. También ayuda la creacién de grupos
compactos. Que las operaciones se lleven a cabo con grandes gru-
pos dificultala cooperacion. Los grupos que atienden problemas
especificos resultan mucho mas eficientes.

GRSL. Del 1 al 10 (siendo 1 la calificacion mds baja y 10 la mds alta),
{como calificaria el nivel de coordinacion entre instancias de se-
guridad nacional?

STCSN/o1. Un cinco.

GRSL. Del 1 al 1o (siendo 1 la calificaciéon mds baja y 10 la mds alta),
{como calificaria el nivel de competencia entre instancias de se-
guridad nacional?

STCSN/o1. Nueve.

CNS/01/A

Servidor publico con rango directivo en la Comision de Segu-
ridad Puablica. Cuenta con varios posgrados y méas de 10 afios
de experiencia en el sector ptiblico en areas de seguridad
publica e inteligencia. La entrevista se realizo en su oficina
en la Ciudad de México el 18 de febrero de 2014.

GRSL. (Usted cree que las organizaciones o agencias de seguridad
nacional tienen caracteristicas organizacionales que no tienen
otras dependencias de gobierno?

CNS/o1/A. Si. Una de ellas es la naturaleza de la informacion confi-
dencial que se maneja. En segundo lugar, los marcos juridicos sue-
len serambiguos o imprecisos por las caracteristicas histéricas de
las institucionesy por el tipo de informacién que deben utilizar.

GRSL. (Estas caracteristicas que usted comenta de cémo se organizan
internamente lasinstancias de seguridad nacional generan algun
tipo de problema interno de coordinacién o externo de coopera-
cién con otras agencias?

CNS/o1/A. Generan ambos tipos de problema. Al interior, dada la
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compartimentacion de la informacion, en ocasiones se duplican
otriplican tareasy se sobreponen objetivos. Con frecuencia se tra-
baja con fragmentos de informacidn y esto puede ocasionar que
existan contradicciones entre departamentos, dreas o investiga-
dores. Al exterior, la misma situacion se replica. Hay funciones
legales, divisiones geograficas o incluso competencias adminis-
trativas o juridicas.

GRSL. (Usted sipercibe competencia o lucha de poder entre las agen-
cias de seguridad nacional?

CNS/o1/A. Competencia si. Competencia burocrdtica en dos senti-
dos: con respecto a los recursos porque son limitados y los pre-
supuestos deben dividirse entre varias dependencias. Por el otro
lado, se compite por obtener los casos que le son relevantes al
tomador de decisiones.

GRSL. (Estaluchaporel poder es una variable que facilita u obstacu-
liza la coordinacion intergubernamental de las organizaciones
de seguridad nacional?

CNS/o1/A. Dificulta la coordinacidn, sobre todo porque las directri-
ces en la estructura de seguridad de México no son muy claras.
De esta forma, la misma instruccion llega de manera simultdnea
a diversas agenciasy esto te obliga a competir tanto por cumplir
con los objetivos, como por los recursos materiales y financieros.

GRSL.(Cuenta usted con algun ejemplo?

CNS/o1/A. Un ejemplo claro es el caso de Michoacdn. La instruccién
del presidente fue que durante el 2013, el Ejército debia encargar-
se de la seguridad en el estado. Sin embargo, el ejército desplegd
unidades y no llevé a cabo intervencidn alguna. En medio de ese
posicionamiento del ejército, la Policia Federal tuvo que actuar
porsucuentay con sus propios recursos en contra de la delincuen-
cia organizada. La misma situacidn se replicé durante la recupe-
racion del puerto Lazaro Cardenas, en la que la Marina no conté
con el apoyo del Ejército, ni permitié actuar a la Policia Federal.

GRSL.(Cuales cree usted que son los principales problemas que afec-
tanla coordinacion entre instancias de seguridad nacional?

CNS/o1/A. El primero es la falta de claridad en las instrucciones que
da el poder ejecutivo que no cuenta con un drea dedicada a racio-
nalizar las decisiones para entregarlas a cada unade las dependen-
ciasdeacuerdo con sus capacidades y atribuciones. No hay direc-
trices claras desde el poder ejecutivo y esto ocasiona confusiones
para las demds agencias que deben tomar decisiones. Lo anterior
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genera competencia y pérdida de recursos. Otros problemas que
afectan la coordinacién entre instituciones son la falta de pro-
fesionalismo, sobre todo de los cuerpos policiales, los cambios
repentinos de mando y los cambios institucionales que no han
permitido generar cimientos de confianza con las fuerzas arma-
das. Lo anterior genera descoordinacién y desconfianza entre ins-
tituciones para cualquier tipo de operacion.

CNS/02/B

Servidor publico con rango directivo con responsabilidades de
inteligencia estratégica en la Comision Nacional de Seguridad
(cNs). Cuenta con grado de maestria y més de quince afios de
experiencia en el sector publico en areas de seguridad nacio-
nal, seguridad ptblica e inteligencia. La entrevista se realiz
en un lugar publico en la Ciudad de México el 16 de febrero

de 2014.

GRSL. (Usted cree que las organizaciones o agencias de seguridad
nacional tienen caracteristicas organizacionales que no tienen
otras dependencias de gobierno?

CNS/02/B. Si, basicamente se debe a la mision que tienen. Dado que
sumision es distinta a otras organizaciones, sus caracteristicas de-
ben ser distintas. En todo momento deben buscar apropiarse de in-
formacién anivel federal. La siguiente variable distintiva de estas
organizaciones es el uso de la fuerza ya sea militar o de seguridad
publica.

GRSL. Estas caracteristicas de las agencias de seguridad nacional de
poder usar la fuerza o de tener dreas de inteligencia, {qué generan
a diferencia de otras agencias?, (tienen problemas de coordina-
cion o de cooperaciéon?

CNS/02/B.Para comenzar, hay competencia en términos de elemen-
tosy capacidades, en términos de informacion y como la utilizan,
incluso la forma en la que se debe proporcionar informacién es
distinta. La competencia puede ser sana si se utiliza para mejorar,
pero sino estd bien ordenada puede destruir cosas.

GRSL. (Usted percibe competencia o lucha por poder dentro de las
organizaciones de seguridad nacional?

CNS/02/B. Por supuesto, siempre hay lucha. La forma en la que se
miden los resultados de las organizaciones da lugar a una com-
petenciaamuerte en la que la cooperacién no es premiada, lo que
se recompensa es el resultado individual de cada organizacidn.
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GRSL. Estalucha porel poder, les una variable que facilita u obstacu-
liza la coordinacion entre agencias?

CNS/02/B. No la facilita, como ejemplo tenemos el caso de Michoa-
can, en el que se compite por dirigir la operacion porque se premia
al que obtenga el resultado. Cuando no lo hay, simplemente se
tirala toalla y se permite que el Ejército termine el trabajo.

GRSL.(Entre quiénes hay lucha de poder con el tema de Michoacdn?,
lentre el Ejército y la Policia Federal?

CNS/02/B. El Ejército y la Policia Federal son las dos dreas que tie-
nen fuerza fisica, por otro lado, estd el enredo en la burocracia de
la secretaria de Seguridad (SEGOB ahora), en la que también hay
otra lucha.

GRSL.(Qué tipo de lucha?

Seguridad Publica/ox. Gobernacién es una entidad coordinadora,
pero una vez que se toma una decision, las organizaciones que
estdn por debajo comienzan a pelear, tal como lo hacen PF y CNS,
aligual que el comisionado del Estado de México.

GRSL. (Por qué se dan esas luchas de poder?

CNS/02/B. Bdsicamente es por el papel que deben jugar las depen-
dencias. En el caso de Michoacdn, el Ejército era el que tenia pre-
ferenciaenla estrategia, pero hace un mes se planteé que debe ser
la Policia Federal. Hay presiones por parte del Ejército porque no
quiere perder su papel predominante.

GRSL. (Por qué no quiere soltar Michoacan o los operativos?

CNS/02/B. Significa una competencia por dinero porque cada estra-
tegia que se implementa representa fondos y recursos. Todo el
mundo busca obtener los recursos.

GRSL. (Usted percibe que las condiciones democraticas que vive el
pais, como una mayor division de poderes en el dmbito federal
yen el ambito local, son un factor que condiciona la coordinacion
entre instancias de seguridad nacional?

CNS/02/B. A mayor democracia el incentivo es que debes tratar de
coordinarte. Esto es en democracia entendida como alternancia
y distribucion de poder. En la medida en la que exista, la coordi-
nacion esimportante porque si no esimposible tomar decisiones.
Elincentivo es cooperar en todos los niveles.
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GRSL.(Cualescree usted que son los principales problemas que afec-
tanla coordinacion entre instancias de seguridad nacional?

CNS/02/B. Muchas de las reglas que existen para la coordinacidn,
aunque fueron creadas desde hace mucho, sélo existen en la ley
pero no se acatan como tal. Muy a menudo es la parte politica la
que impide que se acaten estas reglas.

GRSL. Silapolitica se mete en los temas de las agencias de seguridad
nacional, eso impide la coordinacion entre las mismas o qué es
lo que obstaculiza?

CNS/02/B.Enlapolitica debe existirla consciencia de la necesidad de
coordinacion. Los politicos deben ser sensibles a la importancia
dela coordinacién y para eso deberiamos medir que la coordina-
cién ayuda a obtener resultados. Dado que cuando se obtienen
mads resultados, los politicos se sienten mas satisfechos.

GRSL. (Se puede medir la coordinacién?

Seguridad Publica/ox. S, en el caso de la inteligencia es muy dificil
medir esto porque la informacion se recopila por grandes canti-
dades, porlo que es complicado saber qué parte de lainformacién
contribuyé o ayudd a una accion en concreto, pero existen siste-
mas de seguimiento de lainformacion que se hanimplementado
en otros lugares, como Colombia, y esto podria aplicarse aqui. De
esta manera sabriamos qué peso tuvo la informacién que se en-
tregd aalguna instancia. El seguimiento de la informacién podria
permitir una forma para medir la coordinacion.

GRSL. (Cudles cree que son los mejores mecanismos de coordina-
ciény cooperacion entre instancias de seguridad nacional?, chay
algin buen ejemplo?

CNS/02/B. Los grupos de coordinacién son los mds importantes. Ac-
tualmente existen cerca de diez y en ellos, la gente que opera, lo
hace sinla presion de su superiory trata de aportar algo. Como el
objetivo es colaborar, se llega a muy buenos resultados.

GRSL. Usted mencioné que en estos grupos de coordinacion no se
encuentra el jefe, se reunen practicamente entre pares, (eso es
importante?

CNS/02/B. Si, yo creo que muchas veces los jefes pueden tener inte-
reses diversos, pero cuando se genera un grupo en el que todos
son considerados iguales, se trata de cumplir con objetivos coo-
perando con otros.
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GRSL. Del uno al diez, siendo uno la calificacion mds baja y diez la
mas alta, (como calificaria el nivel de coordinacidn entre instan-
cias de seguridad nacional?

CNS/02/B. De siete.

GRSL. Del uno al diez, siendo uno la calificacion mds baja y diez la
mds alta, como calificaria el nivel de competencia entre instan-
cias de seguridad nacional?

CNS/02/B. Diez.

GRSL. Es decir, (considera que existe mucha competencia entre las
agencias?

CNS/02/B. Asi es. En términos de recursos y en términos de relacién
con otras agencias. La atencion de las agencias de otros paises,
principalmente de Estados Unidos, representa algo mds por lo
que se compite.

SEMAR/O01/A

Capitan de la Secretaria de Marina (SEMAR), ha tenido respon-
sabilidades operativas y de inteligencia estratégica, cuenta
con posgrado. La entrevista se realizo en la Ciudad de México
el 7 de febrero de 2014.

GRSL. (Usted cree que las organizaciones o agencias de seguridad
nacional tienen caracteristicas organizacionales que no tienen
otras dependencias del gobierno?

SEMAR/01/A. Si, para comenzar, otras dependencias de gobierno
ni siquiera entienden el concepto de seguridad nacional, eso es
definitivo.

GRSL.(Qué caracteristicas de las organizaciones de seguridad nacio-
nal son diferentes con respecto a otras organizaciones de seguri-
dad nacional?

SEMAR/01/A. Ese es un punto muy importante, las organizaciones
tienen una larga cadena administrativa y operativa, pero los pro-
blemas de seguridad nacional deben resolverse, en la mayoria de
las ocasiones, como emergencia. Voy a dar un ejemplo, en la CFE
el gerente promedio no sabe ante quién tendria que presentar un
conflicto que se suscite con las plantas hidroeléctricas, sabe que
hay una parte de seguridad fisica, pero no sabe cémo canalizar un
problema internamente. La comunicacién es muy complicada
entre otras organizaciones.
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GRSL. Estas caracteristicas de organizacion de las instancias de segu-
ridad nacional, {genera algun tipo de conflicto entre agencias de
seguridad nacional?

SEMAR/01/A. Tenemos un problema de protagonismo a nivel nacio-
nal. Aunque no se menciona, todo el mundo trata de ser el que
complazca al presidente. No se trata de ser siempre el primero,
se trata de coordinarse y combinarse para que todos obtengan un
buen resultado en funcién del Estado mexicano.

GRSL. (Considera que hay una lucha de poder entre las agencias de
seguridad nacional?

SEMAR/01/A. Si. No es precisamente una lucha de poder porque no
se pelean por un puesto, la pelea es por quién tienen el protago-
nismo. Todos quieren ser los primeros en saber todo y esto es
complicado.

GRSL.Enelejemplo que nos ha proporcionado sobre protagonismo,
{se generaalgun tipo de obstaculo en la coordinacién interguber-
namental o dentro del sistema de seguridad nacional?

SEMAR/01/A. Es un obstdculo, aunque habria que medir que tan di-
ficil es. Lo que realmente debe hacerse es revisar qué fue lo que
fall6 cuando no se obtiene un resultado, de esta manera podria-
mos saber sifue el protagonismo, si fue la falta de confianza entre
instituciones u otro factor.

GRSL.LaSecretaria de Marina, {con quién tiene mejor coordinacion?

SEMAR/01/A. Es algo que se modifica por periodos y sexenios. Ulti-
mamente ha mejorado la comunicacién con la SEDENA y esto ha
ayudado a evitar obstdculos y complicaciones que ya le han su-
cedido a uno ua otro.

GRSL. (Por qué no es coordinacion?

SEMAR/01/A. Considero que es una cuestion histdrica. La Secretaria
de Marina se separd de la Secretaria de la Defensa y esto generd
algo similar a un divorcio.

GRSL. Menciono a Policia Federal y CISEN en algin momento, {cOmo
es larelacion de la Marina con estas organizaciones?

SEMAR/01/A. No olvidemos que en ocasiones la PF fue policia de
puertos y caminos, lo cual nos producia conflicto porque actual-
mente la ley indica que es la Armada de México quién resguarda
puertos e infraestructura adyacente. Cuando no se le da el lu-
gar a una dependencia, se generan conflictos. Las relaciones con
cada agencia dependen mucho de cada sexenio y de las politicas
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internas que se implementan. Considero que actualmente la co-
municacion con otras dependencias es buena. Hay un poco mas
de confianza. Sin embargo, a la Secretaria de Marina siempre le
ha preocupado que otras dependencias puedan estar infiltradas.

GRSL.(Qué instancias considera que pueden ser las mds vulnerables
aser infiltradas porla delincuencia organizada?

SEMAR/01/A.Enmiopinion, todos pueden ser victimas de acoso por
parte deladelincuencia organizada. La delincuencia puede llegar
al precio casi de quién sea. Una medida que ha tomado la Secre-
tarfa de Marina para evitar esto ha sido evitar que los elementos
permanezcan demasiado tiempo en un drea con un alto indice de
actividad dela delincuencia organizada. Siun elemento se queda
en algun lugar entre 60y 9o dias, la posibilidad de que sea vulne-
rado es mucho menor. La rotacion constante ayuda a disminuir
el riesgo de infiltracion.

GRSL. Con la transicién democratica que ha experimentado el pafs,
como una mayor division de poderes en el dmbito federal y local,
lesto ha representado un factor importante que condiciona la
coordinacion entre instancias de seguridad nacional?

SEMAR/01/A. Si, la transicion democrdtica permitié ver muchos
otros conflictos que habia tenido el pais.

GRSL. (Cuenta con algun ejemplo sobre como la transicion demo-
crdtica afecto a la coordinacion de las agencias de seguridad
nacional?

SEMAR/o01. Creo que aumento porque una vez que se cre6 la ley fe-
deral de seguridad nacional se llegé a una mayor coordinacidn.

GRSL.(Cuadl cree usted que son los mejores mecanismos que ayudan
alacoordinacion de las agencias de seguridad nacional?

SEMAR/01/A.Los mejores mecanismos serian los de revision después
de cada operacion. Deberia existir alguien designado a revisar qué
fuelo que fallé en alguna operacién o qué fue lo que falté paraau-
mentar el éxito. Se debe realizar andlisis retrospectivo sobre qué se
hizo bieny qué se hizo mal. En resumen, reuniones de evaluacion.
En lugares como el CESNAV podrian llevarse a cabo reuniones
por lo menos una vez al afio para discutir casos y determinar qué
se puede mejorar en para el futuro. Podria sugerir también que se
cree una base de datos con todas las tesis de seguridad nacional
que se hagan en el pais para consultar la mejores dependiendo de
cada caso y considerarlas como opciones.
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GRSL.(Considera que deberia haber militares en el Consejo de Segu-
ridad Nacional?

SEMAR/01/A. Mi propuesta seria que el Secretario Técnico debe ser
rotativo, de alguna manera deberia permitirse que cada determi-
nado periodo de tiempo sea de una dependencia distinta como
Marina o Policia Federal. El 6rgano técnico no puede limitarse a
policias y militares porque hay ocasiones en las que no compren-
den a la perfeccién un tema. Se requieren expertos en diversas
dreas para enfrentar situaciones de crisis.

GRSL. Del uno al diez, siendo uno la calificacion mds baja y diez la
mas alta, (como calificaria el nivel de coordinacidn de instancias
de seguridad nacional?

SEMAR/o1. El nivel seria de siete y tiene que ver con la empatia que
exista entre instancias.

GRSL.(Laempatia de un funcionario publico es un factor que puede
incidir?

SEMAR/01/A. Si, tanto de manera positiva como negativa, depen-
diendo de cuales sean las preferencias del funcionario. Se deben
buscar personas con una vision global y que estén dispuestas a
cooperar con todas las instituciones como equipo.

GRSL. Del uno al diez, siendo uno la calificacion mds baja y diez la
mas alta, {como calificaria el nivel de competencia (conflicto)
entre instancias de seguridad nacional?

SEMAR/01/A. Un seis. Hay competencia por el protagonismo.

176 « Universidad de las Américas Puebla



SEMAR/02/A

Almirante de la Secretaria de Marina (SEMAR) con experiencia
en areas operativas, inteligencia estratégica y docencia, cuenta
con posgrado. La entrevista se realizo en la Ciudad de México
el 23 de febrero de 2014.

GRSL. (Usted cree que las organizaciones o agencias de seguridad
nacional tienen caracteristicas organizacionales que no tienen
otras dependencias de gobierno?

SEMAR/02. Bdsicamente las caracteristicas organizacionales tienen
que ser en funcion de lasresponsabilidades que atiende cada ins-
titucidn, es decir, en un marco tedrico todas las agencias deben
tener el mismo procedimiento para abordar la problemadtica que
pretenden resolver. El uso que hacen de esta caracteristica es lo
que lesva a permitir enfrentar o resolver los problemas. No pode-
mos decir qué dependencias del gobierno funcionan de manera
diferente porque lo que deben hacer las agencias es un trabajo de
conjunto y deben complementarse.

GRSL. (Cudles son estas caracteristicas que tienen las agencias de
seguridad nacional?

SEMAR/02. Por lo menos en la dependencia a la que pertenezco, la
jerarquia es uno de los elementos mds importantes para poder
delegar funciones. Esto obedece un marco estrictamente disci-
plinario en el cual el denominador comtun es la obediencia como
una base. De esta manera se pueden delegar tareas. El espiritu de
cuerpo nos da la confianza para abordar problemas.

GRSL. {Jerarquias, especializacion y espiritu de cuerpo?

SEMAR/02. Si. Es una organizacién hasta cierto punto horizontal.
Aunque muchas personas consideran que los militares pueden
ser muy cuadrados. La organizacion funciona de una manera casi
horizontal que nos permite tener un margen de autoridad para
tomar decisiones en el dmbito de la competencia de cada persona.
Esto acelera la solucidn de problemas. Cada elemento tiene con-
ciencia propia en el tema de su competencia por lo que no debe
esperar en todo momento por indicaciones.

GRSL. La horizontalidad, {sucede en alguna otra instancia de go-
bierno?

SEMAR/02.No que yo tenga conocimiento. Hay dos factores que pue-
den ser constantes: los recursos, que son el eje de muchas situa-
ciones; por otro lado, la desconfianza y la corrupcidn que puede
haber dentro de las instituciones.
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GRSL. (Usted percibe competencia o lucha por poder entre organiza-
ciones de seguridad nacional?

SEMAR/02. No necesariamente competencia. La competencia no se
presenta de manera estricta, pero todaslas dependencias van a tra-
tar de preservar los recursos que se les asignan para cumplir con
sustareas. Dado que laresponsabilidad es conjunta, en ocasiones
se exige que los gastos que deben enfrentarse se absorban de ma-
nera conjunta y ahi es donde se pueden generar tensiones. Este
tipo de circunstancias se generan principalmente a nivel tactico
y en operativos conjuntos.

GRSL. (Estalucha porel poder es una variable que facilita u obstacu-
liza la coordinacién intergubernamental de las organizaciones
de seguridad nacional?

SEMAR/02. La obstaculiza. No es una lucha por el poder, pero cada
quien trata de mantener su responsabilidad.

GRSL. (Usted percibe que las condiciones democraticas que vive el
pais, como una mayor division de poderes en el dmbito federal y
local, son un factor que condiciona la coordinacidn entre instan-
cias de seguridad en el pais?

SEMAR/02. La democratizacion de nuestra sociedad apoya este tipo
de acciones, nos permite transitar una fase de ensayos y errores
que depende de la participacién de todos y eso es un principio
democrdtico. Nosotros no podemos tomar decisiones unilateral-
mente porque se busca un esfuerzo conjunto. De manera que el
democratizar una sociedad requiere un trayecto muy prolongado,
pero la participacion lleva a que todos puedan opinar y aportar.

GRSL.(Todos aportan a la seguridad nacional?

SEMAR/02. Desde el punto de vista de la democratizacion, el hecho
de que algunos funcionarios o algunos sectores se opongan es
porque pretenden tener una mejor solucion. En esa misma lucha
de democracia se deben tomar decisiones y no siempre se puede
esperar a que surja la solucion perfecta.

GRSL.(Cualescree usted que son los principales problemas que afec-
tanla coordinacion entre instancias de seguridad nacional?

SEMAR/02. Uno de las principales problemas es que no se definen
por completo los dmbitos de responsabilidad. En ocasiones se
traslapan los dmbitos de responsabilidad y se llega a una situa-
cién en la que lo que es de todos termina por no ser de nadie. En-
tonces el traslape de funciones es el primer problema. El segun-
do problema es la desconfianza que generan tanto la corrupcion
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como la escasez de recursos. La falta de recursos financieros ge-
nera la exacerbacidn de los problemas porque no se cuenta con
herramientas.

GRSL..Como es que la corrupcion afecta la cooperacion?
SEMAR/02. La derivacidn de los recursos. La distribucién y dilapida-
cién de recursos financieros.

GRSL. (Cuales cree usted que son los mejores mecanismos de coor-
dinacién y cooperacién entre instancias de seguridad nacional?

SEMAR/02.Uno de los principales mecanismos seria la definicion de
funciones de cada uno de los que participan en la toma de deci-
siones en el terreno de seguridad nacional. Para esto también se
requiere un 6rgano de control que vigile y supervise, de manera
que tenga la posibilidad de exigir cuentas a la persona que esté
llevando a cabo alguna accidn.

GRSL.(Algun ejemplo?

SEMAR/02. Yo creo que el nuevo plan de desarrollo al hablar de un
Meéxico incluyente. La generacion de economias locales estimu-
la el desarrolloy evita que los pobladores traten de asociarse con
grupos delictivos. Eventualmente, otras instituciones proporcio-
nan otro tipo de seguridad que permite un circulo virtuoso.

GRSL. Del 1 al 10 (siendo 1 la calificacién mds baja y 1o la mds alta),
{como calificaria el nivel de coordinacion entre instancias de se-
guridad nacional?

SEMAR/02. En la mayoria de los casos la calificaria con un cinco.

GRSL. Del 1 al 10 (siendo 1 la calificacién mds baja y 1o la mds alta)
como calificaria el nivel de competencia entre instancias de se-
guridad nacional?

SEMAR/02. Es minimo. Yo creo que no existe manifestacion de tal.

GRSL.La Secretaria de Marina, (con que agencia civil de seguridad na-
cional se siente en mayor confianza y cémo considera usted que
eslarelacion con la Secretaria de la Defensa Nacional?

SEMAR/02. Tenemos una relaciéon muy tersa con todas las depen-
dencias. Desde que la funcidn estratégica y la mision de laSEMAR
es la de coadyuvar en la seguridad nacional. En funcidén a esto la
relacion ha sido de apoyo total.

Con la SEDENA se estdn complementando las funciones. En
las funciones nos complementamos de manera positiva gracias
alos altos mandos.
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GRSL. Gracias.

GRSL. En sobremesa surgié otra propuesta en materia de coordi-
nacion que es la creacion de una comunidad de civiles y mili-
tares en materia de seguridad nacional. Esta propuesta, (en qué
consistiria?

SEMAR/02. Comentdbamos que, en el caso de la Armada de México,
el sistema educativo estd abierto a funcionarios de la administra-
cién publica. Si nosotros podemos generar esa red de funciona-
rios, se podrian crear comités para solucionar problemas o apor-
tar ideas en todos los dmbitos del quehacer nacional. Esto nos
harfamucho madsficil laresolucion de conflictos. Podriamos tra-
bajar con funcionarios con una tendencia aintegrarse. Cuando un
funcionario publico tiene la oportunidad de estudiar en el Centro
de Estudios Superiores Navales puede permearse de la doctrina
y conocer que limitaciones tiene la Marina. Con esto se pueden
buscar soluciones multidisciplinarias. El beneficio de la comu-
nidad seria un fortalecimiento de las relaciones civico-militares.

SEDENA/01/B

Capitan de la Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA) con
experiencia en areas operativas y de inteligencia, cuenta con
posgrado. La entrevista se realiz6 en la oficina del funcionario
en la Ciudad de México el 20 de mayo de 2014.

GRSL. (Usted cree que las organizaciones o agencias de seguridad
nacional tienen caracteristicas organizacionales que no tienen
otras dependencias del gobierno?

SEDENA/o1. Creo que las agencias de seguridad nacional en nues-
tro pais no han podido ser consolidadas como tradicionalmente
lo hacen este tipo de organizaciones a nivel internacional. Esto
significa que tienen deficiencias en su organizacién y en la co-
municacion de los productos de las mismas. Se puede dividir en
dos partes: si existe una forma tradicional de organizarse como
se concibe en el Estado mexicano, pero no funcionan de lamisma
manera. Cuentan con una organizacién burocrdtica como otras
organizaciones del Estado Mexicano pero el tipo de productos
que ofrecen para beneficio del Estado es distinto.

GRSL. (Cuadles son las caracteristicas burocrdticas tradicionales?

SEDENA/o1. Tener una oficialia mayor, tener una oficialia de parte,
tener un drea de presupuestos y recursos materiales. La forma de
produccion de inteligencia es la parte que puede variar entre una
agenciay otra.
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GRSL. (Las agencias civiles y militares de seguridad nacional tienen
caracteristicas distintas de las que tienen otras secretarias?

SEDENA/o1. En el caso de las fuerzas armadas hay una dicotomia
en las funciones como en una secretaria de Estado, pero a la par
cuentan conundrea que se dedica a la produccion de inteligencia.
Esta parte que produce inteligencia, en el Ejército y en la Marina,
se llama seccidn segunda y es la que lleva mayor peso en la infor-
macion. La informacidn que produce esta seccion es distinta a
la de otros cuerpos armados. Tienen su diferencias con el CISEN,
agencia dedicada exclusivamente a esa materia.

GRSL. En términos de organizacién institucional, (qué las hace dife-
rentes?
SEDENA/o1. El objetivo que persiguen.

GRSL. (Como se organizan estructuralmente?

SEDENA/o1. La diferencia es que otras secretarias no tienen un Es-
tado Mayor. Esta es una oficina en todas las fuerzas armadas del
mundo que sirve para consolidar la informacién que se genera,
tanto operativa, como administrativa. Esto es algo que no tienen
otras organizaciones.

GRSL. En términos de administracion publica, (qué caracteristicas
propias tiene la SEDENA?

SEDENA/01. No sdlo se produce inteligencia. También tiene una
seccion de operacion que esla que lleva a cabo las operaciones de
altoimpactoyenlaquese ven temas de protocolo. Al interior, hay
secciones que se encargan de funciones muy especificas.

GRSL. En términos de recursos humanos y de presupuesto, (qué di-
ferencias tiene con otras secretarias de Estado?

SEDENA/o1. El presupuesto es solamente el que se designa. En cuanto
al personal, podemos distinguir una variable importante. En las
fuerzas armadas se utiliza mucho mds la productividad de cada
persona.

GRSL. (Por qué se utiliza mejor el personal?

SEDENA/o1. Porque estdan muy claramente delimitadaslas funciones
que corresponden a cada persona y qué objetivo persigue cada
oficina. En las fuerzas armadas también existe una oficina que es
muy importante: la oficina de doctrina. Esta oficina es una gran
variable con respecto a otras secretarias.
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GRSL. Usted comentd que, a diferencia de otras dependencias de la
administracion publica, la SEDENA cuenta con un Estado Mayor
y una oficina de doctrina, (ese tipo de caracteristicas internas ge-
neran algun tipo de problema de coordinacion al interior?
SEDENA/01. De ninguna manera.

GRSL. Externamente, {se generan problemas con alguna otra depen-
dencia o instancias de seguridad nacional?

SEDENA/o1. De ninguna manera, por el contrario, le damds orden a
las disposiciones o lineamientos.

GRSL. Al interior generan cohesion y ¢hacia el exterior también ge-
neran mayor coordinacion?

SEDENA/o1. Es oportuno mencionar que dentro de la estructura de
la SEDENA se encuentra BANJERCITO, se encuentra industria mi-
litar, se encuentra una red de hospitales militares, se cuenta con
ingenieros militares y con diversos elementos que ayudan al de-
sarrollo de la secretaria y que no tiene ni siquiera la secretaria
de Marina. Tampoco cuenta con el Instituto de Seguridad Social
para las Fuerzas Armadas de México.

GRSL. (Usted percibe competencia o lucha por poder entre las insti-
tuciones de seguridad nacional del pais?

SEDENA/o1. Creo que no. La falta de comunicacidn se deriva de ins-
trucciones de cardcter politico. Este tipo de instrucciones o li-
neamientos, por su naturaleza, confunden a las instituciones de
seguridad nacional.

GRSL. (Por qué confunden este tipo de instrucciones?
SEDENA/01. Porque no hay un pardmetro ni un lineamiento espe-
cifico con el cual se dicten o se reformen las decisiones politicas.

GRSL. (Por qué cree que la autoridad politica no da instrucciones o
pardmetros claros a una instancia de seguridad nacional?

SEDENA/o1. Por lalucha de poder interna que existe en los partidos
politicos.

GRSL. (Usted noidentifica conflictos de poder entre organizaciones
de seguridad nacional?

SEDENA/o1. No. Veo coordinacion solamente si hay voluntad po-
litica.
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GRSL. (De qué depende esa voluntad politica?

SEDENA/o1. De las fuerzas de poder en los partidos. Aquella fuerza
que tenga el poder al interior de un partido, debe tener también
liderazgo al exterior.

GRSL. (Existe algin ejemplo?

SEDENA/o1. El pacto por México. No se trataba de coordinar el poder
politicoalinterior del PRI, sino que logré permear a otros poderes
dentro de los otros partidos del pais.

GRSL. (Como se refleja en el dia a dia en el sistema de seguridad
nacional?

SEDENA/o1. Consoliddndose las reformas politicas se refleja confian-
za de que las figuras de poder actuales estdn tomando decisiones
correctas.

GRSL. Alinterior del Sistema Nacional de Seguridad, (usted cree que
existen problemas de coordinacidn entre agencias?

SEDENA/o1. No creo que sea asi. No hay un faltante de coordinacién
de manera natural. S6lo hay diferentes tipos de objetivos respecto
alo que busca lograr cada agencia.

GRSL.(Cuales son las diferencias de objetivos?
SEDENA/o01. Lasvariables u objetivos son dictados por los diferentes
grupos politicos.

GRSL. (Los grupos donde estan?
SEDENA/o1. Inmersos en la esfera de poder.

GRSL. Usted es el primero que menciona que no existen problemas
de coordinacion. Es cierto que coincide en que la politica afectala
profesionalizacion o un trabajo profesional de las agencias de in-
teligencia, pero es el primero en mencionar que no hay problemas
de coordinacion al interior del Sistema Nacional de Seguridad.

SEDENA/o1.Enlanaturaleza del mexicano no estd la confrontacion.
Estd principalmente el apoyo para realizar proyectos. También
existe lanocién de desarrollar proyectos como familia.

GRSL. Hablenos, por favor, de los intereses en la esfera de poder que
generan confusion.

SEDENA/o1.Lo hereflejado claramente en el tema de la distribucion
del poder. Al final cada secretario de Estado cuenta con un presu-
puesto y una estrategia.
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GRSL. (Lalucha por poder genera conflictos?
SEDENA/o1. Desde mi perspectivaal interior de los partidos politicos

GRSL. (Dentro de las instituciones no se generan problemas?
SEDENA/or1. No.

GRSL. (Usted dice que en este pais se coordinan perfectamente?

SEDENA/o1. No. Las agencias no tienen problemas de coordinacion.
Lo que tienen son problemas de percepcidn respecto a sus objeti-
vos por parte de los mandatos que tienen el poder.

GRSL.(Esono genera conflicto entre las agencias o sobre las politicas
publicas que promueven?
SEDENA/0T. Si.

GRSL.(Como cudles?

SEDENA/o1.En el contexto mds plano, se puede percibir un leve con-
flicto entre las agencias de informacidn. Tenemos que resaltar que
el conflicto se da porlos intereses que hay en el poder.

GRSL. Uno de esos intereses es el presupuesto, otro es los nombra-
mientos, pero (qué otros existen?

SEDENA/o1. El poder en sino tiene que ver realmente con el dinero,
sino con la toma de decisiones. El que tenga el poder de mover,
utilizar o trasladar recursos tiene poder.

GRSL. En un caso hipotético en el que un secretario tiene problemas
para llevar su agenda, {tendrd conflicto con otro secretario que
busca impulsar una agenda distinta?

SEDENA/o1. Correcto. Un ejemplo claro y que afecta el Sistema Na-
cional de Seguridad esel de las recientes elecciones al interior del
PAN. Sereflejaban dos grandes grupos que tenian actores de poder
claramente definidos; por un lado estaba el equipo que apoyaba al
presidente Caderdn; por el otro lado, existia un grupo que apoya a
Madero. Se disputaba la reeleccion dentro del partido.

GRSL. Disculpe que lo interrumpa. El PAN no es el partido en el po-
der, (como es que esto influye sobre las agencias de seguridad
nacional?

SEDENA/o1.Porsupuesto. Losintereses se dividen. Hay quienes apo-
yan a Madero, como Creel, el estado de Puebla, Sonora, Baja Ca-
lifornia y el sector de Coahuila. Esto incide sobre el Sistema de
Seguridad Nacional porque lejos de que se fortaleciera un par-
tido que acaba de salir del poder, lo que queda es una divisién
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calderonista que, hoy por hoy, influye sobre el poder. Con el pac-
to por México se entiende que existe cierto apoyo por parte del
poder. Las agencias, se ven afectadas por todo el aparato de obje-
tivos que perciben. Madero es apoyado por el partido en el poder
y esto puede influir sobre la toma de decisiones en el Sistema de
Seguridad Nacional.

GRSL. (Cuales cree usted que son los mejores mecanismos de coor-
dinacién y cooperacion entre instancias de seguridad nacional?
SEDENA/o1. Aquellos donde no esté involucrado el poder politico.
Aquellas situaciones en las que se permita que los especialistas
trabajen de manera abierta. Actualmente en Michoacan hubo pre-
sencia del poder politico; por el contrario, en Coahuilanolo exis-
te. El secretario de la Defensa Nacional es un funcionario militar.
Cuando existen lideres militares en diferentes regiones se garan-
tiza que exista la comunicacién y que se sigan 6rdenes indepen-
dientemente del partido politico que tenga a su cargo el gobierno.

GRSL. Usted utiliz6 como ejemplo el caso de Michoacan. En Michoa-
can hay un civil al frente de la coordinacion de varias instancias
como la de la defensa, la marina y sobre todo de la Policia Federal,
(hay alguna diferencia entre los operativos que son sélo militares
y uno como este que es mixto?

SEDENA/01. S, es exactamente a lo que me refiero.

GRSL. (Nos puede mencionar qué problemas se pueden presentar?

SEDENA/o1. En el nombramiento, se le llama coordinador de segu-
ridad y de desarrollo al personaje que existe en Michoacdn. Esa
denominacion denota que le dieron un puesto que no se encarga
solamente de cuestiones de seguridad, sino que es capaz de influir,
como sunombre lo indica, en dependencias que competen al de-
sarrollo. Estamos hablando incluso de secretarias como educa-
ciény salud que contribuyen al desarrollo. La figura es importan-
te; Castillo es diferente a un funcionario militar de acuerdo con
la situacion en la que estd inmerso. Se entiende que al destituir
al secretario general de gobierno del estado de Michoacdn es por-
que el narcotrdfico logro permear hasta ese nivel la organizacion
de la politica, donde claramente se observa que el poder politico
esta distorsionado.

GRSL. Alfredo Castillo como civil, qué tipo de fendmeno de coordi-
nacion genera?

SEDENA/o1. Castillo es un especialista en la procuracion de justicia,
la credibilidad o la capacidad que tenga para implementar una
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estrategia de esta magnitud se reflejard s6lo al final de la gestién
de este mismo. En términos de seguridad nacional, puede incurrir
en algunos intereses del propio poder central.

GRSL. (Esto puede generar conflictos de coordinacion en las agencias
de seguridad nacional porque es un politico?

SEDENA/o1. Correcto. Es un politico y que pertenece a una esfera de
gobierno que pretende trascender durante este sexenio.

GRSL. Del 1 al 1o (siendo 1 la calificaciéon mds baja y 10 la mds alta),
lcomo calificaria el nivel de coordinacion entre instancias de se-
guridad nacional?

SEDENA/o1. Siete

GRSL. Del 1 al 1o (siendo 1 la calificacién mds baja y 10 la mds alta),
{como calificarfa el nivel de competencia entre instancias de se-
guridad nacional?

SEDENA/o1. Tres.

GRSL. (Usted considera que existe algiin mecanismo que ayude a
una mejor integracion entre las agencias de seguridad nacional
civiles y militares?

SEDENA/o1. Tradicionalmente, se han aplicado diferentes mecanis-
mos de coordinacion para objetivos diferentes.

SRE/01/A

Miembro del Servicio Exterior Mexicano de la Secretaria de
Relaciones Exteriores (SRE) con rango de embajador y con
experiencia en areas de coordinacion, operacién y analisis
de seguridad nacional. Entrevista realizada en la Ciudad de
México el 26 de mayo de 2014.

GRSL. (Usted cree que las organizaciones o agencias de seguridad
nacional tienen caracteristicas organizacionales que no tienen
otras dependencias de gobierno?

SRE/o1. Si tienen caracteristicas organizacionales distintas. Supon-
go que estas caracteristicas se refieren principalmente a los orde-
namientos jerdrquicos que son necesarios para atender temas de
seguridad nacional. Creo que las caracteristicas que destacan a las
agencias de seguridad nacional son las de tipo jerarquico.

GRSL. (Podria decir un poco mds sobre el ordenamiento jerdrquico?
SRE/o1. Es mucho mds estricto, hay mds controles, hay una cadena
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de mandoy se debe realizar una rendicién de cuentas. Sé que hay
ciertos candados para entrar a las organizaciones de seguridad y la
operacion en el campo se lleva a cabo bajo una jerarquia muy
especifica.

GRSL. Las caracteristicas que usted menciono, {generan algun tipo
de problema interno de coordinacién o externo de cooperacion
con otras agencias?

SRE/o01.No creo que exista un problema que se derive de estas caracte-
risticas, de hecho, son comunes en muchas agencias de seguridad
nacional en el mundo. La vinculacidn entre agencias de seguridad
y otras agencias de gobierno depende mucho del lenguaje a tra-
vés del cual interactuan. Es dificil que el lenguaje esté permeado
de consideraciones politicas porque el que utilizan las agencias de
seguridad es muy especifico. Por ejemplo, la vinculacién entre la
SRE con agencias de seguridad es muy complicada porque existe
unaamplia brecha entre el lenguaje que utilizan, de manera que el
entendimiento es un reto. No es facil que las agencias de seguri-
dad comprendan los objetivos de la politica exterior mexicana.

GRSL. (Me podria proporcionar otro ejemplo?

SRE/o1.La Iniciativa Mérida fue un tema prioritarioy al que se le de-
dicaron muchos recursos. El gran mensaje politico cambi6 radi-
calmente durante esta nueva administracidn, pero es dificil que
la forma en que estaban organizadas algunas agencias se trans-
formara inmediatamente junto con el cambio de vision. Todavia
existen incertidumbres que en la parte politica pueden ser muy
claras, pero en la parte técnica se complica. El lenguaje de hace
un sexenio es distinto al que se utiliza ahora y lasagencias tienen
problemas para adecuarlo a sus objetivos.

GRSL. En cuanto al lenguaje, (usted encuentra mayor problema en
los mandos medios o en los mandos técnicos?
SRE/o1. En los mandos técnicos.

GRSL.(Usted percibe competencia o lucha por poder entre organiza-
ciones de seguridad nacional?

SRE/o1. Si'y considero que no es una cuestion que deriva de una ad-
ministracién o de otra. Las divergencias entre la Procuraduria y
Seguridad Publica me parece algo endémico. Entre el Ejércitoyla
Armada también ha existido un largo historial de competencia.
Cuando hay tantas agencias enfocadas en una misma tarea, evi-
dentemente se presentan roces en el drea operativa.
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GRSL. (La SRE tiene algtin conflicto con alguna de las agencias de se-
guridad nacional en términos estructurales?

SRE/o1.No. Hay cuestiones coyunturales que se presentan de vez en
cuando, pero la diferencia de objetivos perseguidos evita muchas
confusiones. La SRE tiene la responsabilidad de «poner la mesa
para algunos temas», tiene una tarea de coordinacidn, pero no
encuentro otro conflicto. Se dan los casos en los que un politico
puede ser mejor o peor recibido por algunas agencias con laidea
de perseguir un objetivo politico, lo cual genera tensiones, pero
éstas no duran mucho.

GRSL. Usted nos dice que la SRE no tiene muchos problemas de coor-
dinacién porque generalmente su trabajo es promoverla, {podria
encontrar otra variable por la cual Relaciones Exteriores puede
evitar conflictos con agencias de seguridad nacional?

SRE/o1.La mds clara es que es que la SRE no se involucra con tareas
operativas de seguridad. La participacion de la SRE s6lo es reque-
rida cuando un tema requiere ser tratado con otros paises o con
otros gabinetes de seguridad nacional que no son el mexicano. No
se nos incluye porque sea nuestro tema, sino por la responsabili-
dad de ayudar a coordinar. La cancillerfa, que opera con bases de
datos, tiene acuerdos para compartir informacion y esta parte no
nos hace expertos eninformacién de seguridad nacional, pero po-
demos contribuir a formarla. Nuestro trabajo estd perfectamente
normado y esto evita conflictos y controversias.

GRSL. (Estalucha porel poder es una variable que facilita u obstacu-
liza la coordinacién intergubernamental de las organizaciones
de seguridad nacional?

SRE/o1.No sé siesrealmente entre agencias o si es, como lo mencio-
né anteriormente, una consecuencia de tener tanta gente avocada
a solucionar los mismos problemas. Desde que se decidi6 que el
Ejército y la Armada tendrian una fuerte participacion aumen-
taron los conflictos. Se espera que a través del mando tnico se
resuelvan muchos problemas. También influyen las personali-
dades de cada agencia, es decir, la coyuntura en la que se encuen-
tran las agencias y el tipo de relaciones, positivas o negativas,
que desarrollan los miembros con respecto a sus colaboradores
en otras agencias.

GRSL.(Cuenta conalgun ejemplo para contextualizar lo que propone?
SRE/o1.No por el momento.
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GRSL. (Usted percibe que las condiciones democrdticas que vive el
pais, como una mayor division de poderes en el ambito federal y
local, son un factor que condicionan la coordinacion entre ins-
tancias de seguridad en el pais?

SRE/o1. Yo creo que en los ultimos quince ailos hemos atravesado
muchas etapas. Lo que usted me pregunta ha variado dependien-
do de la coyuntura. Se hizo un esfuerzo por federalizar el temay
que interviniera el gobierno con el fin de seguir una democracia.
Larespuesta a esta pregunta estd marcada por el comportamien-
to del gobierno frente a diferentes contextos y no se puede atri-
buir toda la culpa a agencias federales porque muchas veces los
problemas también se originan a un nivel estatal. A pesar de que
hay diferencias se permite, en gran medida, la intervencion de la
federacion y esto me parece una cualidad democratica.

GRSL.(Cuales cree usted que son los principales problemas que afec-
tan ala coordinacion entre instancias de seguridad nacional?
SRE/o1.No hay una definicién clara. Llevamos varios afios en los que
se ha modificado el cémo se atienden los problemas. Las modifi-
caciones que enfrenta cada agencia pueden presentar nuevos con-
flictos. Por ejemplo, la desaparicion de la Secretaria de Seguridad
Publica generd nuevos conflictos de coordinacién. Adaptarse alos
cambios de modelos politicos es el mayor problema que enfren-
tanlasagencias. Uno de los errores histéricos fue el que jamads he-
mos sido capaces de hacer una sola reforma estructural, respecto
a este tema, que sea definitiva. Cuando cambia la vision interna-
cional de la seguridad, post 11 de septiembre, en Estados Unidos
se hicieron modificaciones importantes, pero definitivas. Por el
contrario,en México se han realizado modificaciones sexenio con
sexenio, perono ha habido estabilidad ni juridica ni institucional.
México no ha alcanzado una condicién ideal para adaptarse a la
nueva circunstancia internacional, pero tampoco para impulsar
temas de suinterés como el de lasarmas a nivel internacional. Hay
muchos temas que han debido ser parte de una gran reforma es-
tructural, sin embargo, todo se ha realizado por pequenas partes.

GRSL. (Usted qué sugeriria como parte de un gran cambio estructural?
SRE/o1.No se pueden dejar de lado losavanceslogrados hasta el mo-
mento. El tipo de lucha que se va a llevar a cabo debe ser mucho
mds clara y no ha habido un planteamiento completo por parte del
gobierno. México debe formar parte del paquete de intereses que
impulsa a nivel internacional. Dentro de este paquete debe exis-
tir una vision clara y contundente respecto a c6mo nos vamos a
vincular, desde una perspectiva de la seguridad, con otros paises.

Seguridad nacional en México y sus problemas estructurales @



Todo mundo sabe que han cambiado las cosas con Estados Uni-
dos, perono se sabe con claridad qué buscamos en este momento.

GRSL. (Usted qué cambios o reformas estructurales llevaria a cabo?
SRE/o1.Paraque todo funcione de manera ordenada debe existir una
oficina transversal que se encargue de temas de seguridad. Nos
hemos enfocado en cooperacion y lucha contra el narcotréfico,
pero esta propuesta va a mucho mds temas, de manera que una
oficina transversal puede ordenarlos porimportancia y buscar la
coordinacion con lasagencias correspondientes puesto que la se-
guridad es un tema que se debe tratar y procurar a nivel regional.

GRSL. (Considera importante la creacién de una agencia mexicana
de inteligencia hacia el exterior?

SRE/o01.No sé si en este momento es necesario. Creo que tendria que
ser la consecuencia del ordenamiento del andamiaje nacional.
Solamente logrando este objetivo podemos pensar en una agen-
cia como esta. Puede ser necesaria con fines de informacién, mu-
cho mds actualmente que dependemos de lo que sucede en otras
naciones. Por el momento la obligacién de la cancilleria es com-
partir informacién con el CISEN sobre temas en el exterior. Real-
mente me parece que es una buena idea, pero en un futuro, no
inmediatamente.

GRSL. (Cudles cree usted que son los mejores mecanismos de coor-
dinacién y cooperacion entre instancias de seguridad nacional?

SRE/o1. El gabinete de seguridad nacional es el espacio por excelen-
cia para tratar estos temas, aunque el ideal no es que se reinan
losaltos mandos todo el tiempo. Gran parte del trabajo de campo
en el que intervienen mandos técnicos, como en el gabinete de
seguridad, funciona de muy buena manera.

GRSL. Del 1 al 1o (siendo 1 la calificacién mds baja y 10 la mds alta),
{como calificaria el nivel de coordinacion entre instancias de se-
guridad nacional?

SRE/o1. Entre ellos no lo sé, pero desde mi puesto considero que es
un siete.

GRSL. Del 1 al 1o (siendo 1 la calificacién mds baja y 10 la mds alta),
{como calificarfa el nivel de competencia entre instancias de se-
guridad nacional?

SRE/o1. Considero que es un ocho.

GRSL. Gracias.
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Anexo 3. Seleccion de cables
diplomaticos de la Embajada
de EE.UU. en México

Se revisaron mds de 200 cables relacionados con temas de politica 'y
seguridad de los cuales se encontraron 18 que tienen informacion re-
levante sobre la coordinacién de las agencias de seguridad nacional
en México. Se transcribieron las citas mds importantes de los cables.

O 1 ® «Bajo la administracién del presidente Fox,

las agencias de seguridad del gobierno de Estados Unidos

y del gobierno mexicano se han vuelto mas efectivas y mas
rutinarias, fenémeno que ha sido caracterizado por mejores
canales de comunicacién y por un mayor intercambio de
informacién»2.

«Las agencias mexicanas de seguridad, incluyendo la AFI y
la PFP, muy a menudo fallan al coordinarse horizontalmen-
te entre las entidades que se encargan de esta tarea, lo cual
ha puesto limites y barreras a lo que de otra manera podria
considerarse como progreso. El gobierno de México ha hecho
muy poco por asegurar su frontera sur e incluso menos por
reducir la violencia y la migracion ilegal»3.

O 2 @ «Ambos gobiernos tienen complejos sistemas

de seguridad y justicia, por lo que en algunas ocasiones hacen
conexiones erroneas. El secretario Chertoff reconoci6 que
pronto enviaria un experimentado agregado diplomatico del
Departamento de Seguridad Nacional (Department of Home-
land Security) y expresé que espera que con esto mejoren los
esfuerzos de coordinacién. Por su parte, Garcia Luna resalto
que su secretariado tiene un enfoque operacional que requiere
de coordinacion con el Departamento de Seguridad Nacional
(DHS)»4.

2. Embajada de Estados Unidos de América ante los Estados Unidos Mexicanos, «Cable
diplomadtico: Legadde Fox en materia de seguridad» (en linea: wikileaks.org/cable/2006/10/
06MEXICO6085.html).

3. Ibid.

4. Embajada de Estados Unidos de América ante los Estados Unidos Mexicanos, «Cable
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O 3 @ «El 6 de febrero, en Acapulco, un grupo de
hombres armados disfrazados como soldados mataron a
cuatro oficiales de policia y tres empleados civiles de la misma
organizacion. El procurador del estado de Guerrero, Eduardo
Murueta, se quejb piblicamente que los atacantes lograron
hacerse pasar por miembros de las fuerzas armadas exito-
samente porque la desconfianza del gobierno federal en las
autoridades estatales ha tenido como consecuencia una com-
pleta falta de coordinacion entre militares y las fuerzas

de seguridad locales»5.

O @ «La coordinacién entre diferentes elementos de
las fuerzas de seguridad continiia siendo pobre y caracterizada
por la desconfianza»®.

O @ «Los esfuerzos antinarcoticos de Calderén no
han quedado sin criticas. El 20 de noviembre el gobernador
de Sonora, Eduardo Bours Castelo, piblicamente demando la
retirada de todo el personal de la Agencia Federal de Investi-
gaciones que se encontrara en su estado. Esto sucedi6 después
de que personal de la AFT allanara el hogar de uno de los guar-
daespaldas de Bours Castelo que, de acuerdo con oficiales de
Sonora, era una accioén que no tenia fundamento legal. El go-
bernador Bours Castelo dijo que para combatir la delincuencia
organizada se requiere coordinacion, la cual, en su opinién,
no existe entre los agentes federales. La decision de Bours fue
apoyada por el gobernador de Coahuila, Humberto Moreira.
Ambos gobernadores del PRI mencionaron que debe haber
coordinacion entre la policia federal y la del estado, aunque

diplomatico: Secretario de DHS se retine con Medina Mora y Garcfa Luna» (en linea: wiki-
leaks.org/cable/2007/02/07MEXICO983.html). Este reporte fue generado después de una
reunion del director del Departamento de Seguridad Nacional de Estados Unidos (Michael
Chertoff) con Genaro Garcia Luna y Eduardo Medina Mora.

5. Embajada de Estados Unidos de América ante los Estados Unidos Mexicanos, «Cable
diplomdtico: Operaciones anti-drogas se extienden a ocho estados» (en linea: wikileaks.org/
cable/2007/03/07MEXICO1068.html). La informacidn recabada para el reporte del que es
tomada esta cita fue recabada por todos los consulados de Estados Unidos de América ante
los Estados Unidos Mexicanos, sin embargo, fue calificado como clasificado por el consejero
politico Charles V. Barclay.

6. Embajada de Estados Unidos de América ante los Estados Unidos Mexicanos, «Cable
diplomdtico: Perspectivas sobre la frontera» (en linea: wikileaks.org/cable/2007/12/07MEXI-
CO6185.html).
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Moreira declar6 no tener conflicto con el comportamiento de
la AFI en Coahuila»’.

O 6 ® «McCaul “Presidente de la comisién de seguri-
dad interior” y el congresista Cuellar tuvieron una cena priva-
da con el secretario de la defensa nacional Guillermo Galvan
Galvan, durante este evento surgieron preguntas respecto al
rol de los militares en la guerra contra las drogas, incluso se
plantearon preocupaciones respecto a abusos sobre los dere-
chos humanos. El general Galvan aseguré que los militares
estaban trabajando en coordinacién con la PGR y la SSP para
llevar a cabo operaciones antinarcéticos»®.

O 7 @ «La Iniciativa Mérida ayudara al gobierno de
México a promover la coordinacion entre agencias federales
de seguridad, al mismo tiempo, motivara la reestructuracion
de elementos clave entre las agencias judiciales y de admi-
nistracién de la justicia, también busca aumentar el nivel de
entrenamiento y de equipamiento para que haya una mejor
obtencion de informacién de inteligencia que pueda ser com-
partida»°.

O 8 @ «Varias agencias estan impulsando esfuerzos
para combatir el lavado de dinero y el contrabando de grandes
montos de efectivo a través de aumentos en el nimero de su

7. Embajada de Estados Unidos de América ante los Estados Unido Mexicanos, «Cable
diplomatico: Siguen los narco-asesinatos» (en linea: wikileaks.org/cable/2007/12/07 MEXI-
C06228.html).

8. Embajada de Estados Unidos de América ante los Estados Unidos Mexicanos, «Cable
diplomadtico: Funcionarios del gobierno mexicano discuten la iniciativa Mérida con el re-
presentante Cuellar» (en linea: http://wikileaks.org/cable/2008/01/08MEXICO208.html).
Los congresistas Henry Cuellar y Michael McCaul, ambos miembros del Comité de Repre-
sentantes del Departamento de Seguridad Nacional, realizaron una visita oficial a México
(los dias 21y 22 de enero de 2008) en la que tuvieron oportunidad de reunirse con diversos
funcionarios publicos mexicanos, incluyendo al general Guillermo Galvdn Galvdn.

9. Embajada de Estados Unidos de América ante los Estados Unidos Mexicanos, «Cable
diplomadtico: Jessica Lewis visita Los Pinos para discutir la Iniciativa Mérida» (en linea:
wikileaks.org/cable/2008/02/08 MEXICO609.html). El informe fue creado después de la vi-
sita a México de Jessica Lewis, miembro del Senado de Relaciones Exteriores, en la cual, el
objetivo principal era reunirse con contactos en el gobierno mexicano, analistas del tema
de seguridad y organizaciones que buscan proteger con derechos, para discutir elementos
de la Iniciativa Mérida.
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personal y oportunidades de entrenamiento. Por otra parte
hay un esfuerzo por mejorar la coordinacion entre agencias
homoélogas»*°.

O @ «El proceso de planeacion de la Iniciativa Mé-
rida fue instrumental para poner sobre la mesa el tema de la
pobre coordinacion que hay entre las fuerzas de seguridad en
México. Debemos continuar usandolo como un medio para
promover mayor confianza e interoperabilidad entre las fuer-
zas federales mexicanas, al mismo tiempo, debemos asegurar
que los futuros programas derivados de Mérida estén disefia-
dos para socavar la mentalidad localista y para maximizar la
cooperacion e interoperabilidad»*.

«Las instituciones més importantes en la guerra contra las
drogas (Ejército, Secretaria de Seguridad Publica, Ministe-
rio Publico y CISEN) no tienen confianza en las autoridades
estatales y municipales con las que tienen vinculacion. En
principio, el gobierno de México apunta a promover mayor
interoperabilidad a través de su iniciativa para motivar el
intercambio de informacion utilizando Plataforma México,
sin embargo, las agencias contintian haciendo investigacio-
nes independientemente, si no es que en desacuerdo con sus
contrapartes»'.

1 O @ «El presidente, en coordinacion con otros partidos
politicos, impulsé6 en el Congreso cuatro paquetes de reformas
importantes en materia de seguridad y justicia que, si logran
ser implementadas apropiadamente, ayudaran a modernizar y
reestructurar el sistema judicial del pais, de la misma manera,
mejoraran y optimizaran la coordinacion entre las dispares
fuerzas policiacas de México»'.

10. Embajada de Estados Unidos de América ante los Estados Unidos Mexicanos, «Cable
diplomatico: Discusién sobre cooperacion con funcionarios mexicanos respecto a lavado
de dinero», (en linea: wikileaks.org/cable/2008/04/08 MEXICO1097.html).

11. Embajada de Estados Unidos de América ante los Estados Unidos Mexicanos, «Cable
diplomatico: Relacion México-EEUU en materia de seguridad. Desafios y oportunidades»
(en linea: wikileaks.org/cable/2009/02/09MEXICO283.html).

12. Ibid.

13. Embajada de Estados Unidos de América ante los Estados Unidos Mexicanos, «Cable
diplomadtico: Panorama mexicano para la visita de Codel Lowey» (en linea: wikileaks.org/
cable/2009/02/09gMEXICO311.html).
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1 1 @ «La mayoria aqui ponen sus esperanzas a largo
plazo en importantes paquetes de reformas en materia de
seguridad y justicia que el presidente Calder6n ha impulsa-
do a través del congreso mexicano recientemente, las cuales,
implementadas de manera apropiada, ayudaran a modernizar
y reestructurar el sistema de justicia del pais; por otro lado,
también ayudaran a coordinar mejor las dispares fuerzas
policiacas»4.

1 2 @® «Los puntos de vista divergentes de una organiza-
cion encargada de vigilancia (SSP) contra una encargada de
coordinacién politica (SEGOB) no son sorprendentes. Cada
una tiene su perspectiva del mundo y una cultura operativa en
cuestion. Con la atencién del gobierno mexicano en asuntos
de seguridad y principalmente por la guerra contra los carte-
les, la criminalidad y la violencia, la situacién de los derechos
humanos en Guerrero permanece estatica»'.

1 @ «Sin embargo, el secretario técnico del Consejo de
Seguridad Nacional, Jorge Tello Pedn, permanece compro-
metido con una coordinacion interna del gobierno de México
y continuara siendo un buen jugador en equipo tanto como
interlocutor con el gobierno de Estados Unidos, como en el
aparato nacional de seguridad de Calder6on».

1 @ «La conversacion se enfoco en el déficit de gene-
racion de inteligencia, para la persecucion de delitos relacio-
nados con drogas, en la coordinacién entre agencias y entre

14. Embajada de Estados Unidos de América ante los Estados Unidos Mexicanos, «Ca-
ble diplomdtico: Panorama mexicano para la visita de Obama» (en linea: wikileaks.org/
cable/2009/04/09gMEXICO1055.html).

15. Embajada de Estados Unidos de América ante los Estados Unidos Mexicanos, «Cable
diplomdtico: Situacién de Derechos Humanos en Guerrero» (en linea: wikileaks.org/ca-
ble/2009/08/09gMEXICO2409.html).

16. Embajada de Estados Unidos de América ante los Estados Unidos Mexicanos, «Cable
diplomadtico: Valdez y Tello, la dupla para el seguimiento de la Iniciativa Mérida» (en linea:
http://wikileaks.org/cable/2009/10/0gMEXICO2913.html).
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niveles del gobierno, también se habl6 del limitado rol de las
fuerzas civiles y policiales».

«El General “Brigadier D.E.M. J.A Sanchez, adscrito en Mata-
moros” dijo que SEDENA, SEMAR y PFP han estado presentes
en Matamoros, pero cada una ha operado independientemen-
te. Solicitan asistencia de otros servicios cuando hay emergen-
cias, pero hay muy poca coordinacién en el dia a dia»'®.

1 ® «En su reunién con el secretario de Hacienda Agus-
tin Carstens, quien era acompaiiado por Luis Urrutia, director
de la Unidad de Inteligencia Financiera, y por Alfredo Gutié-
rrez, director del SAT, el subsecretario secretario “del Tesoro,
A.S.” Cohen, resumi6 el plan de accién de la tesoreria para
enfrentar redes financieras ilicitas de los carteles de drogas
mexicanos. Los esfuerzos de la tesoreria se enfocan en incre-
mentar la coordinacién con sus contrapartes en el gobierno
de México, principalmente Hacienda, para el uso de medidas
financieras dirigidas, para la recoleccién de inteligencia, para
el intercambio de informacidn y asistencia para la creaciéon de
capacidades»®.

«Para confrontar este reto, Carstens dijo que Hacienda se
encuentra en el proceso de creaciéon de un grupo interinstitu-
cional coordinado por la Unidad de Inteligencia Financiera»=°.

«En materia de intercambio de informacion, Luis Urrutia
“titular de la Unidad de Inteligencia Financiera” explic6 que
el gobierno de México esta trabajando en mejorar su coordi-
nacion interinstitucional y enfatiz6 la importancia de una cer-
cana coordinacion con el gobierno de Estados Unidos. Urru-
tia menciono6 especificamente la necesidad de coordinarse
cercanamente con la Division de Crimen Organizado de PGR
(SIEDO) en casos de narcoéticos, aunque también reconoci6 la
desconfianza que existe con la PGR a causa de filtraciones de

17. Embajada de Estados Unidos de Ameérica ante los Estados Unidos Mexicanos, «Cable
diplomdtico: Situacion de violencia en Matamoros» (en linea: wikileaks.org/cable/2009/10/
09MEXICO3018.html).

18. Ibid.

19. Embajada de Estados Unidos de América ante los Estados Unidos Mexicanos, «Cable
diplomatico: Actividades para combatir operaciones financieras del narcotrafico» (en linea:
wikileaks.org/cable/2009/10/0gMEXICO3053.html).

20. Ibid.
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informaci6n y por la convulsién interna en la que se encuentra
PGR por el cambio reciente de su titular»='.

1 6 @ «También necesitamos desarrollar nuevos progra-
mas para construir capacidades de inteligencia, aumentar el
desarrollo institucional y de capacidades de entrenamiento de
la Policia Federal, debemos promover una implementaciéon
rapida de una reforma judicial que requerira mayor coordi-
nacion y cooperacion interinstitucional. Deberiamos ampliar
nuestro enfoque para incluir el trabajo a nivel estatal»>2.

1 @ «Calderén ha atacado agresivamente a las organi-
zaciones mexicanas de trafico de drogas, pero ha luchado con
una falta de coordinacion interinstitucional y con una espiral
de violencia que lo han hecho vulnerable a las criticas sobre el
fracaso de su estrategia. De hecho, la falta de habilidad del go-
bierno de México para detener nimeros crecientes de homici-
dios relacionados con el narco en lugares como Ciudad Juarez
se ha convertido en una de las principales cargas politicas del
gobierno de Calder6n ya que la opinién publica se encuentra
mas preocupado respecto a la seguridad ciudadana. Las ins-
tituciones mexicanas de seguridad a menudo son vistas como
una competencia de suma zero en la que el éxito de agencia
es visto como el fracaso de otra; la informacién es cuidadosa-
mente guardada y las operaciones conjuntas son casi descono-
cidas. La corrupcion de oficiales es muy generalizada, lo cual
lleva a una mentalidad de compartimentacion de informaciéon
entre las fuerzas de aplicacion del orden “limpias”, por lo que
los lideres no comparten informacién con sus tenientes. Las
tasas de enjuiciamiento por delitos relacionados con la delin-
cuencia organizada son tristes; dos por ciento de los detenidos
son presentados a juicio. Sélo el dos por ciento de los deteni-
dos en Ciudad Juérez han sido acusados de un delito»=s.

21. Embajada de Estados Unidos de América ante los Estados Unidos Mexicanos, op. cit.
22, Embajada de Estados Unidos de América ante los Estados Unidos Mexicanos, «Cable
diplomadtico: Panorama mexicano de implementacién y desafios parala Iniciativa Mérida»
(en linea: wikileaks.org/cable/2009/10/09gMEXICO3093.html).

23. Embajada de Estados Unidos de América ante los Estados Unidos Mexicanos, «Cable
diplomdtico: Sobre la relacién bilateral» (en linea: http://wikileaks.org/cable/2010/01/
10MEXICO83.html.
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«Las operaciones militares que no estan coordinadas con
oficiales locales y con fuerzas civiles de aplicaciéon de la ley, en
particular con fiscales, no han funcionado»24.

1 8 ® Descripcion de lo que Calderon dijo al presentar
la nueva estrategia para Ciudad Juarez: «Devel6 un plan en un
foro publico para lideres politicos, sociales y econdémicos de la
ciudad y recibi6 crédito por asumir parcialmente la responsa-
bilidad de lo que él llamé “la situacién de extrema seguridad

y el colapso del capital humano”. Mas adelante reconoci6 que
las autoridades federales necesitan coordinar acciones con el
estado y con los municipios para sobreponerse a las diferen-
cias politicas»*.

24. Ibid.

25. Embajada de Estados Unidos de América ante los Estados Unidos Mexicanos, «Ca-
ble diplomdtico: Calderdn anuncia cambio de estrategia» (en linea: http://wikileaks.org/
cable/2010/02/10MEXICO518.html).
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Anexo 4. Glosario de términos
sobre seguridad nacional

Las comunidades tienen cddigos de lenguaje que comparten en sus
distintos procesos de comunicacion e interaccion. Lamentablemen-
te al interior de la «comunidad de inteligencia» en México existen
«subcomunidades», con sus caracteristicas parroquiales expuestas
enel capitulo], como el ejército,armada, servicio exterior y las depen-
dencias de seguridad e inteligencia civiles. Cada una de estas comu-
nidades tiene su propio léxico legal, asi como conceptos que han
ido construyendo a lo largo del tiempo. Es por ello que resulta indis-
pensable contar como un anexo a esta investigacion un glosario, no
extensivo, de los términos que se encuentran referenciados en distin-
tos marcos juridicos generales y particulares, que forman parte ya del
lenguaje técnico de la seguridad y defensa nacionales®.

A pesar que el esfuerzo de conjuntar los conceptos de seguridad
nacional de las distintas organizaciones de seguridad nacional no es
nuevo, este glosario incluye los trabajos mds recientes de la comu-
nidad académica y de varias instancias de seguridad nacional civiles
y militares.

Estainvestigacion aborda el problema de la naturalezainternade
las organizaciones de seguridad nacional que se ven reflejadas, en pri-
mer lugar, por las diferentes creencias, valores e ideas que se tienen
sobre los problemas que estdn llamadas a atender. En este glosario
se contrastan las definiciones legales e institucionales que tienen
las organizaciones civiles y militares en la materia. Asimismo, el es-
tudio de este glosario es indispensable para entender las diferentes
culturas de la seguridad nacional que se tienen en México. La buena
noticia es que se ven esfuerzos importantes de parte de la comuni-
dad de inteligencia parallegar a definiciones aceptadas por todas las
instancias de seguridad.

26. Merecen particular reconocimiento los trabajos previos de conceptualizacién y divul-
gacion publicados por Leonardo Curzio (2007) y Abelardo Rodriguez (2012). Sobre este ulti-
mo trabajo debe reconocerse el trabajo de integracidn de conceptos legales e institucionales
de distintas instancias como el CISEN, ESISEN, CESNAV, Colegio de Defensa y la Subsecretaria
de América del Norte de la Secretaria de Relaciones Exteriores en el marco del seminario:
Agendas comunes v diferencias en la sequridad de América del Novte: Canadd, México y Estados
Unidos organizado por el CESNA V' y la Universidad de Guadalajara en abril de 201 1. Secretaria
de Marina y Secretaria de la Defensa Nacional, Glosario de términos unificados por personal de
[a SEDENA V de SEMAR, 14 de agosto de 2013, México. También han aportado importante
conocimiento por temas de estudio los Atlas de la Sequridad y Defensa de México 2009 y 2012
coordinados por Raul Benitez y publicados por el CASEDE. También merece reconocimiento
que varios de estos conceptos sean de acceso publico a través del sitio electronico del CISEN.
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Agenda Nacional de Riesgos (ANR). La agenda es un producto de in-
teligencia y un instrumento prospectivo que identifica riesgosy
amenazas a la seguridad nacional, la probabilidad de su ocurren-
cia, las vulnerabilidades del Estado frente a fendmenos diversos
y las posibles manifestaciones de los mismos. Asimismo, permite
orientar las labores de inteligencia, asi como las acciones, los me-
canismos de coordinacion ylas politicas en materia de seguridad
nacional, encaminadas a dar continuidad al proyecto de nacién
en el corto,mediano ylargo plazo.La ANR es aprobada anualmen-
te por el presidente de la Reptblica en el seno del Consejo de Se-
guridad Nacional (CSN) a propuesta del secretario técnico. Para
suintegracion toma en consideracion, tanto el entorno nacional,
como el internacional, asi como las aportaciones de las dependen-
ciasquelointegran con base enloslineamientos establecidos por
el Centro de Investigacion y Seguridad Nacional y lo sefialado en el
Plan Nacional de Desarrollo y en el Programa para la Seguridad
Nacional (CESNAV-COLDEF).

Amenazas a laseguridad nacional. Fendmenos intencionales gene-
rados por el poder de otro Estado, o por agentes no estatales, cuya
voluntad hostil y deliberada pone en peligro losintereses perma-
nentes tutelados por la seguridad nacional, en parte o en todo el
pafs, y cuestionan la existencia del mismo Estado. De acuerdo con
lo que sefiala la Ley de Seguridad Nacional, se entienden como
amenazas a la seguridad nacional, actividades relacionadas con:
espionaje, sabotaje, terrorismo (incluyendo actividades de finan-
ciamiento), rebelidn, traicién a la patria, genocidio, trafico ilegal
de materiales nucleares, de armas quimicas, bioldgicas y conven-
cionales de destruccion masiva, y actos en contra de la seguridad
de la aviacion y la navegacién maritima. Actos tendientes a obs-
taculizar o neutralizar actividades de inteligencia o contrainte-
ligencia. Destruccién o inhabilitacién de la infraestructura de
cardcter estratégico o indispensable para la provision de bienes o
servicios publicos. Interferencia extranjera en los asuntos nacio-
nales que puedan implicar una afectacion al Estado mexicanoy
actos que atenten en contra del personal diplomatico. Actos que
impidanalasautoridades actuar contrala delincuencia organiza-
da,incluyendola obstruccidon de operaciones militares o navales
contra la misma. Acciones tendientes a quebrantar la unidad de
las partesintegrantes de la Federacion (CISEN). Para las fuerzas ar-
madas una amenaza es un antagonismo intencional generado por
el poder de otro estado, o por agentes no estatales, cuya caracte-
ristica es una voluntad hostil y deliberada que pone en peligro de
vulneracion particularmente grave a las aspiraciones, intereses y
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objetivos nacionales. Las amenazas se clasifican en tradicionales
y emergentes. La «<amenaza tradicional» esaquella evidentemen-
te patrocinada por el poder nacional de un Estado, que pone en
peligro la integridad territorial, la soberania y la independencia,
pudiendo cuestionar la existencia del pais afectado; generalmen-
te se manifiesta por acciones violentas en los campos politico y
militar. Una «amenaza emergente» es aquella cuyas incidencias
internas o externas pueden afectar la seguridad del Estado de ma-
nera coyuntural y, al mismo tiempo, a dos 0 mds campos del po-
der nacional (CESNAV-COLDEF).

Antagonismos. Todo tipo de obstaculo y/o interferencia a la seguri-
dad nacional, que puede ser patrocinado por otro poder nacional
o por agentes no estatales, o bien ser de origen natural o antropo-
génico, que impide o limita la consecucion de las aspiraciones,
interés y objetivos nacional. Se clasifican en riesgos y amenazas
(CESNAV-COLDEF).

Aspiraciones nacionales. Ideales y anhelos de la nacién con el pro-
posito de lograr bienestar y seguridad (CESNAV-COLDEF).

Ciclodelainteligencia. El ciclo orientalasacciones de recolecciény
procesamiento de informacién con el propdsito de integrarlas en
productos de inteligencia para los procesos de toma decisiones.
Comprende las siguientes etapas. 1) Planeacion: la Agenda Nacio-
nal de Riesgos y las amenazas a la seguridad nacional contenidas
enlaLey de Seguridad Nacional constituyen el marco de referen-
cia donde se establecen las prioridades de los requerimientos de
informacion de inteligencia en sus vertientes estratégica, tactica
y operativa, los cuales se traducen en planes de recoleccién que
detallan las estrategias a seguir para cada caso. 2) Recoleccidn:
durante esta etapa se ponen en marcha las actividades de reco-
leccién de informacion a partir de diversas fuentes con base en
las solicitudes formuladas durante la fase de planeacion. 3) Pro-
cesamiento y analisis: la informaciéon obtenida en la etapa de re-
coleccion se depura, estandariza y, en su caso, se decodifica conel
objeto de presentarla en un formato 1til para las labores de ané-
lisis, cuyo propdsito consiste en transformar la informacion en
bruto en productos de inteligencia estratégica, tdctica u operativa
destinados a usuarios especificos. Desde un enfoque multidisci-
plinario, el proceso de andlisis recurre al uso de una gran varie-
dad de disciplinas y metodologias especializadas que van desde
la sociologia, antropologia, psicologia, demografia, lingiiistica,
economia, derecho, ciencia politica y relaciones internacionalesa
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la geologia, estadistica, matemadtica, informdtica, biologia, fisica,
quimica, entre otras. Un aspecto de especial importancia enla ela-
boracidn de los productos de inteligencia consiste en la claridad
con la que se exponen los aspectos mads relevantes de la informa-
cion, asi como detectar sus alcances y limitaciones. 4) Difusion
y explotacion: el cardcter confidencial de la informacién de inte-
ligencia, asi como la importancia de remitirla oportunamente a
los usuarios indicados, hacen que esta etapa sea de especial rele-
vancia. Con el fin de garantizar la seguridad de la informacién y
evitar que caiga en manos equivocadas, los productos de inteligen-
cia son objeto de una serie de procesos y medidas de seguridad con
el fin de evitar riesgos durante su traslado y entrega. Asimismo,
durante esta etapa, se pone especial atencion en hacerllegarlain-
formacion con oportunidad a los usuariosindicados antes de que
sea demasiado tarde paralos procesos de toma de decisiones. 5) Re-
troalimentacion: un aspecto de gran relevancia para el ciclo de in-
teligencia consiste en determinar el grado en que la informacion
de inteligencia proporcionada atendié las necesidades de los pro-
cesos de toma de decisiones, o en su caso, silos usuarios requieren
precisar o ampliar la informacién sobre un tema en especial. Lo
que en consecuencia, dainicioalasactividades de planeaciénya
comenzar nuevamente en la primera fase del ciclo de inteligencia.

Coordinacion intergubernamental. En el marco de las atribuciones
de los diferentes drdenes de gobierno, de acuerdo con la Ley de
Seguridad Nacional, la cooperacidn de las entidades federativas
se establece para lograr una coordinacién efectiva y oportuna de
politicas, acciones y programas, celebrar convenios de colabora-
cién generalesy especificos, promover la participacion de los mu-
nicipios e integrarlaRed Nacional de Informacién. Asimismo, de
acuerdo conlaLey, cuando se investiguen amenazas inminentes
y concretas a la Seguridad Nacional, los organismos constitucio-
nalmente auténomosy lasinstituciones de seguridad de las enti-
dades federativas, proporcionaran la cooperacion e informacién
que les sea solicitada (CISEN).

Comunidad de inteligencia. La comunidad de inteligencia estd in-
tegrada por las dependencias y unidades de la Administracién
Publica Federal que cuentan con atribuciones para generar in-
formacion de inteligencia. Asimismo, en el marco del Sistema de
Seguridad Nacional existen diversos mecanismos que permiten
articular las tareas asignadas a cada instancia y que tienen el pro-
posito de fomentar la cooperacidn interinstitucional. De acuerdo
con el Articulo 19 de la Ley de Seguridad Nacional, este sistema
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de inteligencia tiene como objetivo establecer la cooperacidn in-
terinstitucional con las diversas dependencias de la Administra-
cién Publica Federal, autoridades federales, de las entidades fede-
rativas y municipios o delegaciones, conla finalidad de contribuir
alapreservacion de la Seguridad Nacional.

Contrainteligencia. Las estrategias, acciones y politicas en materia
de contrainteligencia tienen como propdsito proteger la capa-
cidad del Estado para emprender acciones que permitan salva-
guardar la Seguridad Nacional de actos hostiles que pretendan
infiltrar a las instituciones, manipular los procesos de toma de
decisiones y sustraer informacién sobre las estrategias, metodo-
logiasyacciones orientadas a preservar la Seguridad Nacional. En
términos generales las medidas en la materia pueden ser preven-
tivas o activas. El articulo 32 de la Ley de Seguridad Nacional la
define como «las medidas de proteccién de las instancias en con-
tra de actos lesivos, asi como las acciones orientadas a disuadir o
contrarrestar su comision».

Cultura de la Seguridad Nacional. Conjunto de valores, principios,
conocimientos, practicas y actitudes que deben ser orientadas por
una consciencia ética colectiva convencida de mantener el equi-
librio racional entre la necesidad practica de subsistencia del Es-
tadoy la proteccion del libre ejercicio de los derechos fundamen-
tales de su poblacién. La conducta social de los ciudadanos y sus
comunidadesrespectoalapolitica de Seguridad Nacional debe te-
ner como cimiento laidentidad cultural, el patriotismo, el respeto
alaleyyal Estado de Derecho; practicas civicas que construyen y
fortalecen al sistema social en su conjunto. El desarrollo, difusion
y fortalecimiento de esa cultura habrd de generar entre las auto-
ridades y la sociedad una concepcion homogénea respecto de los
fines de la Seguridad Nacional, lo cual necesariamente exige un
trabajo de colaboracidn entre el Ejecutivo Federal y el Poder Legis-
lativo con el sector privado, la academia y la sociedad civil, toda
vez que una politica de Estado en la materia no puede prosperar
sin el aval explicito de la sociedad. De igual forma, el fortaleci-
miento doctrinal de la Seguridad Nacional en lasinstituciones del
Estado requiere de la profesionalizacidn y la formacidn especia-
lizada de sus miembros, a fin de que éstos desarrollen los valores,
principios y prdcticas necesarias para su actuacion profesional
bajo un marco de transparencia, eficacia y respeto irrestricto a
los derechos humanos. Finalmente, una cultura de Seguridad Na-
cional debe promoverla capacidad de prevencidn y anticipacién
de la sociedad frente a aquellas tendencias que pueden poner en
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riesgo la seguridad de la nacidn. Bajo este enfoque, la divulgacién
de una cultura de Seguridad Nacional debe propiciar que la pobla-
cién desarrolle un entendimiento claro de los fines de la politica
de Seguridad Nacional y de las herramientas y capacidades a dis-
posicién del Estado mexicano para prevenir, disuadir, contener
yneutralizar aquellasamenazas y riesgos que pueden vulnerar la
seguridad de la nacién. El proceso de socializacion de la cultura
de seguridad nacional también debe permitir el fortalecimiento
delaconfianzay credibilidad dela sociedad en lasinstituciones del
Estado, fomentando su participacion activa en el logro de los in-
tereses y los objetivos nacionales (PSN 2014).

Doctrina. Conjunto de conceptos aprobados, difundidos y acepta-
dos que guian las conductas y comportamientos individuales y
colectivos, con un fin determinado. Otros conceptos relacionado
son los siguientes. «Doctrina de seguridad nacional», que refiere
al conjunto de conceptos aprobados, difundidos y aceptados que
gufan las conductasy comportamientos individuales y colectivos
en materia de seguridad nacional. «Doctrina militar», conjunto
de normas, conceptos, tradiciones y costumbres netamente mili-
tares aprobados, difundidos y aceptados que guian las conductas
y comportamientos individuales y la operacion colectiva de las
fuerzasarmadas en el cumplimiento de sus misiones constitucio-
nales (CESNAV-COLDEF).

Defensa nacional. Conjunto de acciones, recursos y medios que
adopta y dispone el Estado mexicano para garantizar la integri-
dad, independencia y soberania de la Nacidn, asi como prevenir
oeliminar lasamenazas tradicionales y emergentes, riesgos y de-
saffos que procedan del &mbito externo e interno, y de esta for-
ma contribuir a la estabilidad y desarrollo nacional. Se divide
en varios conceptos. «Defensa aérea», conjunto de acciones, re-
cursos y medios que adopta y dispone el Estado mexicano, des-
tinado a anular o reducir cualquier accién hostil a fin de garan-
tizar la soberania del espacio aéreo y preservar las dreas vitales
del pafs. «Defensa civil», organizacion de la poblacién, por parte
de las autoridades civiles apoyadas por las fuerzas armadas, con
el fin de protegerla de acciones hostiles, reducir los dafios y po-
sibilitar la continuidad del esfuerzo de defensa. «Defensa del ci-
berespacio», conjunto de acciones, recursos y mecanismos del
Estado para identificar, prevenir y contrarrestar toda amenaza
proveniente del ciberespacio que afecte a la infraestructura criti-
canacional. «Defensa maritima», conjunto de acciones, recursos
y medios que adopta y dispone el Estado mexicano, destinado a
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proteger susinterés maritimosy preservar la soberania, indepen-
dencia e integridad de las zonas maritimas y territorio nacional
(CESNAV-COLDEF).

Desarrollo Nacional. Para las fuerzasarmadas es la capacidad del Es-
tado que garantizalaintegridad, sustentabilidad y fortalecimiento
de su soberania nacional y régimen democrdtico, con el fin de
generar bienestar y seguridad de la poblacion (CESNAV-COLDEF).

Estado. Para las fuerzas armadas es la poblacion que ocupa un terri-
torio y se ha organizado social, politica y juridicamente para dar-
se un gobierno soberano, que le permita alcanzar sus objetivos
(CESNAV-COLDEF).

Estrategia. Cienciay arte de concebir la forma de emplear los medios,
actuales o potenciales, para alcanzar y/o mantener los objetivos
previstos a largo plazo. Tiene conceptos afines como los siguien-
tes. «Estrategia aérea», parte de la estrategia militar que concibe
la forma de emplear el poder aéreo del pais, a fin de coadyuvar al
logro de los objetivos politicos. «Estrategia de gobierno», arte de
concebir la forma de emplear el poder nacional, ante situaciones
coyunturales y a mediano plazo, de acuerdo con la orientacién
establecida por la Politica de Gobierno, en la consecucién de los
objetivosnacionales. «Estrategia militar», ciencia o arte de conce-
bir la forma de emplear a las fuerzas armadas nacionales, para al-
canzar los objetivos militares, derivados de los objetivos politicos.
«Estrategia nacional», ciencia o arte de concebir la forma de em-
plearel podery potencial del Estado, conforme ala orientacién de
la politicanacional, enla consecucion de los objetivos nacionales.
«Estrategia naval», parte de la estrategia militar que concibe la
forma de emplear el poder naval del pais, a fin de coadyuvar al
logro de los objetivos militares y proteger los intereses mariti-
mos derivados de los objetivos politicos. «Estrategia terrestre,
parte de la estrategia militar que concibe la forma de emplear el
poder terrestre del pais, a fin de coadyuvaral logro de los objetivos
militares derivados de los objetivos politicos (CESNAV-COLDEF).

Factores adversos. Riesgo desprovisto del patrocinio del poder nacio-
nal de un Estado. Su presencia afecta negativamente al desarrollo
nacional y como ejemplos tenemos: terremotos, desastres natu-
rales, epidemias, recesiones econdmicas y otras adversidades que
exigen previsiones del poder nacional, para evitar aplicaciones
futuras mas costosas (CESNAV-COLDEF).
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Grupos de presion. Grupos con intereses comunes, generalmente
econdmicos o politicos, que tienden a influir sobre la politica
gubernamental, sobre la opinién publica o sobre determinadas
personalidadesinfluyentes, con el fin de que adopten una linea de
accion o conducta favorables a sus intereses, utilizando medios
coercitivos o de cualquier otraindole, tratando de constituirse en
poderes de decisién.

Informacion confidencial. Por informacidn confidencial se consi-
dera:I. La entregada con tal cardcter por los particulares a los su-
jetos obligados, de conformidad con lo establecido en el Articulo
19,y II. Los datos personales que requieran el consentimiento de
los individuos para su difusion, distribucién o comercializacion
en los términos de esta Ley. No se considerard confidencial la in-
formacioén que se halle en los registros publicos o en fuentes de
acceso publico (Articulo 18 de la Ley Federal de Transparencia
y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental).

Informacion reservada. Articulo 13. Como informacion reservada
podra clasificarse aquélla cuya difusién pueda: I. Comprometer
la seguridad nacional, la seguridad publica o la defensa nacio-
nal; IT. Menoscabar la conduccion de las negociaciones o bien, de
las relaciones internacionales, incluida aquella informacién que
otros estados u organismos internacionales entreguen con cardc-
ter de confidencial al Estado Mexicano; III. Danar la estabilidad
financiera, econdmica o monetaria del pais; IV. Poner en riesgo
la vida, la seguridad o la salud de cualquier persona, o V. Causar
un serio perjuicio a las actividades de verificacion del cumpli-
miento de las leyes, prevencion o persecucion de los delitos, la
imparticion de la justicia, la recaudacion de las contribuciones,
las operaciones de control migratorio, las estrategias procesales
en procesos judiciales o administrativos mientras las resolucio-
nesno causen estado. También se considerard como informacién
reservada: I. La que por disposicion expresa de una Ley sea con-
siderada confidencial, reservada, comercial reservada o guberna-
mental confidencial; II. Los secretos comercial, industrial, fiscal,
bancario, fiduciario u otro considerado como tal por una dispo-
sicién legal; ITI. Las averiguaciones previas; IV. Los expedientes
judiciales o de los procedimientos administrativos seguidos en
forma de juicio en tanto no hayan causado estado; V. Los proce-
dimientos de responsabilidad de los servidores publicos, en tanto
no se hayadictadolaresolucién administrativa o lajurisdiccional
definitiva; VI.La que contenga las opiniones, recomendaciones o
puntos de vista que formen parte del proceso deliberativo de los
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servidores publicos, hasta en tanto no sea adoptada la decision
definitiva, la cual debera estar documentada (Articulos 13y 14 de
laLey Federal de Transparenciay Acceso alaInformacién Publica
Gubernamental).

Instancias de seguridad nacional. Las instancias son, en sentido am-
plio y de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 6, fraccion II de
la Ley de Seguridad Nacional, aquellas instituciones y autorida-
des que en funcién de sus atribuciones participan directa o in-
directamente en la seguridad nacional, entendida ésta como las
acciones destinadas de manera inmediata y directa a mantener
laintegridad, estabilidad y permanencia del Estado Mexicano. La
declaratoria de Instancia de Seguridad Nacional se emite por dis-
posicionlegal o administrativa, o bien, poracuerdo del Consejo de
Seguridad Nacional, y se formaliza mediante la suscripcion de un
convenio entre el secretario de Gobernacion, en su cardcter de
secretario ejecutivo del Consejo, y el titular de la dependencia o
entidad objeto dela declaratoria, o bien, ala que se encuentre ads-
critalaunidad administrativa reconocida con tal cardcter. Listado
de dependenciasy unidades administrativas cuyo reconocimien-
to como Instancias de Seguridad Nacional ha sido publicado en
el DOF: SEGOB: Instituto Nacional de Migracién (DOF 18 de mayo
de 2005). Coordinacién General de Proteccién Civil, incluyendo
a sus dreas adscritas (DOF 23 de enero de 2009). Secretaria Técni-
ca del Consejo de Coordinacion para la Implementacion del Sis-
tema de Justicia Penal (DOF 13 de octubre de 2008). SCT: Oficina
del Secretario del Despacho (Gabinete de Apoyo, integrado por
Secretaria Particular, Coordinacion de Asesores, Coordinacion de
Comunicacion Social y servicios de apoyo); Unidad de Asuntos
Juridicos; Direccién General de Aerondutica Civil; Direccién Ge-
neral de Autotransporte Federal; Direccién General de Transporte
Ferroviario y Multimodal; Direccién General de Puertos, y Servi-
cios a la Navegacion en el Espacio Aéreo Mexicano (DOF 17 sep-
tiembre de 2007); Subsecretaria de Transporte; Subsecretaria de
Comunicaciones; Unidad de la Red Privada del Gobierno Federal,
y Coordinacién General de Puertos y Marina Mercante (DOF 27
de mayo de 2008). SHCP: Oficina del Secretario del Despacho; Sub-
secretaria de Hacienda y Crédito Piblico (Unidad de Planeacion
Econdmica de la Hacienda Publica y Unidad de Crédito Publico);
Unidad de Inteligencia Financiera, y Procuraduria Fiscal de la Fe-
deracion (Subprocuradurias Fiscal Federal de Legislacion y Con-
sulta; de Amparos; de Asuntos Financieros y de Investigaciones)
(DOF 8 de diciembre de 2006). SFP: Direccion General de Informa-
ciéneIntegracion. (DOF 27 de noviembre de 2006). SRE: Direccion
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General de Delegaciones; Direccion General de Proteccion a los
Mexicanos en el Exterior; Direccion General de Servicios Consu-
lares, y Direccién General de Asuntos Juridicos (DOF 27 de mayo
de 2008).SEMAR. Se declard a toda la dependencia como Instancia
de Seguridad Nacional (DOF 25 de febrero del 2011).

Inteligencia. Conocimiento nuevo, dtil, veraz, oportuno y pertinente
paralatomade decisionesyla coordinacién de acciones en mate-
ria de Seguridad Nacional, generado y utilizado a partir del ciclo
de planeacidn, recoleccién, procesamiento, analisis, disemina-
cién, explotacion y retroalimentacion de informacién (PSN 2014).
Lainteligencia esinformacidn especializada que tiene como pro-
posito aportar insumos a los procesos de toma de decisiones rela-
cionados con el disefo y ejecucion de la estrategia, las politicas y
las acciones en materia de seguridad nacional. La generacién de
inteligencia estd orientada a conocer con profundidad todos los
aspectos relacionados con los fendmenos que representan ame-
nazasy riesgos a la seguridad nacional; como lo son las posibles
manifestaciones de los mismos, su probabilidad de ocurrencia e
impacto, las variables que los componen y la relacion causal en-
tre las mismas. Uno de los principales rasgos de la inteligencia es
la confidencialidad, lo que permite evitar la capacidad del Estado
para poner en marcha medidas en la materia sea neutralizada. Por
esta razdn, tanto la LFTAIPG, como la LSN contemplan mecanis-
mos para reservar informacion que pueda comprometer la segu-
ridad nacional hasta por un periodo de doce afios. La inteligencia
es de especial importancia para: alertar sobre riesgos y amenazas
a la seguridad nacional; identificar tendencias, la probabilidad
de la manifestacién de fendmenos y el impacto potencial de las
accionesy politicas en la materia; aportar informacion estratégi-
ca para la ejecucion de acciones, la elaboracidn de estrategias y
el disefio de politicas publicas que permitan disuadir, contener
y neutralizar riesgos y amenazas a la seguridad nacional (CISEN).

Inteligencia estratégica. Conocimiento sistematizado y jerarquiza-
do que tiene como propésito fundamental suministrar un marco
dereferencia evaluativo y prospectivo parala toma de decisiones
orientadas a la atencion integral de vulnerabilidades, riesgos y
amenazas mediante la consideracién del vinculo entre seguridad,
defensa y desarrollo en sus tres vertientes: humana, politico-mi-
litar y econémico-ambiental. Ello, con el fin de anticiparse a los
hechos, bien para administrar el cambio, adaptarse a él y preve-
nir o mitigar sus efectos oportunamente o, en su caso, atender sus
consecuencias (PSN 2014).
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Nacion. Conjunto de personas que comparten un origen, lazos ét-
nicos, histéricos, culturales, religién y lengua, impulsado por el
deseo de alcanzar un destino comun.

Objetivos nacionales. Sintesis de las aspiraciones e intereses na-
cionales que orientan la accidn politica de sucesivos gobiernos
para garantizar el desarrollo nacional y proporcionar seguridad
al proyecto fundamental de nacion. Objetivos nacionales actua-
les o coyunturales, son metas especificas derivadas de los obje-
tivos nacionales permanentes que un gobierno, en un esfuerzo
continuado con visidon de Estado, estima alcanzar en un deter-
minado periodo de acuerdo al contexto nacional e internacional
prevaleciente. Orientan la accidn estatal hacia propdsitos defi-
nidos y realizables. En ellos se traducen las acciones programa-
ticas gubernamentales (ejemplo: Plan Nacional de Desarrollo)
(CESNAV-COLDEF).

Pacto civico-militar en México. El primer autor en México en de-
sarrollar las bases de este concepto fue Raul Benitez Manaut, en
1994 con el articulo titulado «Las fuerzas armadas mexicanas a
fin de siglo: surelacion con el Estado, el sistema politico y al socie-
dad», publicado en la revista Sociologica. La cita mds relevante es
lasiguiente: «...desde el sexenio de Avila Camacho (1940-1946)se
preparaesta transicion y se acepta en el alto mando el traspaso del
poderalosciviles,a cambio de beneficios materiales logrados por
esos altos mandos, lo que significaria una rotacién de surol como
élite dirigente, de élite politico-militar a élite econdmica, pueslos
altos oficiales de las fuerzas armadas se habian convertido en altos
posesionarios, sobre todo de propiedades rurales» (Benitez citaen
esta parte a Liewen, 1968). desarrolla dos conceptos claves de la
relacion politico-econdmica de las fuerzas armadas mexicanas a
través de dos hipotesis. La primera que el «cardcter no delibera-
tivo» de las fuerzas armadas representa un factor de distension
y que el «cardcter no coercitivo» sobre el «Estadogobierno» y la
sociedad, implica la transferencia de recursos elevados a estas.

Parroquialismo. Concepto proveniente de la palabra en inglés paro-
chialism que significa la calidad o estado de ser parroquial; espe-
cialmente:lamezquindad egoista o estrechez (como los intereses,
opiniones o puntos de vista). Las prioridades localistas como las
define Graham Allison o mejor dicho «caracteristicas parroquia-
les» de las organizaciones de seguridad generan buena parte de
los problemas o patologias que impiden la cooperacion e inter-
cambio de informacidon entre agencias y explican su resistencia
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al cambio. Segun Allison las caracteristicas parroquiales son 1)
la informacion a la que puede tener acceso la organizacion, 2) el
reclutamiento del personal, 3) los cargos de losindividuos dentro
dela organizacion, 4) la presion de los grupos pequenos dentro de
la organizaciony 5)ladistribucién de recompensa por parte de la
organizacion. Zegart describe muy bien estos: «parroquialismos»
delasiguiente manera «porque los agentes de seguridad nacional
son reclutados, promovidos, enclaustrados —al interior de agen-
cias separadas— y desarrollan trabajo confidencial y clasificado,
que no puede ser revelado ni siquiera a sus propias familias, es
que desarrollan de manera natural fuertes lazos internos de leal-
tad con sus agencias en lugar de sentirse parte de la Comunidad
de Inteligencia en su conjunto».

Poder. Relacién entre varios actores, donde uno tiene la capacidad
basada en la suma de sus recursos actuales y potenciales, para im-
poner su voluntad sobre la conducta de los otros. «Poder aéreo»,
capacidad bélica del Estado, expresada principalmente por los re-
cursos de la Fuerza Aérea Mexicana, para establecer el dominio
en el espacio aéreo nacional y el control en el espacio aéreo de
interés derivado de los objetivos militares. «Poder aéreo nacio-
nal», capacidad del Estado para alcanzar y/o preservar los objetivos
politicos en el espacio aéreo nacional, expresada principalmente
por los recursos aéreos e infraestructura, incluidos los de la fuer-
za aérea. «Poder maritimo», capacidad del Estado que resulta de
la suma del poder naval y de todos los recursos del ambito mari-
no (flota mercante, infraestructura portuaria, de construccién na-
val y otras) que permite alcanzar y/o mantener los objetivos ma-
ritimos. «Poder militar», capacidad bélica del Estado, expresada
principalmente por los recursos de la fuerza armada permanente,
paraalcanzar y/o preservar los objetivos militares derivados de los
objetivos politicos. Sus componentes, sin limitarse a ellos, son: el
poder aéreo, el poder naval y el poder terrestre. «Poder nacional»,
capacidad de un Estado para alcanzar y/o preservar los objetivos
nacionales. Se estructura con lareunion de los recursos y medios de
todaindole, disponibles y potenciales, organizados para su empleo
estratégico. Para su andlisis y estudio se puede dividir de manera
convencional en los campos politico, econémico, social, militar,
tecnoldgico y diplomdtico. «Poder naval», capacidad bélica del Es-
tado en el mar, expresada principalmente porlos recursos de la Ma-
rina de Guerra o Armada de México, paraalcanzar y/o preservar los
objetivos navales derivados de los objetivos militares. Se diferencia
del poder maritimo porque este tltimo considera todos los recur-
sos maritimos del Estado e incluye al poder naval (CESNAV-COLDEF).

e Universidad de las Américas Puebla



Politica. Es el arte de gobernar y definir las gufas de accién para ins-
trumentar el proceso encaminado a alcanzar los objetivos. «Po-
litica de gobierno», guia de accién expresada en términos de es-
trategias, planes, procedimientos y medidas operacionales, que
enmarcan e impulsan la accion del gobierno para asegurar el lo-
gro de los objetivos nacionales coyunturales. «Politica de seguri-
dad nacional», conjunto de principios y criterios con que el Es-
tado garantiza la seguridad nacional, protegiendo sus intereses
vitales frente a antagonismos que pongan en peligro su integri-
dad, estabilidad y permanencia. «Politica exterior», conjunto de
principios, doctrina y objetivos que formula y aplica un Estado
para promovery defender sus intereses ante otros Estados y acto-
resinternacionales. «Politica interna», guia de accién que orienta
losacuerdos politicos y consensos sociales para que, en términos
constitucionales, se mantengan las condiciones de desarrollo y
seguridad nacionales. «Politica militar», guia de accién para or-
ganizar, preparar y actualizar el poder y potencial de las fuerzas
armadas, con el fin de posibilitar el cumplimiento de sus misiones
constitucionales. «Politica nacional», guia de acciones adoptadas
por el gobierno a nivel nacional, dictadas por el Ejecutivos Fede-
ral, paraalcanzar los objetivos nacionales permanentes. «Politica
Nacional de Defensa», es un conjunto de principiosy criterios con
que el Estado orienta su funcidon de defensa, con vistas a preservar
la integridad, la independencia y la soberania de la nacion; ga-
rantizar la seguridad interior y contribuir al desarrollo nacional.
«Politicas publicas», proceso que se inicia cuando un gobierno
detecta la existencia de un problema que no constituya un anta-
gonismo a la seguridad nacional, pero que por suimportancia me-
rece atenciony termina con la evaluacion de losresultados de las
acciones emprendidas. «Politicas sectoriales, regionales y especi-
ficas», las politicas publicas son sectorizadas por las dependencias
dela Administracién Publica Federal que intervienen, regionales
por el dmbito geografico en que se aplican y especificas por el tipo
de asunto que atienden (CESNAV-COLDEF).

Presion. Riesgo producto del enfrentamiento de aspiraciones, inte-
reses y objetivos nacionales generados en forma natural por el
poder nacional entre dos Estados, dos alianzas o coaliciones, que
pueden ser reducidos o eliminados con la sola expresién del poder
nacional del Estado afectado sin llegar a medidas extremas. «Pre-
sién dominante», es el riesgo patrocinado intencionalmente por
un poder nacional o por agentes no estatales para contraponerse
alas aspiraciones, intereses y objetivos nacionales de un Estado,
con el fin de obstaculizarlos, poniendo en peligro la seguridad y
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desarrollo nacional en parte o en todo el pais obligando a éste a
laadopcion de medidas urgentes para oponerse al antagonismo.

Riesgo. Antagonismo que implica una condicidn, interna o externa,
generada por situaciones politicas, econdmicas, sociales o por
agentes no estatales, asi como por desastres de origen natural y
antropogénico, cuya evolucion pudiera poner en entredicho el
desarrollo nacional. Se clasifican en presion, presion dominan-
te y factores adversos (CESNAV-COLDEF). «Riesgos a la seguridad
nacional», condicién interna o externa generada por situaciones
politicas, econdmicas, sociales o agentes no estatales, asi como
por desastres naturales, de origen humano o epidemias, que sin
tener cardcter de amenazas pudieran poner en entredicho el desa-
rrollonacional. La Ley de Seguridad Nacional no establece de ma-
nera expresa los riesgos a la Seguridad Nacional, toda vez que no
tienen un cardcter permanente y se actualizan periédicamente
dependiendo de losfendmenos coyunturales por los que atraviesa
el pais. Adquieren sufundamento en la Agenda Nacional de Ries-
gosaprobada por el Consejo de Seguridad Nacional (CSN) (CISEN).

«Diferencia entre riesgos y amenazas a la seguridad nacional»,
son conceptos interrelacionados con diferencias conceptuales sobre
sus efectos y orientacion. Enla tabla 14 se presenta una comparativa.

Seguridad. El término seguridad (del latin securitas/securus) signifi-
ca «libre de preocupaciones y de problemas», es decir, sentirse a
salvo de cualquier dafio que pueda ser infligido por otros. Como
podemos apreciar, este concepto es esencialmente subjetivo y es
determinado en gran medida por la percepcion que se tenga de
las amenazas y no por situaciones objetivas. Si trasladamos este
concepto al dambito del Estado podemos definir la seguridad como
la busqueda que realizan los Estados y las sociedades para estar
libres de toda amenaza y la habilidad de estos mismos para mante-
nersuidentidad independiente y suintegridad funcional en con-
tra de las fuerzas de cambio que perciben como hostiles. Como
podemos apreciar, esta definicion trata en esencia sobre la super-
vivenciayla existencia del Estado en simismo, porlo que en ulti-
ma instancia cualquier Estado velara por la seguridad de sus tres
componentes fundamentales: poblacidn, territorio y gobierno.

Seguridad interior. Condicidn necesaria que proporciona el Estado

para el desarrollo de la Nacién, mediante el mantenimiento del
Estado de Derecho.
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Tabla 14.

Amenazas Riesgos

Se definen en la Agenda Nacional de Riesgos por el Consejo
Se encuentran definidas en la Ley de de Seguridad Nacional tomando en cuenta el Plan Nacional
Definicién Seguridad Nacional y son de caracter de Desarrollo y el Programa para la Seguridad Nacional. Se
permanente. actualizan periédicamente dependiendo de los fenémenos
coyunturales.

La nacién de las amenazas a la

seguridad nacional parte de una La perspectiva de |os riesgos es estratégica, centrada en la
nocion tactica y operativa, orientada a disuasion y en la prevencion.

contener, neutralizar o desactivar.

Orientacion

Fuente: CISEN (2013).

Seguridad nacional. (Primera definicién) Acciones destinadas de
manera inmediata y directa a mantener la integridad, estabili-
dad y permanencia del Estado Mexicano, que conlleven a: I. La
proteccion de lanacién mexicana frente alasamenazas y riesgos
que enfrente nuestro pafs; II. La preservacion de la soberania e
independencia nacionales y la defensa del territorio; III. El man-
tenimiento del orden constitucional y el fortalecimiento de las
instituciones democrdticas de gobierno; IV. El mantenimiento
de la unidad de las partes integrantes de la Federacién sefala-
das en el articulo 43 de la Constitucidn Politica de los Estados
Unidos Mexicanos; V. La defensa legitima del Estado Mexicano
respecto de otros Estados o sujetos de derecho internacional; VI.
La preservacion de la democracia, fundada en el desarrollo eco-
ndémico social y politico del pafs y sus habitantes (Articulo 3 de
la Ley de Seguridad Nacional). (Segunda definicién) Acciones
destinadas a proteger la integridad, estabilidad y permanencia
del Estado Mexicano, la gobernabilidad democratica, la defensa
exterior y la seguridad interior de la Federacidn, orientadas al
bienestar general de la sociedad que permitan el cumplimiento
de los fines del Estado constitucional (Articulo 3 Fraccion XII de
laLey Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publi-
ca Gubernamental).

Seguridad nacional en México y sus problemas estructurales @ 213



Seguridad publica. La seguridad publica es una funcién a cargo dela
Federacidn, el Distrito Federal, los Estados y los Municipios, que
comprende la prevencidn de los delitos; la investigacién y perse-
cucion para hacerla efectiva, asi como la sancién de las infraccio-
nes administrativas, en los términos de la ley, en las respectivas
competencias que esta Constitucién sefiala. La actuacion de las
instituciones de seguridad publica se regird por los principios de
legalidad, objetividad, eficiencia, profesionalismo, honradez y res-
peto a los derechos humanos reconocidos en esta Constitucion.
Lasinstituciones de seguridad publica serdn de cardcter civil, dis-
ciplinado y profesional (Articulo 21 de la CPEUM, Articulo 2 Ley
General del Sistema Nacional de Seguridad Publica).

Sistema de Seguridad Nacional. Sistema integrado por las institu-
ciones, procesos e instrumentos que la Ley de Seguridad Nacional
establece con la mision expresa de preservar la integridad, la es-
tabilidad y la permanencia del Estado Mexicano, mediante la ge-
neracién de politicas publicas, la toma de decisiones politicas fun-
damentales y la ejecucion de acciones coordinadas y dirigidas a
hacer frente a las amenazas, riesgos y vulnerabilidades tendien-
tesadafiar o poner en peligroloselementos esenciales que le dan
existencia o que pueden obstaculizar el desarrollo nacional (PSN
2014). El sistema es encabezado por el presidente de la Republica
y seintegra por las dependencias que forman parte del Consejo de
Seguridad Nacional (CSN), las unidades de la Administracién Pu-
blica Federal declaradas como instancias de seguridad nacional,
y por las autoridades estatales y municipales que colaboran con
el Gobierno Federal a preservarla Seguridad de la Nacion (CISEN).

Sistema Nacional de Inteligencia. Conjunto interconectado de
dependencias o entidades federales, unidades de informacién o in-
teligencia, que vinculalos procesos e instrumentos que satisfacen
la funcién de generar inteligencia necesaria para que el Sistema
de Seguridad Nacional cumpla con su mision (PSN 2014).

Sistema Nacional de Seguridad Publica. El Ministerio Publico y las
instituciones policiales de los tres 6rdenes de gobierno deberdn
coordinarse entre si para cumplir los objetivos de la seguridad
publicay conformardn el Sistema Nacional de Seguridad Publica
(Articulo 21 de la CPEUM).

Principios de la seguridad nacional. De acuerdo con la Ley de Segu-

ridad Nacional, lasacciones y politicas que tienen como propdsi-
to preservar la seguridad nacional se rigen por los principios de
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legalidad, responsabilidad, confidencialidad, lealtad, transparen-
cia, eficiencia, coordinacién y cooperacion, respeto a los derechos
fundamentales de la persona humana, asi como a sus garantias
individualesy sociales (CISEN).

Transparenciayseguridad nacional. La Ley de Transparenciay Acce-
so a la Informacién Publica Gubernamental de 2002 defini6 el
concepto de seguridad nacional y los criterios de clasificacién y
desclasificacion de documentos en la materia. En sistemas demo-
craticos se busca acotar la discrecionalidad con la que tradicio-
nalmente operaban las agencias de inteligencia y las instancias
de seguridad nacional en los Estados desde la constituciéon de los
Estados-nacionales. Lanaturaleza «parroquial» de lasagencias de
seguridad nacional, incluso en sistemas democraticos avanzados,
hacen que los conceptos de transparencia y seguridad nacional se
contrapongan por la proteccion de informacién que puede vul-
nerar o incluso amenazar a los Estados.

Soberania. Potestad suprema de la nacion que asegura la capacidad
de libre autodeterminacidn, sin aceptar intervencion alguna en
sus asuntos internos.

Teoria del origen y evolucion de las organizaciones de seguridad
nacional. Propuesta porla Dra. Amy Zegart, de la Universidad de
Stanford. Postula que el Poder Ejecutivo tendrd la preeminencia
y, ademads, opacard al resto de los actores que quieren participar
en el proceso de construccion y evolucién de las agencias de se-
guridad nacional de un pais. Las premisas son las siguientes. Pre-
misa 1: el ejecutivo maneja la creacion de las instituciones de
seguridad nacional. El Congreso juega un papel secundario en
el mejor de los casos. Premisa 2: en temas de seguridad nacional,
los servidores publicos tienen mucho que ganar o perder al crear
una nueva institucidn y pelearan por preservar sus propios inte-
reses. Premisa 3: la evolucidn de las instituciones de seguridad
nacional, asi como su creacién, es manejada por fuerzas dentro
del ejecutivo —por el presidente, por la misma institucidn, y por
sus opositores y seguidores en otras oficinas de gobierno. Premisa
4:lasinstituciones de seguridad nacional estdn expuestas espora-
dicamente a una supervision fallida por parte del Congreso. Los
legisladores no tienen ni los incentivos ni las capacidades para
mantener una constante supervision sobre las actividades de las
agencias de seguridad.
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Anexo 5. Acronimos y siglas

AFI
CASEDE

CENAPI

CIA

CIDENA

CISEN
CPEUM

CNS

CNSP
COSENA/CSN
DOF

DOS

DFS

EMP

EUA

FGR

GESNA

JCS

LFTAIP
LOAPF
LSN
NSA

PAN
PEF
PFP

PGR
PRD
PRI
PSN
RIG
SCJN

Agencia Federal de Investigacion

Colectivo de Analisis de la Seguridad con
Democracia A.C.

Centro Nacional de Planeacion, Andlisis e
Informacién para el Combate a la Delincuencia
(adscritoalaPGR)

Agencia Central de Inteligencia (Central
Intelligence Agency)

Encuesta Ciudadania, Democracia y Narcoviolencia
2011

Centro de Investigacion y Seguridad Nacional
Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos

Comisién Nacional de Seguridad

Consejo Nacional de Seguridad Publica

Consejo de Seguridad Nacional

Diario Oficial de la Federacién

Department of State

Direccién Federal de Seguridad

Estado Mayor Presidencial

Estados Unidos de América

Fiscalia General de la Republica (antes PGR)
Grupo de Especialistas en Seguridad Nacional
(2003-2004)

Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas de
Estados Unidos (Joint Chief of Staff)

Ley Federal de Transparencia

Ley Orgdnica de la Administracién Publica Federal
Ley de Seguridad Nacional

National Security Agency (Agencia Nacional de
Seguridad)

Partido Accién Nacional

Presupuesto de Egresos de la Federacion

Policia Federal Preventiva (actualmente Policia
Federal, depende de CNS)

Procuraduria General de la Republica (ahora FGR)
Partido de la Revolucién Democrdtica

Partido Revolucionario Institucional

Programa parala Seguridad Nacional 2014-2018
Relaciones Intergubernamentales

Suprema Corte de Justicia de la Nacién

e Universidad de las Américas Puebla



SCT
SEDENA
SEGOB
SEMAR
SFP
SHCP
SRE

SSp
STCSN

Secretaria de Comunicaciones y Transportes
Secretaria de la Defensa Nacional

Secretaria de Gobernacion

Secretaria de Marina

Secretaria de la Funcién Publica

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
Secretaria de Relaciones Exteriores

Secretaria de Seguridad Publica (ahora CNS)
Secretario o Secretariado Técnico del Consejo de
Seguridad Nacional

USNORTHCOM Comando Norte de Estados Unidos (United States

Northern Command)

USSOUTHCOM Comando Sur de Estados Unidos (United States

Southern Command)
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