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RESUMEN
Este articulo tiene el propésito de examinar algunos enfoques de la gestion de la seguri
dad publica, al igual que destaca limitaciones de la funcién policial y factores sociales que!
influyen en la inseguridad publica fronteriza, especialmente en el caso del estado de Baja
California.

Una de las aportaciones en que se fundamenta el articulo es la necesidad de que los gobiernos y las
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INTRODUCCION

Este articulo tiene el propésito de examinar teéricamente algunos enfoques
de la gestién de la seguridad publica, asi como destacar factores institucionales
y sociales que condicionan la inseguridad fronteriza. El examen de la insegu-
ridad publica se centra en Baja California, cuya vecindad con el estado de
California, Estados Unidos, da lugar a que sea considerada una de las regiones
fronterizas mas importantes en la relacion entre México y ese pais, a causa de
su dinamica social, econémica y el aumento de la inseguridad.

La investigacion plantea una hipétesis que afirma que los factores sociocul-
turales y econémicos que han provocado una mayor inseguridad publica en la
frontera norte de México se pueden atribuir a los cambios que presenta la
sociedad de esta region y que derivan, en algunos casos, de la interaccién trans-
fronteriza. Ademas de que estos cambios no han sido totalmente comprendi-
dos por la gestién publica mexicana en sus distintos ambitos, la inseguridad
publica se ha incrementado en los ultimos afios debido a que los enfoques de
gestion no han sido los adecuados para integrar los distintos factores condi-
cionantes de este trastorno social.

El articulo no pretende comprobar empiricamente la hipotesis; el proposito
principal es fundamentar este supuesto con base en algunos elementos de la
gestion publica de la seguridad en un plano teérico y segun la influencia de los
factores socioculturales. Con ello se pretende contribuir a un mayor debate en
torno a la inseguridad publica en México y, de manera particular, en la region
fronteriza del norte del pais, desde una perspectiva de la gestion publica.

Los temas del articulo son los siguientes: 7) conceptualizacion y anteceden-
tes de los enfoques de gestion en seguridad publica, en donde se definen el
concepto de seguridad publica y sus dos dimensiones de analisis que se exami-
nan en el articulo; asimismo se analizan algunos enfoques teéricos de la ges-
tion en materia de seguridad publica, tales como la administracion por
objetivos, la readministracion y la gestion estratégica; 2) en el segundo apat-
tado se describen los antecedentes y tendencias de la inseguridad publica
fronteriza en los estados de la frontera norte de México y se examina el con-
texto transfronterizo entre México y Estados Unidos, y 3) dentro de los fac-
tores sociales de la inseguridad publica fronteriza se analizan rasgos sociales
y culturales que caracterizan a estratos sociales fronterizos y su influencia en
la inseguridad y en el papel de la gestion publica.
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CONCEPTUALIZACION Y ANTECEDENTES DE LOS ENFOQUES
DE GESTION EN SEGURIDAD PUBLICA

E/ concepto de seguridad priblica: Enfoque institucional e integral

La seguridad publica hace referencia al mantenimiento de la paz y el orden
publicos, que se logra a través de los mecanismos de control penal, mediante
acciones de prevencion y represion de ciertos delitos y faltas administrativas
que la vulneran, particularmente a través de los sistemas de procuracion e
imparticiéon de justicia (Gonzalez, Lopez Portillo y Yafiez, 1994:43). En este
articulo sélo se examinara los aspectos que tienen que ver con el papel de la
gestion publica y los entornos socioculturales que la condicionan.

En el ambito institucional, la seguridad publica ha sido definida en la ey de
bases para la coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad, como

[...] todas aquellas actividades encaminadas a prevenir y disminuir las infracciones y
delitos, asi como las acciones que realizan el ministerio publico a través de la procuracién
de justicia, las autoridades administrativas responsables de la readaptacién social del
delincuente y la adaptacién del menor infractor [...]

En el articulo 3° de la ley general mencionada se define la seguridad publica
como

[..] funcién del Estado que tiene como fines salvaguardar la integridad y los derechos
de las personas, asi como preservar las libertades, el orden y la paz publicos [...]

Desde la perspectiva de esta ley, el papel de los gobiernos locales es impot-
tante porque a ellos corresponde la prestacion de la seguridad publica, cuya
definicién implica una concepcién integral en dos ambitos:

En el primero, relacionado con la gestién intergubernamental de politicas
(Agranoff, 1997), se contempla la participacién de los tres niveles de gobier-
no, que tienen que coordinarse y cooperar en términos normativos y operativos,
situacion que en la practica no necesariamente sucede a causa de factores
politicos, burocraticos y de gestion.

En este mismo ambito se plantea un enfoque de conjunto de la seguridad y la
justicia (Gonzalez, Lopez Portillo y Yafiez, 1994:70). Estos autotes conciben la
importancia de que el conjunto de los actores que participan en las politicas de
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seguridad se integren en un unico 6rgano. Con ello se pretende evitar que la
estructura de competencia en matetia de justicia y seguridad publica esté frag-
mentada, lo que ha dado lugar a una falta de unificacion de critetios y a politicas
y acciones desiguales, sectorizadas, patciales y, en muchos casos, contradictotias.

Uno de los problemas de esta propuesta es que al no existir en México una
estructura de gobierno en donde hayan disminuido las tendencias a la centra-
lizacién, autoritarismo y concentracién de decisiones y, fundamentalmente,
que no se haya reducido la ineficacia gubernamental, puede darse pie a otras
formas de centralizacion, particularmente si se considera que la cultura poli-
tica y de gestion en México presenta limitaciones (Cabrero, 2000), lo cual no
garantiza una mayor eficacia en la gestién y en la implantacién de politicas. Por
ello planteamos la necesidad de que cada ambito de gobierno evalue sus accio-
nes y propuestas; redisefle sus procesos de toma de decisiones y sus politicas y
promueva una efectiva participacion ciudadana; ademas, que se promuevan ac-
ciones de cooperacion entre los tres niveles de gobierno a partir de reconocer
sus espacios de competencia. Esto implica, entre otras tareas, que exista una
eficaz coordinacién interorganizacional (en el interior del propio gobierno) y
en las relaciones intergubernamentales (la relacién entre los gobiernos en un
mismo contexto) en el ambito local.

Para lograr tal coordinaciéon y una gestion intergubernamental eficaz es
importante promover una capacidad gubernamental (Dror, 1997), entendida
ésta como la cualidad de

[...] que un gobierno puede prever ejercer influencia sobre los cambios; adoptar deci-
siones politicas informadas e inteligentes; captar, absorber y gestionar recursos, y eva-
luar actividades actuales a fin de orientar la actividad futura (Agranoff, 1997:151).

Una menor capacidad institucional para prevenir y combatir la inseguridad
publica, asi como una estructura social dafiada por factores socioculturales,
pueden conducir a problemas tales como caos social, deslegitimacion insti-
tucional e inestabilidad politica, entre otros.

En la vertiente gubernamental de la perspectiva integral de la inseguridad
es fundamental que los actores publicos tengan la capacidad de crear consen-
sos con los diversos actores involucrados en las politicas de seguridad. Es
decir, la gestion politica en la perspectiva de la gestion estratégica (Moore,
1998) es el marco para concebir tales acuerdos y el redisefio de la gestion y las
politicas. Este redisefio del papel gubernamental se fundamenta en un equili-
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brio entre las tendencias de centralizacion y descentralizacion, un fortaleci-
miento de las capacidades gubernamentales y, sobre todo, en concebir que la
inseguridad publica es un problema con distintas dimensiones.

El segundo ambito de la definicion integral de la seguridad publica deriva de
que al concebirse que la inseguridad obedece a las dimensiones o entornos
sociales, culturales, econémicos y politicos, entonces resulta fundamental que
la gestién publica disefie o redisefle sus politicas en funcion de la influencia de
esos factores, especialmente considerando los cambios en el entorno social,
que hacen referencia, entre otros aspectos, a la legitimacion social, cultural,
mnfluencia de los medios de comunicacion, cambios en las tendencias juveniles,
drogadiccién y marginalidad. De ahi se infiere la importancia de la gestion
social en las politicas de seguridad, lo que implica trascender el enfoque es-
trictamente policiaco. Desde esa perspectiva, el funcionamiento de las estruc-
turas gubernamentales no se puede separar totalmente de la seguridad del
conjunto de la sociedad nacional (proteccion de la integridad fisica de los ciu-
dadanos, de las garantias individuales, los derechos de propiedad, los niveles
minimos de bienestar y servicios publicos), a causa del papel de los gobiernos
en materia de seguridad publica.

Los dos ambitos en que se concibe una nocioén integral de la seguridad pu-
blica (gestion intergubernamental y gestion de los entornos) se orientan hacia
una proteccion de los ciudadanos en sus principales campos de accion. Asimis-
mo se vinculan a una nocién de seguridad nacional de la nacién, entendida ésta
como la proteccion de los intereses vitales de una entidad sociopolitica en su
conjunto; es decir, la totalidad de individuos y grupos sociales que conviven
dentro de un Estado. De esta definicion se deduce que un posible escenario de
inseguridad publica generalizado puede constituirse en una condicién de in-

viabilidad para todo modelo de desarrollo y bienestar social y puede conducir a
la ingobernabilidad.

Antecedentes del cambio gubernamental y los enfoques de gestion piiblica

En este articulo se desea fundamentar la importancia que tienen los enfoques
de la gestion para reducir la inseguridad publica, con base en redefinir y redisefiar
las politicas en la materia e integrar y prever oportunamente los cambios en
los entornos, particularmente en las tendencias socioculturales y economicas.
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Los enfoques de gestion orientan y conducen el desatrollo de las politicas,
programas y acciones por desarrollar. En palabras de Moore (1998), un enfoque
estratégico de la gestién nos ofrece elementos de como pensar reposicionar y
adaptar una organizacion para satisfacer las demandas sociales y atender nuevas
necesidades.

El aumento de la inseguridad publica en el ambito nacional y, especialmente
en la frontera norte de México, esta asociado a factores tales como una ges-
ti6n publica ineficaz, el impacto de los factores sociales y econoémicos (margi-
nalidad) y fundamentalmente el contexto transfrontetizo, que implica trafico
de armas, vehiculos, drogas —oferta y demanda— y acceso de delincuentes en
ambos lados de la frontera. Igualmente influyen factores estructurales tales
como corrupcién, impunidad y crimen y delincuencia organizados. En el caso
de los factores de gestion, se considera que entre los elementos condicionantes
principales se encuentran los siguientes:

* Incapacidad gubernamental y de gestion.

* Ausencia de planeacion estratégica articulada a enfoques de gestion y

politicas publicas.

* Disefio y reformulacion de politicas deficientes.

* Ausencia de perpectivas a largo plazo.

* Enfoque de gestion técnico (limitado).

* Filosofia de gestion no sistematica y programada.

* Ausencia de estructuras adaptativas.

* Relativa preocupacion por el impacto social y ético.

* Insensibilidad social.

* Incapacidad para entender contextos socioculturales local-regionales.

* Dificultad para crear consensos con otros ambitos de gobierno y autoridades.

* Dificultad de negociacién con actores de distintas posturas politicas.

* Dificultad para conciliar entre diferentes estratos sociales.

* Ausencia de concepcion integral.

Estos elementos hacen referencia a factores de la gestion operativa y de
gestion politica (Moore, 1998), sin los cuales los gobiernos y las administra-
ciones publicas no pueden cambiar y, fundamentalmente, no pueden crear
valor publico y con ello resultados socialmente aceptables para la comunidad.

Las corporaciones policiacas de los paises democraticos desarrollados vienen
experimentando fuertes transformaciones en afios recientes, producto de la ne-
cesidad de responder al publico por la eficiencia y eficacia con la que utilizan
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sus recursos. Ademas, pretenden legitimarse por su desempefio y no por su
legitimacion legal ante los ciudadanos. Ello las ha llevado a usar técnicas de
administracion originadas en el ambito de la empresa privada, asi como a rendir
cuentas ante la sociedad respecto de las estrategias que utilizan para enfrentar el
delito (Bartientos, 2000). Por lo tanto, la modernizacién de la gestion policial
forma hoy parte de un proceso mas amplio, que abarca el conjunto del sector
publico, proceso del cual no deberian escapar las administraciones de la seguri-
dad publica en México, con el fin de redisefar sus procesos de gestion y politicas,
acordes a los problemas y retos que presenta la inseguridad.

La evoluciéon mas reciente consiste en aplicar los enfoques de gestion em-
presatial al campo de la accién policial. En este caso, uno de los retos de la
gestion es la adaptacion de los enfoques tradicionales del zanagement al campo
de la administraciéon publica. Otro antecedente radica en el peso creciente de
una otientaciéon policial hacia los principios democraticos, que destaca la ren-
dicién de cuentas de la autoridad publica a la comunidad y reconoce que la
policia por si sola no puede resolver la creciente inseguridad ciudadana (Frithling,
1998 y Lopez Portllo, 2002).

Entre los principales enfoques de gestién de las politicas de seguridad publi-
ca que se han aplicado en los paises desarrollados con resultados satisfactorios
se encuentra el de plantear la funcién de la policia por objetivos, que son una
modalidad de gestién policial utilizada fundamentalmente en Estados Unidos y
Gran Bretafia en los afios setenta y ochenta. Su nombre proviene del empleo de
los preceptos de la administracion por objetivos (APO), creada por Peter Drucker
después de la Segunda Guerra Mundial. Se trata de una técnica de direccion,
planeacién y control administrativo basada en el principio de que, para alcanzar
resultados, la organizacion necesita antes definir en qué terreno esta actuando y
hacia dénde pretende llegar (Barrientos, 2000). Es decir, la definicion explicita
de los objetivos y metas, consensuados entre los actores y mediante el reconoci-
miento de su potencial y limitaciones, es el factor principal para redisefiar el
papel de la organizacion.

El surgimiento de la administraciéon por objetivos fue un gran aporte para la
teoria administrativa moderna, pues se cambio el enfoque centrado en las ac-
tividades por otro basado en los objetivos o finalidades de la organizacion. En
consecuencia, se pas6 de la pregunta: s;como administrar?, a la interrogante:
¢para qué administrar? Asimismo, de centrar la atencién en la eficiencia indivi-
dual se pasé a dar mayor importancia al trabajo de grupo, con el fin de lograr la
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eficacia de la organizacién (Barrientos, 2000). En efecto, la administracion
por objetivos ha representado un apotrte importante en el redisefio de los en-
foques tradicionales de la gestion publica, particularmente porque se ha reco-
nocido que las organizaciones estan integradas por un conjunto de actores,
que tienen distintas racionalidades y formas de pensar. Su articulacion y esti-
mulo en el reconocimiento de sus habilidades y potencialidades representan
una de las estrategias principales. Este enfoque ha sido de gran utilidad en un
contexto como el policiaco, porque se revalora el papel del policia como un
actor fundamental del proceso de cambio, basado en una interaccién con la
comunidad (Sparrow, Moore y Kennedy, 1990; Lopez Portillo, 2002).

La policia tradicional se basa en reglas y normas rigidas debido a su organi-
zacion jerarquica y de tipo militar. Asimismo actia en funcién del cumpli-
miento de funciones y esta débilmente otrientada hacia el producto. En general
es menor la atencién que se presta a la finalidad de su trabajo, que es la preven-
ci6n del delito y la seguridad de la poblacion (Osborne y Gabler, 1996; Moore,
1998). Si a esos factores se agrega la corrupcion, impunidad, falta de respeto a
un estado de derecho y ausencia de procesos de institucionalizaciéon —que en
conjunto cuestionan la gobernabilidad de las organizaciones de seguridad pu-
blica en paises en desarrollo—, se podra apreciar la complejidad que representan
el cambio y la promocién de la eficacia gubernamental en materia de gestion
policiaca. Por el contrario, se concibe que los mejores cuerpos policiacos se
caractetizan pot la descentralizacion del mando, la blsqueda sistematica de
mejores prdcticas, la capacidad para resolver los problemas de la ciudadania, el
promover a su personal sobre la base de su capacidad para la funcién, y por el
uso de sistemas informativos que apoyan la gestion.

Fundamentar que una organizaciéon policiaca es deficiente o eficaz tiene
que ver con un analisis de algunos aspectos estratégicos de la calidad de la
gestion. En ese sentido, la nueva administracion publica ha propuesto una ges-
tion de calidad (Aguilar, 2002), cuyo objetivo central es crear y agregar valor a
los ciudadanos y sus comunidades. Algunos elementos de la gestién de la cali-
dad son:

e Capacidad de respuesta y satisfacciéon de las demandas y expectativas de

los usuatios.

* Direcci6én por procesos y fomento del trabajo en equipo.

* Valoracion de las personas: triangulo de la satisfaccion de las autoridades-

el personal-los usuarios.
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* Gerencia de control y aseguramiento de la calidad.

* Mejora continua.

e Certificacion.

El analisis de la calidad de la gestion es fundamental porque generalmente se
deja de lado que los resultados e impactos de las politicas de seguridad depen-
den de la calidad de los procesos de toma de decisiones. Entre los principales
obstaculos que condicionan la calidad en la gestion policial se encuentran un
exceso de jerarquia, centralizacion, excesiva reglamentacion, control, frag-
mentacion de funciones y tareas, rigidez del servicio civil y de organizaciones
gremiales y excesivos y distorsionados niveles de politizacion.

Otros enfoques de gestion: Readministracion y gestion estratégica

En este articulo se examinan de manera introductoria algunos conceptos de
los enfoques de la readministracion y el de la gestion estratégica. Ambos enfo-
ques proporcionan elementos para orientar los procesos de cambio y renova-
ci6én de los gobiernos y administraciones publicas en materia de redisefio de
politicas.

El enfoque de readministraciéon se concibe como una gestién publica reno-
vada que incorpora principios basicos de una administracion que ha demos-
trado set buena.! Entre los objetivos del enfoque destaca la busqueda de la
ventaja competitiva para satisfacer tanto al ciudadano-cliente como a miem-
bros de organizaciones; tiene un sentido de responsabilidad social porque asume
el impacto social y ético de sus acciones; su dimension es a largo plazo, com-
binada con acciones a corto y mediano plazos; su enfoque es social, técnico y
politico; su alcance es sistémico y holistico; la filosofia de gestion es evoluciona-
ria: admite la innovacién dentro de un enfoque sistematico y programado; su
estrategia se basa en soluciones incrementales y contextualmente definidas y
favorece las estructuras adaptativas, combinadas con nuevas estructuras.

El enfoque de la readministracion (Bur y Caravantes, 1994 y 1996) se concibe
como una de las opciones para redisefar las politicas de seguridad publica en
gobiernos locales, especialmente en los que no han sido capaces de fomentar
procesos y programas eficaces para controlar y, en su caso, reducir la inseguri-

'La estrategia del enfoque de readministracion es a través de la administracién por objetivos.
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dad publica (Ramos, Sanchez Munguia, Fuentes Flores y Vela Gonzalez, 2000).
Uno de los retos de las organizaciones publicas es como introducir tal enfoque
ante la variedad de actores que muestran resistencias al cambio organizacional y
administrativo (Barzelay, 1992).2

Con la finalidad de complementar el enfoque de readministracién, se pro-
pone el enfoque de la gestion estratégica, cuya viabilidad y aplicacion en el
ambito de la seguridad publica han sido puestas de manifiesto en el caso de
Estados Unidos (Moore, 1998). Si bien existen diferencias entre las politicas y
actores en la materia entre México y Estados Unidos, se considera que es po-
sible implantar tal enfoque en nuestro pais pues existen ciertas condiciones
previas para adaptarlo.

El enfoque de la gestion estratégica parte del supuesto de que los directivos
publicos pueden ser mas utiles a la sociedad si cuentan con la iniciativa de
buscar y aprovechar nuevas oportunidades para crear valor publico (Moore,
1998:46). Una de las preocupaciones centrales en los temas de gestion estra-
tégica es dilucidar cual es la forma de mejorar la gestion para incrementar su
calidad y el disefio de las politicas. Se considera que la mejora en la practica y
en el pensamiento gerencial es fundamental para promover la eficacia en las
organizaciones (Moore, 1998:22). Con ello se asume que en orden de priori-
dades esta primero la mejora en la gestién publica y, en un segundo término, la
reforma de las instituciones. En otras palabras, cualquier cambio en las orga-
nizaciones deriva de la manera de pensar y gestionar el cambio.

Como se puede apreciar, para Moore (1998), la mejora en la gestion publica
es primordial en el disefio de politicas y en la reforma institucional. Es decir,
cualquier proceso de cambio, disefio y redisefio de politicas parte de un para-
digma o enfoque sobre cual es la orientacién o perspectiva que determinara
los objetivos, estrategias y metas de las politicas. En el fondo, la idea es que
existe una articulacion efectiva, considerando que tanto el papel de la organi-
zacién como las politicas resultan relevantes para promover una gestion eficaz
y el cambio.

*El enfoque posburocritico puede también ser 1til para apoyar los procesos de cambio en materia de
gestion de la seguridad publica porque considera, entre otros elementos, los valores de flexibilidad y de la
interaccion entre la gestion publica y la cooperacion ciudadana en la funcién puablica (empowerment) y
destaca la administraci6én de las fronteras interorganizacionales (entre sectores, gobiernos, agencias, progra-
mas y niveles).
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El enfoque de gestion estratégica parte de tres elementos fundamentales: a)
la definicion explicita de propositos y metas; 4) reconocer la gestién politica
como la funcién clave de la gestiéon publica y ¢) redefinir las imagenes de la
gestion operativa para prestar mayor atencion a la innovacion (Moore, 1998:31).
Las condiciones para desarrollar un enfoque util del valor publico son 4) re-
flexi6n sustantiva sobre lo que es valioso y eficaz, 4) diagnostico de las expec-
tativas politicas y ¢) analisis detallado de lo que es viable operativamente. La
finalidad es integrar las tres dimensiones: politica, sustantiva y administrativa
(Moore, 1998:47).

A partir de la importancia que se concede a la gestion politica para crear
valor publico, las principales técnicas de la gestion son la promocién, nego-
ciacion y liderazgo, que de manera respectiva se asocian a la promocion de
acuerdos con los diversos actores; la deliberacion politica y social para fomen-
tar el aprendizaje social y el liderazgo; y al marketing publico y la comunicacién
estratégica.

En el fondo, la propuesta de Moore (1998) es que los actores publicos tengan
la iniciativa, sensibilidad y capacidad de propiciar un adecuado desempefio y
fomentar el cambio organizacional, con la finalidad de crear valor publico. La
importancia del cambio radica en que los funcionarios no s6lo deben mantener
las organizaciones sino transformatrlas, con lo cual no unicamente estan obte-
niendo legitimidad, sino que estan proyectando una visiéon convincente de las
tareas, la cultura y la importancia de sus organizaciones. Asi, se concibe que los
mejores directivos son los que infunden valor a sus organizaciones y convencen
a otros de que estas tareas no solo son utiles para la agencia gubernamental,
sino también para fomentar su legitimidad.

Las reformas propuestas por ambos enfoques forman parte de los procesos
de modernizacién de las administraciones publicas en el ambito internacional
y en algunos casos se han aplicado en México. En cuanto a las politicas de se-
guridad publica en nuestro pais, se considera que los avances han sido limita-
dos (Gonzalez, Lopez Portillo y Yadiez, 1994), particularmente porque resulta
dificil trascender una administracién institucional caracterizada pot el apego
a una excesiva normatividad y por directrices de mando centralizado y jerar-
quico, tendencias que no se han reducido en el caso de los gobiernos de alter-
nancia en los municipios de la frontera norte. Por el contrario, en algunos
casos se han revitalizado tales tendencias, como parte de un incipiente cam-
bio en la cultura politica y de gestiéon en México.
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A manera de resumen, los marcos conceptuales de readministracion y la
gestion estratégica conceden atencion primordial al sentido de direcciéon en la
gestion publica, capacidad de innovacién y respuesta social, vision politica de
futuro y especialmente a la calidad de sus decisiones. La adopcion de esos enfo-
ques en las politicas de seguridad publica implica, entre otros aspectos, su adap-
tacion al tipo de problemas, idiosincrasia, procesos y estructuras en el ambito
de los gobiernos locales, con el fin de alcanzar una mayor eficacia policiaca. De
lo contrario, se generara una desvinculacion de las distintas realidades —admi-
nistrativa, politica, social, burocratica, cultural y econémica— que caracterizan
la mnseguridad publica fronteriza.

El cambio en los procesos de gestion y de gobernar tiene la finalidad de
ptomover una mayor legitimidad gubernamental, que se entiende como la
manera en que los gobiernos y los partidos politicos se justifican ante la socie-
dad, a través de sus ambitos de autoridad o por su eficacia en la accion publica.
Es decit, la legitimidad de los gobiernos y partidos politicos se fundamenta en
qué y como actuan para promover su accion de gobierno y representacion de
los intereses sociales (Habermas, 1975).” La eficacia gubernamental se ubica,
segun Lipset (1987), en el contexto de que

[--] 1a estabilidad de cualquier democracia dada depende no solamente del desarrollo econo-
mico, sino también de la eficacia y la legitimidad de su sistema politico. La eficacia significa
verdadera actuacién, el grado en que el sistema satisface las funciones basicas de gobierno |[...].

ANTECEDENTES Y TENDENCIAS DE INSEGURIDAD
PUBL.ICA FRONTERIZA

La insegutidad publica ha aumentado en los dltimos afios en el ambito nacio-
nal y en las principales ciudades fronterizas del norte de México (Brugués,
Cortez y Fuentes, 1998). Segin informacién del Instituto Nacional de Esta-
distica, Geogtafia e Informatica, en el petiodo de 1990 a 1994, cerca de 40%
de los delitos del fuero federal por asuntos relacionados con el narcotrafico y
otros delitos del orden comun, se concentraban en los estados fronterizos del
norte del pais, especialmente en Baja California.

*Los planteamientos de Habermas sobre legitimidad mantienen su vigencia, especialmente en los paises
P gt 18 P p

en transicién democritica, en la medida en que se subestima la importancia de la legitimacién de la accién
gubernamental.
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Con el transcurso de los afios, la inseguridad publica se ha agudizado. Se-
gun datos de la Procuraduria General de la Republica, en el afio 2001 la inci-
dencia delictiva en el pais mostraba una tasa de 12.5 delitos por cada 1 000
habitantes. En cambio, en los estados fronterizos se presentaba una inciden-
cia de 17.7. Entre estas entidades destacaban Baja California, con 38.57 deli-
tos por cada 1 000 habitantes; Chihuahua, con 17.21; Tamaulipas, con 14.77;
Nuevo Leon, con 13.88; y Coahuila, con 10.81 por cada 1 000. Por lo contra-
rio, el estado con menor incidencia de delitos era Sonora, con 8.35 por cada
1 000 habitantes, incluso muy por debajo de la media nacional (Sanchez, 2002).
Estos datos nos reiteran que el estado de Baja California presenta setios ptro-
blemas de inseguridad tanto en el ambito nacional como frontetizo, de ahi que
en este articulo se le conceda mayor importancia. Por otro lado, cabe reflexio-
nar en torno a qué explica la baja incidencia delictiva en el estado de Sonora,
tanto en el ambito fronterizo y en la media nacional. ;Es un problema de
gestion o se atribuye al hecho de que Sonora no presenta una interaccion trans-
fronteriza importante como la tienen el estado de Baja California y especial-
mente el municipio de Tijuana?

Otro indicador del impacto de la inseguridad publica en Baja California se
refleja en los hechos delictivos denunciados en los fueros federal y comun en
los estados frontetizos en los afios de 1997 2 2001. En el afio 2001, Baja California
destacaba con un total de 73 350 denuncias, seguido de los estados de Chihua-
hua (43 760), Nuevo Leén (43 123), Tamaulipas (31 802), Coahuila (20 793),
mientras que el estado con menos denuncias era el de Sonora con un total de
14 981 (véase el cuadro 1), lo cual refleja casi una cuarta parte con respecto a
las denuncias presentadas anualmente en el estado de Baja California (Sanchez,
2002). Destaca, de estos datos, que todos los estados disminuyen de manera
importante los hechos delictivos denunciados en comparaciéon con el afio de
2000 e incluso antetiotes.

Baja California, en el afio de 1997, presentaba un total de 153 448 hechos
delictivos denunciados, mientras que en 2001, la cantidad descendi6 a 73 350
hechos (véase el cuadro 1). Es decit, en cuatro afios, el nimero de denuncias
disminuy6 mas de 100 por ciento, lo cual puede tener tres interpretaciones:
primera, la poblacion ha incrementado sus niveles de desconfianza respecto a
las autoridades policiacas, por lo cual prefiere no presentar las denuncias; se-
gunda, se ha incrementado la eficacia de la policia, lo cual seria relativo, porque
los datos indican un aumento de delitos denunciados del orden comun, entre
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los que sobresalen el robo con violencia o sin ella, lesiones, homicidio, dafios
patrimoniales y delitos sexuales; y por ultimo puede existir una distorsién en
algunos datos, dado que tradicionalmente la estadistica criminologica ha pre-
sentado problemas estructurales. Por ejemplo, segin Gonzalez, Lopez Portillo
y Yanez (1994:113), ni las corporaciones policiacas preventivas ni judiciales
poseen datos utiles. En el ambito de las Procuradurias Generales de Justicia,
cada una lleva el sistema que mas le parece y frecuentemente los datos no son
comparables, ya que se capturan por distrito, municipio o delegacion, sin nin-
gun método cientificamente valido.

CUADRO 1. Hechos delictivos denunciados en los fueros federal y comiin
en los estados fronterizos. 1997-2001

Afo | Nacional Baja Coahuila Chihuahua Nuevo Sonora Tamps.
California Ledn

1997 1 564 836 153 448 26 738 78 933 41 060 44 261 50 028

1998 1 450 501 147 697 19 928 76 348 34 512 52 732 41 421

1999 1 466 636 139 303 21 109 60 867 55 875 33189 | - 44831

2000 1 420 254 118 374 27 843 55 917 58 623 26 889 46 402

2001 985176 73 350 20793 43 760 43123 14 981 31 802

FUENTE: Primer informe de gobierno de Vicente Fox.

La importancia delictiva del municipio de Tijuana

Se ha resaltado la importancia delictiva de Baja California con respecto al
resto de los estados fronterizos, e incluso en relacion con el ambito nacional.
La relevancia de Baja California radica en el hecho de que entre 1997 y 1999,
el promedio de delitos tales como homicidios, lesiones y robos registrados en
el ambito estatal ascendié a poco mas de 30 000, y en Tijuana a 19 600. Es
decir, una ocurrencia de dos tercios del total de la incidencia delictiva de tipo
violento en el ambito estatal tiene lugar en Tijuana, en donde habita 49.2% de
la poblacién del estado.
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CUADRO 2. Presuntos delincuentes y sentenciados por homicidios
_y robos en Tijuana y el Distrito Federal

Rspulhic Tijuana | Distrito Federal

mexicana
Presuntos delincuentes (homicidio) 6 476 160 508
Porcentaje respecto al total de casos 4.2 3 2.8
Presuntos delincuentes (robo) 55 767 2900 9 429
Porcentaje respecto al total de casos 36 48.8 51.4
}Iz)il:'l;l;ie;ltes sentenciados por 5897 153 550
Porcentaje respecto al total de casos 5 2 34
Delincuentes sentenciados por robo 48 366 2 890 9 020
Porcentaje respecto al total de casos 40.9 45 61.0

FUENTE: XTI Censo general de poblacion y vivienda, México, INEGI, 2000.

En cambio, en el municipio de Mexicali habitaba 30% de la poblacion de

Baja California en el afio 2001. Los municipios de Tecate y Rosarito se en-
cuentran en inminente proceso de conurbacion con Tijuana, especialmente el

segundo, con un crecimiento promedio anual de 7.7 por ciento (Illescas, 2002).*

En general, como parte de la franja fronteriza del norte, la entidad presenta

“De seguir el crecimiento demografico, promediara un aumento de cerca de 6% anual y se convertira en
conjunto en una ciudad con 1.4 millones de habitantes y concentrara a mas de 50% de la poblacién total

de la entidad.
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una dinamica de crecimiento supetior a la media nacional. Por ejemplo, Tijuana
ocupaba el octavo lugar entre las ciudades con mas poblacion entre 1995 y 2000,
y refleja casi el doble del crecimiento promedio anual del pais. Con lo anteror, se
desea poner de manifiesto que el aumento de la poblacion a través de la migracion
interna a Tijuana es uno de los factores, entre otros, que pueden influir en la
inseguridad publica, si se asocia a niveles minimos de bienestar y, particularmen-
te, con limitado acceso a servicios publicos basicos (Fuentes, 2000).

Otro indicador de la importancia de la inseguridad es el indice de mortali-
dad en Tijuana, que supera ligeramente la media nacional y del Distrito Fede-
ral (Illescas, 2002).

Los presuntos delincuentes por homicidio presentan la menor proporcion
del total de casos de la reptblica mexicana y se mantiene igual en cuanto a los
sentenciados por este delito. En lo relativo a la delincuencia por robo, los pre-
suntos delincuentes ocupan 51.4% del total de delitos en el Distrito Federal,
mientras que en Tijuana la proporcion también es de casi la mitad de los casos
(véase el cuadro 2).

El nimero de los delincuentes sentenciados por el delito de robo también es
mayor en el Distrito Federal, proporcion que representa mas de 60% del total de
casos. Respecto de Tijuana, el porcentaje de sentenciados por robo es de 45%,
mientras que en el pais se mantiene 10% por debajo de estas dos cifras.

En esta estadistica destaca la importancia que tienen los indicadores delic-
tivos en el caso de Tijuana con respecto a presuntos delincuentes, homicidios
y robo, pues supera la incidencia delictiva del Distrito Federal, con lo cual se
reitera la relevancia de la inseguridad de Tijuana en el contexto fronterizo y
nacional.

Sin embargo, generalmente los gobiernos fronterizos, y en particular, de
Baja California, han destacado que conducen sus acciones de manera eficaz y
eficiente, afirmando que los indices delictivos estin bajando.’ No obstante, al
margen de los sesgos y limitaciones que pueden tener las fuentes estadisticas
sobre criminalidad, violencia, narcotrafico y, en general, de inseguridad pua-

SFista fue una constante en la administracién del gobierno de Alejandro Gonzalez Alcocer (1998-2001).
En la presente administracion, las autoridades estan esperando la evaluacion del Consejo Ciudadano de
Seguridad Publica, que se efectuara a los principales cuerpos policiacos en el ambito estatal. Sin embargo,
algunos funcionarios han destacado que tal evaluacion sélo dara cuenta de las acciones desarrolladas por
la presente administracién (desde diciembre de 2001), dejando de lado el papel de la administracion

anterior.
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blica, esos problemas siguen estando presentes en las percepciones de la
poblacién fronteriza (Ramos, Sanchez Munguia, Fuentes Flores y Vela
Gonzalez, 2000).° Esta situacion refleja un alejamiento entre las percepciones
gubernamentales (“el problema se ha reducido”) y las percepciones sociales
en el sentido de que la delincuencia por delitos del fuero comun y federal es un
problema setio que demanda acciones eficaces de los tres niveles de gobierno.’

La region de Baja California-San Diego, California

Desde el punto de vista de la inseguridad publica y el narcotrafico, la regién
de Baja California-San Diego es importante a causa del contrabando de drogas,
especialmente por via aéreay, en patte, terrestre.® Segun el Distrito Regional de
Aduanas en San Diego, en el afio fiscal de 1998, en las garitas ubicadas en la
frontera del estado de California con México se efectuaron 138 decomisos con
un peso de cerca de dos toneladas de cocaina; en el ano fiscal de 1999 se registro
un total de 176 decomisos de cocaina, que aproximadamente alcanzaban las
cuatro toneladas.” En el afio fiscal de 2000 se detuvo un total de 9 200 kilogra-
mos de cocaina, lo que representa un aumento de 86% con respecto al afio de
1999 y, en su conjunto, los decomisos en los cruces de San Ysidro, Mesa de
Otay, Caléxico, Tecate y Andrade representaron, en el afio de 2000, 56% del
total en la frontera entre México y Estados Unidos."” Este incremento se justifi-
ca por el dinamismo que han tenido los grupos delictivos que operan en Baja

‘Una de las limitaciones es que las autoridades son las unicas que procesan la informacion derivada de los
delitos, con lo cual pueden, en un momento determinado, manipularla. Igualmente existen deficiencias
en la recopilacion de la informacion por parte de las distintas dependencias de gobierno relacionadas con
la prevencion del delito, procuracion de seguridad e imparticion de justicia.

"Las encuestas permanentes sobre el sentir de las victimas de un delito han resultado un instrumento muy
valioso en la redefinicién de las estrategias de politica y marketing publicos en otros gobiernos locales en
el ambito internacional. Otra de sus ventajas es que permite conocer las fuentes de inconformidad social
Y, a partir de ahi, redefinir las estrategias, con lo que se favorece la legitimidad por rendimientos.
¥También deben considerarse otros problemas fronterizos como el robo de vehiculos e infantes, contra-
bando de armas y municiones y de medicamentos prohibidos y delincuencia juvenil.

°Un indicador adicional de la importancia del trafico de enervantes se refleja en la detencion de un joven de
origen mexicano en la ciudad de Caléxico, California, a principios de abril de 2000, después de haber
cruzado la frontera, procedente de Mexicali, Baja California, con la cantidad de 429 kilogramos de cocaina
base, la cual tiene un valor en el mercado de cerca de 53 millones de délares. Tal decomiso es el mas
importante que se ha efectuado en la frontera entre Caléxico y Mexicali.

"’Informacién proporcionada por la Direccién Regional de Aduanas del Sur de California. San Diego,
California, noviembre de 2000.
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California y California, aprovechando los mercados de consumo en las ciuda-
des de Los Angeles y San Francisco, en el estado de California.

Otro rasgo sobresaliente de la region es el impacto que ha provocado el
crimen organizado, asociado presuntamente con el narcotrafico en las fronteras
de Tijuana y Mexicali, Baja California, que se ha traducido en un aumento de
muertes violentas desde el afio de 1997. Segun informacién de la Procuraduria
General de Justicia del Estado, en el afio de 1997 hubo 471 asesinatos en el
ambito estatal, cifra que aument6 a 578 en 1998, lo que representa un incremen-
to de 20%, y en 1999 se registraron 657 asesinatos, lo que significa un aumento
de 13.7%. En el afio 2000, segun cifras de la Unidad de Planeacién Operativa de
la policia municipal de Tijuana, se presentaron 305 muertes de manera violenta.
Asimismo destaca el numero de lesionados por violencia, que aument6 39%; es
decit, de 1 797 a 2 496 lesionados.!!

Otro indicador importante de la inseguridad publica local y estatal fronteri-
za es el robo de vehiculos. Segun la Procuraduria General de Justicia del Esta-
do, en el lapso de enero a agosto de 1999 se reportaron 18 101 automoviles
robados en Baja California. Tijuana fue el municipio con mayor incidencia con
14 207 vehiculos, con lo que super6 los 12 218 robos registrados en 1998.">En
el afio 2000, 1a PGJE estim6 que el promedio de autos robados fue de 13 000 a 14
000 unidades en el caso del municipio de Tijuana, considerando unicamente las
denuncias levantadas en el Ministerio Publico Estatal."

El robo de automéviles se ha convertido en uno de los principales delitos en
el ambito estatal. Uno de los factores que explican su aumento es la ventaja de
la interaccién transfronteriza en términos de que permite a los delincuentes
vender los vehiculos en Estados Unidos o incluso transportarlos hacia Cen-
troamérica o Europa. Otra opcion ha sido el desmantelamiento de las uni-

"'Otro indicador de la inseguridad publica en la ciudad de Tijuana, Baja California, se refleja en el hecho
de que segun cifras de la propia Unidad de Planeacion Operativa, en el afio 2000 hubo un total de 131 076
detenidos por estos delitos, en comparacién con los 120 853 en 1999, lo cual representa un aumento de
8%. Se estima que del total de detenidos 50% son reincidentes.

"*Segtin la misma dependencia, en Mexicali, en el primer semestre de 1999 sélo se report6 la cantidad
de 2 177 vehiculos robados.

Acorde con informacién proporcionada éor]esﬁs Escobedo Carignan, director de la empresa Recaudadora
Internacional de Vehiculos Robados, S.C., la ciudad de Tijuana ocupa el primer lugar mundial en el indice
de autos robados por afio. En el afio 2000, de cada 29 autos que habia en Tijuana, uno fue robado. Para
darnos una idea de la dimension de este problema, consideremos que Tijuana tiene un padron de 400 000
autos, en comparacion con San Diego, donde el promedio de robo es de un vehiculo por cada 179, con un
total de 2 300 000 automoviles.
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dades con el fin de comercializar ilegalmente las refacciones. Las corporacio-
nes policiacas estatales han detectado casos en que algunas bandas asociadas
al robo de vehiculos operan en ambos lados de la frontera, lo cual es otro
indicador de una concepcion transfronteriza de la delincuencia.'

Con el antecedente del aumento de muertes violentas asociadas presunta-
mente al narcotrafico en el estado de Baja California, en los ultimos afios, y de
manera especial en 1999, el diario estadounidense The New York Times publico
un reportaje en donde se critica el clima de inseguridad publica asociado al
narcotrafico, la corrupcion gubernamental y la ineficacia de las autoridades
estatales. Un elemento que destaca del articulo elaborado por el periodista
Tim Golden es que la alternancia politica en Baja California, si bien se habia
reflejado en una mayor eficiencia en ciertos procesos de la gestion publica, en
el caso de la seguridad publica y procuracién de justicia existian limitaciones
(Golden, 2000)."* Como se puede apreciat, la inseguridad publica y el narco-
trafico han tenido impacto en medios de comunicacién tan importantes como
The New York Times, lo que puede provocar algun tipo de influencia en la rela-
c16n entre México y Estados Unidos.

Entre otros acontecimientos violentos que reflejan la inseguridad publica
en Baja California, y especialmente en Tijuana, se encuentra el asesinato del
director de Seguridad Publica de esta ciudad (The New York Times, 2000),' situa-
ci6n que dio motivo a que partidos politicos y otros actores destacaran los efec-
tos negativos de la inseguridad publica, el narcotrafico y la violencia.'” A causa

“Existen antecedentes de que policias judiciales federales o estatales conducen coches reportados como
robados en el estado de California.

*Posteriormente, el mismo periodista publicé otro articulo en donde destacaba el papel y la influencia de
los hermanos Arellano en la distribucion de drogas hacia Estados Unidos (Golden, 2000). La incapacidad
gubernamental para detener a tal grupo se ilustra con las declaraciones de Thomas Constantine, ex direc-
tor de la DEA.

1Cabe mencionar que en el afio de 1994 fue asesinado otro director de la policia municipal de Tijuana,
B.C. Otro antecedente violento (abril de 2000) que refleja el impacto de la inseguridad publica asociada
al crimen organizado fue el asesinato de un alto funcionario de la Fiscalia Especializada para la Atencién
de Delitos contra la Salud y ademis de otros dos agentes, lo que provocé que elementos de la DEA, el FBI
y de aduanas de Estados Unidos destacados en Tijuana salieran de la ciudad, en donde desarrollaban
labores de monitoreo. La medida era preventiva por el grado de inseguridad que existe en la frontera entre
Baja California y California, y en particular en la ciudad de Tijuana.

"Cabe destacar que el asesinato del director policiaco sucedié dias después de que el ex presidente
Ernesto Zedillo reiter6 el interés gubernamental de evitar que el estado de Baja California se convirtiera en
el centro de la delincuencia organizada.
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del incidente, uno de los acuerdos logrados entre los tres ambitos de gobierno
fue el de fomentar una mayor cooperacién en materia de prevencion de la insegu-
ridad publica y el combate al narcotrafico. En el transcurso de los meses y hasta
abril de 2001, el clima de inseguridad en la ciudad de Tijuana no habia cesado.
Destaca el hecho de que algunos jovenes de clase media alta aparecieron ase-
sinados, uno de los cuales fue el hijo de una conocida cantante mexicana.'

Sin duda es fundamental avanzar hacia una mayor coordinacion y coopera-
ci6n intergubernamental en materia de prevencion y persecucion del delito.
La cuestion es si es posible fomentar una mayor cooperacion entre las corpo-
raciones policiacas cuando existen diferencias politicas, ideologicas, corrup-
cion e intereses distintos entre ellas."

El Sistema Nacional de Seguridad Publica 1996-2000 era el marco normati-
vo que establecia la coordinacion y cooperacion entre los tres ambitos de go-
bierno en México. En el caso de Baja California, la coordinacion con el gobierno
federal en lo relativo a la seguridad publica y narcotrafico no ha sido eficaz y
efectiva para la reduccion de los problemas en la materia. Los obstaculos se
atribuyen a diferencias politicas, ideologicas y conflicto de intereses entre los
actores de los ambitos federal, estatal y local. Contratio a lo que se podtia
pensar, la alternancia politica no necesariamente se ha reflejado en una eficaz
cooperacion y gestion intergubernamentales en las estrategias de seguridad y
combate al narcotrifico,” particularmente porque no se han reducido total-

80tro hecho lamentable fue el asesinato de tres agentes de la policia ministerial de la PGJE el 7 de mayo de
2001 en la ciudad de Mexicali. Dias antes habia aparecido asesinado, en la misma ciudad, el hijo de un ex
director de la desaparecida Policia Federal de Caminos en Mexicali, B.C., actualmente preso por delitos
contra la salud, presuntamente por brindar apoyo a los hermanos Arellano Félix en sus actividades delictivas
en el estado de Baja California.

“Un antecedente de cooperacion intergubernamental digno de destacar ha sido el papel de la Agencia
Mixta del Ministerio Publico —inaugurada el 27 de abril de 2000 con el trabajo de la PGJE y la delegacion
de la PGR en Tijuana. Esta agencia ha apoyado la lucha para combatir el comercio de drogas en pequefio,
asi como los llamados picaderos. Segin la PGJE, a lo largo de su actividad, la Agencia Mixta ha realizado 423
investigaciones, de las cuales 360 han concluido con resultados 6ptimos, que se traducen en el asegura-
miento de 156 personas (mayo de 2000 a marzo de 2001), de las cuales 52 fueron consignadas al Ministerio
Publico Federal.

*Un ejemplo es el operativo desarrollado en abril de 2002 por la Agencia Federal de Investigaciones y la
Procuraduria General de Justicia, en el que detuvieron al director de la policia municipal de Tijuana y a otros
funcionarios y policias estatales y municipales del estado de Baja California. A la mayor parte de ellos los
dejaron libres por falta de pruebas. Este hecho es otro ejemplo de la ineficacia de las autoridades federales
para combatir la delincuencia y la corrupcion, y probablemente agudizara las diferencias entre los policias
federales y locales.
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mente los vicios que tradicionalmente han condicionado el papel de las cot-
poraciones policiacas mexicanas.

En los préoximos afios, el federalismo mexicano tendra que revisarse politica
y juridicamente porque los municipios se enfrentan a problemas de caracter
federal como el narcotrafico y las politicas fronterizas de Estados Unidos con-
tra el terrorismo, que cuestionan su propia legitimidad y la convivencia social.
También deben examinarse la coordinacion, cooperacion y planeacion de accio-
nes conjuntas eficaces entre los tres ambitos de gobierno en materia de narco-
trafico y seguridad publica, dado que han provocado un impacto en el aspecto
social y en la gestion. El reto es una gestion publica mas eficaz desde una
perspectiva intergubernamental.

PACTORES SOCIALES DE 1.4
INSEGURIDAD PUBLICA FRONTERIZA

Se ha planteado con anterioridad que en la gestién publica existe una tenden-
cia a dejar de lado los cambios que ha experimentado la sociedad fronteriza,
cuyas acciones o percepciones han cambiado con respecto a afios anteriores,
particularmente en lo relacionado con el consumo de drogas, violencia y
pandillerismo. La sociedad fronteriza se ha vuelto mas compleja, lo cual no
parece que haya sido incorporado en las agendas de sus gobiernos y, en gene-
ral, en las politicas del gobierno federal en materia de seguridad publica.

La premisa anterior se complementa con el hecho de que las politicas de
seguridad publica desarrolladas por los gobiernos emanados de Accién Na-
cional en municipios como Mexicali y Tijuana no consideran como elemento
fundamental una interaccién con los estratos populares, en cuyos battios o
colonias se han acentuado los problemas de inseguridad publica en los ulti-
mos afos, a causa de la marginalidad en el acceso a servicios publicos basicos
(Moore, 1992:307-308).

En el aspecto social, algunos hallazgos de la Encuesta Nacional de Adic-
ciones que la Secretaria de Salud efectu6 entre los anos de 1993 y 1998 re-
flejan que el consumo de drogas en México se ha incrementado en los tltimos
cinco afos, al pasar de 1.4 a 2.5 millones de personas en el petiodo de 1993 a
1998 (Secretaria de Salud, 1999, y Medina Mora, 1999). Otros datos de la
encuesta indican que las ciudades de Tijuana, Baja California, y Ciudad Juarez,
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Chihuahua, sobresalen en el consumo de drogas en los ambitos regional y
nacional*' Algunas evidencias indican que la delincuencia por delitos del fuero
comun esta asociada a un consumo de drogas, especialmente en estratos populares.

Segtin un analisis de Noé Arén Fuentes (2000), una de las variables principales
que explican la inseguridad publica en Tijuana es su situacion socioecondmica, la
cual ha experimentado un paraddjico desarrollo con pobreza, producto de un
rapido crecimiento con pleno empleo, pero con una desigual distribucion del in-
greso. El desarrollo econémico de Tijuana representa, para muy amplios grupos
de poblacién, una modernizacion de la pobreza acompafiada por una nueva es-
tructura econémica que repercute negativamente no solo en la distribucion de la
riqueza, sino también en la produccién y los lazos econémicos con otras regiones
del pais y el exterior.

El desequilibtio social, que dificulta el acceso a bienes y servicios publicos en
Tijuana, y su impacto en las condiciones de vida establecen las bases para un
aumento de la delincuencia en las princpales localidades urbanas. Esto, asociado a
la importancia que tiene el trafico de drogas en distintas escalas y a su logica
estructural —corrupcion, impunidad e ineficacia—, explica el aumento de la delin-
cuencia por delitos de orden federal y comun en el ambito local. Una de las con-
clusiones a las que llega Fuentes (2000) es que la marginalidad urbana en el
municipio de Tijuana no corresponde a una marginalidad ocupacional, sino mas
bien a una agudizacion de las condiciones de vida de los habitantes.

En ese contexto, la formulacién, redisefio, aplicacion y evaluacion de las politicas
publicas deben considerar los cambios socioeconémicos que expetimentan los diversos
grupos sociales con la finalidad de promover una mayor eficacia gubernamental. Des-
de esa perspectiva, se propone una articulacién entre una nueva concepcion de la
gestién publica con la aprehension de los cambios sociales. Es dedir, una gestion social
de los problemas publicos que incorpore acciones de participacion ciudadana a través
de mecanismos eficaces, la rendicion de cuentas al ciudadano y la legitimidad social
de la administracion publica, entre otros elementos (Moore, 1992).

#En Tijuana, el consumo es 2.8 veces mayor que el consumo nacional y casi 2.5 veces superior que el de la
region. Ciudad Juarez casi duplica el promedio nacional y presenta 50% mas que el de la zona donde se
ubica. Segun el Consejo Nacional de Adicciones, en 1995, Tijuana ocup6 el primer lugar de las ciudades
fronterizas en consumo de mariguana en términos de “por lo menos una vez en la vida” con 8.4%; en
segundo sitio se ubic6 Ciudad Juarez, con 8.3% y posteriormente Matamoros, Tamaulipas, con 0.9%. En
cuanto al uso de cocaina, Tijuana ocupaba el primer lugar con 2.7%, seguida de Ciudad Juarez con 1.8%y
después Matamoros, con 0.9%.
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Una pregunta central es si los actores gubernamentales estan conscientes de
los distintos factores que determinan la inseguridad publica y el narcotrafico y,
fundamentalmente, cuestionar si han logrado incorporar y redisefiar, en su caso,
acciones en materia de politica publica para atender las causas y efectos de los
problemas fronterizos mencionados. El hecho de que las politicas de prevencion y
combate al narcotrafico no hayan reducido la insegutidad publica refleja sus limi-
taciones.

Entre los factores sociales que estan condicionando la inseguridad publica y
que, a su vez, cuestionan la gestion gubernamental se encuentran la legitmacion

social y cultural, la violencia y el pandillerismo.

Legitimacion social

En el caso de las audades fronterizas del norte de México existe una mayor tolerancia
respecto al consumo de drogas, en especial la mariguana, cocaina y el cristal (Secretaria
de Salud, 1999; y Medina Mora, 1999).2 Esas actitudes se reflejan en un incremento en
las adicciones de adolescentes y jovenes, asi como en la participacion de jévenes de
diferentes estratos sociales en algunas de las fases de la distribucién de drogas en las
ciudades frontetizas.

En afios anteriores se habia considerado que en los estratos de bajos ingresos se
concentraba tanto el consumo como la distribucién de drogas. En el caso de las ciuda-
des frontetizas, a partir de los afios noventa, el consumo y la distribucién de drogas se
han extendido a jévenes de clases media y alta. De ahi dertvan los llamados #arcojiniors,
que han sido integrados por grupos delictivos como el de los hermanos Arellano
Félix en la ciudad de Tijuana.”

#E] cristal es un tipo de metanfetamina que ha desplazado a la heroina y la cocaina por su bajo costo y
porque sus efectos son mas estimulantes, por lo cual es mas comin entre adolescentes y jévenes. Los
adictos al cristal lo consumen, en promedio, de un afio a cinco afios, porque sus efectos son mas fatales a
causa de su composicion: acetona, fosforo, liquido para bateria de autos, entre otros quimicos. También
entre los jovenes y adolescentes fronterizos predomina el uso de pastillas depresivas del sistema nervioso,
como las rvotiles o las reinol, ademas de un alto consumo de alcohol.

#Desde finales de los afios ochenta, j6venes de familias de ingresos altos de la ciudad de Tijuana se asocia-
ron al cartel de los hermanos Arellano Félix. Sin embargo, a mediados de 1995 se presentaron diferencias,
con lo cual algunos de ellos se desvincularon. Desde entonces varios de esos jovenes han sido asesinados
por el propio cartel.
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Una de las causas que explican la situacion anterior es el entorno social y
cultural que propicia que tal poblaciéon a involucrarse en esas tareas. Este am-
biente se caracteriza por los rasgos que presenta la familia (desintegracion, esca-
sa atencion a hijos, aumento de adiccion de algunos de los padres); las relaciones
personales con el grupo de amigos en el contexto del barrio y la necesidad de
que los jovenes se legitimen dentro de su grupo de amigos o estrato social;** las
influencias de los medios de comunicacién en términos de fomentar ciertas
tendencias a la violencia, consumo de drogas y la obtencién de “dinero facil”
por participar en alguna fase de la distribucién de drogas; el impacto que tienen
las canciones asociadas a los narcotraficantes (narcocorridos); algunos estereotipos
de la cultura nortefia (machista) y, en general, escasos espacios culturales y de
recreacion destinados a adolescentes y jovenes de las ciudades fronterizas. Los
aspectos anteriores, aunados a la ausencia o escasez de valores entre la juventud
fronteriza, han influido para que algunos estratos populares y de clase media
alta se involucren en el consumo y la distribucioén de drogas ilicitas en las ciuda-
des fronterizas. Este contexto establece las condiciones para una gestién policia-
ca mas orientada hacia a la comunidad (Moore, 1992).

Legitimacion cultural

Un medio a través del cual los adolescentes y jovenes fronterizos retroalimentan
sus percepciones sobre consumo y contrabando de drogas es el de la musica
popular asociada a los llamados #arcocorridos. Con este tipo de canciones pue-
den legitimar tales actividades y en especial pueden justificar el narcotrafico y
el papel de los delincuentes. Es tal el impacto sociocultural de los grupos que
interpretan los narcocorridos que sus conciertos son generalmente tumultuosos.”

*La legitimaci6n hace referencia al interés de algunos jovenes fronterizos que se conciben como lideres del
barrio en términos de una participacion activa en la distribucion y (o) consumo de drogas en el barrio o en
otros barrios, lo que se traduce en el nivel de sus ingresos y los valores que representan el vehiculo que
conducen y su vestimenta.

»Un ejemplo son los corridos interpretados por los Tigres del Norte, Chalino Sanchez, ya fallecido, y
recientemente, el auge que han tenido entre estratos de jévenes los narwcorridos del cantante llamado El As
de la Sierra, especialmente en algunas ciudades de Sinaloa y Baja California, al igual que El Coyote y su
Banda, que interpreta canciones afines a la llamada banda sinaloense. Cabe mencionar que es posible que a
los elementos de las corporaciones policiacas de los diferentes niveles de gobierno también les agrade tal
tipo de musica, con lo cual pudiera existir una relaciéon sociocultural que no ha sido lo suficientemente
analizada. Un indicador que justificaria tal similitud consiste en que tanto los presuntos narcotraficantes y
los policias comparten, en términos generales, las mismas preferencias en cuanto a musica, vestimenta y autos.
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La importancia que han adquirido los temas musicales asociados al trafico de
drogas ha llevado a tratar de regular su difusion con la finalidad de evitar la
violencia a la que podtian inducir.** No obstante, los problemas de adicciéon y
distribucion de drogas entre los jovenes son mas complejos, con lo cual la
simple regulacién no necesariamente tendria un impacto fundamental en la
reduccion de la violencia; se requiere de una estrategia de politicas mas inte-
gral y diversa.

Las tendencias de consumo de drogas y la participacién de adolescentes y
jovenes fronterizos en el narcotrafico tienen como referentes algunos elemen-
tos socioculturales de la interaccion transfronteriza. Adicionalmente, debe
considerarse el caracter del sistema policiaco asociado a la inseguridad y al
narcotrafico en México, que se traduce en corrupcion e impunidad.

El papel de los medios de comunicacion es importante para legitimar ciertas
tendencias en el consumo o la participacién en actividades de distribucion de
drogas. Pueden legitimar tal actitud porque se acentia el papel de los delin-
cuentes y de sus actos delictivos, éstos de distintas maneras, segun sus pet-
cepciones. La forma principal como los medios de comunicaciéon pueden
favorecer u obstaculizar las acciones gubernamentales en materia de seguri-
dad publica es a través de la informacién que publican. Un manejo informati-
vo sensato, imparcial y documentado del tema otorga informacién confiable y
amplia el criterio de los ciudadanos sobre las dimensiones reales del proble-
ma. Sin embargo, al divulgar la informacién policiaca con superficialidad o al
exagerar hechos se confunde a la sociedad acerca de la situacion real de la
mseguridad puiblica y de las acciones gubernamentales para combatirla. Los
medios de comunicacion no son los creadotes de las nuevas realidades o de las
nuevas condiciones sociales, pero si son los principales constructores de una “rea-
lidad virtual” acerca de éstas, amplificando o simplificando las distorsiones o
los contrastes que se presentan en problemas como la inseguridad publica.

En este marco, cabe plantear la cuestion de como reducir, desde el ambito
de la gestion y politicas publicas los factores estructurales asociados a la inse-
guridad y al narcotrafico y, particularmente, la erosién de la estructura social
fronteriza, sobre todo cuando menotes de edad manifiestan actitudes de vio-

*El ex regidor perredista Catalino Zavala propuso tal iniciativa en la sesion del cabildo de Tijuana efectuada
el 13 de marzo de 2001, reconociendo de antemano que el ayuntamiento local carece de facultades para
censurar o imponer acciones contra las radiodifusoras locales.
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lencia de mayor magnitud. Desde una perspectiva académica, tal situacion
representa un reto en el sentido de tratar de propotcionar mayores elementos
para interpretar los problemas de inseguridad publica y fundamentalmente su
articulacion con las politicas publicas. Desde el enfoque de la gestion, una
cuestién central es indagar si los gobiernos estatales y locales de los estados
fronterizos cuentan con la capacidad institucional y sensibilidad social para
redisefiar sus procesos de gestiéon policiaca y, fundamentalmente, de gestion
social con la comunidad. Finalmente, se considera importante conocer y eva-
luar las tendencias de opinién de los jovenes mexicanos de los distintos estra-
tos sociales con respecto a algunos aspectos socioculturales vinculados directa
e indirectamente con el consumo de drogas, violencia y delincuencia. Igual-
mente es necesario articular algunos de esos resultados en el redisefio de la
gestion en materia de seguridad publica y narcotrafico, considerando que la
variable social es una de las causas que explican las actuales tendencias
delictivas en el caso de los municipios fronterizos del norte de México.

Legitimidad e ingobernabilidad

Desde el afio de 1989 se ha manifestado un ascenso de gobiernos emanados del
Partido Accién Nacional (PAN) en estados y municipios fronterizos del norte de
México (Guillén, 1996), lo que refleja un avance democratico. Sin embargo, la
alternancia politica con el PAN en municipios como Tijuana o Mexicali ha co-
rrespondido con un aumento en la inseguridad publica y el narcotrafico (Sanchez,
1999; Moloeznik, 1999; y Ordaz, 1999).” Esta situacion no se puede atribuir
totalmente a la gestion de los gobiernos de afiliacion panista, sino también a los
factores estructurales de tipo policiaco que han influido en la inseguridad pu-
blica y el narcotrafico, especialmente en términos de enfoques de gestion defi-
cientes que no consideran los cambios en los entornos; la corrupcion de los tres
niveles de gobierno; la falta de voluntad politica para reducir los vicios en el
interior de las corporaciones policiacas y, de manera fundamental, el contexto
transfronterizo con tespecto a la oferta y demanda de drogas en México y

#"Algunos analisis efectuados por especialistas en seguridad publica reunidos en un Seminario Nacional de
Politicas de Seguridad Publica en las Grandes Ciudades de México (Chapala, Jal., septiembre de 1999)
destacaron, con base en estudios efectuados, que en los gobiernos de formacion panista la inseguridad
publica se habia incrementado, en comparacion con otros gobiernos de tendencia ideologica distinta.
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Estados Unidos. Aunque esos problemas ya estaban presentes antes del arri-
bo de las administraciones panistas, no se han podido reducir totalmente du-
rante la gestion de éstas y, en algunos casos, se han agravado.

Igualmente sobresale el papel del gobierno federal a través de la Procuraduria
General de Justicia para reducir el narcotrafico en Baja California y la corrup-
ci6n, donde se han visto involucrados funcionarios de esa dependencia. Esos
factores, en conjunto, han coadyuvado al aumento de la inseguridad publica y
el narcotrafico en las ciudades fronterizas del norte de México, por lo cual seran
una fuente de tension en la frontera México-Estados Unidos (Ramos, 2002).

Los antecedentes descritos de inseguridad publica asociada al narcotrafico
y las tensiones que han generado en los municipios de Tijuana y Mexicali
dieron pie a plantear que existia una situacién de ingobernabilidad en el ambito
estatal a causa de la ineficacia de los tres niveles de gobierno.?® Ttas el asesinato
de los tres agentes de la policia ministerial acaecido el 7 de mayo de 2001 en la
ciudad de Mexicali y en visperas del inicio de las campafias electorales en Baja
California, el entonces gobernador de la entidad, Alejandro Gonzalez Alcocer,
mencioné que tal incidente “tenia como objeto desestabilizar al estado”, aun-
que con anterioridad se habia mencionado que desde la perspectiva guberna-
mental la delincuencia promovida por el crimen organizado “era inicamente
un problema entre narcotraficantes”. Por tanto, “el resto de la ctudadania no
deberia de preocuparse”.

Para ubicar los dos problemas sociales en el contexto de la ingobernabilidad,
se puede indicar que la acumulaciéon de problemas pendientes, deficiencias en
la gestion y la escasa consideracion de los cambios que presenta el entorno
social de parte de la accion gubernamental han coadyuvado para que se perci-
ban como tiesgos para la gobernabilidad, particularmente cuando se traducen
en tensiones sociales y violencia tanto en el entorno nacional como en la
frontera norte de México.

La eficacia en el ejercicio del poder politico y su impacto en la gestion guber-
namental son fundamentales para la gobernabilidad de un sistema social. Desde
ese punto de vista, la gobernabilidad es responsabilidad del sistema politico,
definida esta caracteristica por la capacidad de los gobiernos para alcanzar, al
menor costo social posible, las metas y (o) proyectos propuestos. Asimismo,

#Desde un punto de vista juridico y social véase los anilisis de Bustamante, 2000b y 2000c; desde una
perspectiva de la ciencia politica véase a Espinoza (2000).
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considerando que los sistemas politicos tratan de garantizar su supervivencia
y reforzar su capacidad de gestion, como consecuencia, pretenden reafirmar
su legitimidad institucional y su rendimiento. Desde esta petrspectiva, el con-
cepto de gobernabilidad como eficacia del gobierno y de la gestion publica es
sinénimo de ragon de Estado.

Un buen nivel de gobernabilidad favorece la legitimidad social de la accion
gubernamental y con ello se fortalece el Estado. No obstante, cuando se van
acumulando tendencias de ingobernabilidad en términos de inseguridad pu-
blica, aumento del crimen organizado y narcotrafico, se refleja la ineficacia
gubernamental, con lo que disminuye su legitimidad social.

Un Estado moderno tiene que contar con fuentes de legitimidad institu-
cional, que se vinculen con un sistema de valores socialmente aceptados so-
bre c6mo debe ser la administracion publica en un Estado social y democratico,
y cuyo sustento se base en la legalidad, la representacion del interés general, el
respeto a los derechos y libertades y la igualdad de trato. Pero ademas de la
legitimacion institucional, el Estado tiene que legitimarse por lo que hace y
cdmo lo hace. Es decir, el Estado se tiene que legitimar por su rendimiento. De
aqui surge la importancia de la eficacia gubernamental, que ha sido planteada
por Lipset (1987), para quien la legitimacion se vincula con “[...] la capacidad
del sistema para engendrar y mantener la creencia de que las instituciones po-
liticas existentes son las mas apropiadas para la sociedad”.

De esta conceptualizacion se puede deducir que la unica via para estable-
cer un equilibrio general entre legitimidad, eficacia y democracia radicaria en
que la legitimidad constitucional se refuerce con la capacidad del sistema para
atender los principales problemas sociales. El papel de la accién gubernamen-
tal es preponderante porque existe una incipiente participacion de la sociedad
civil en los procesos de toma de decisiones en seguridad publica y un escaso
impacto de las propuestas de los partidos politicos. Por ello el Estado, con
capacidad y visién, debe promover la gobernabilidad en materia de seguridad
publica. Para ello se requiere de un Estado y gobiernos estrategas, con vision,
liderazgo y sensibilidad social.

Consideraciones finales

El examen tedrico de algunos enfoques de la gestion policial en paises de-
sarrollados nos refleja su capacidad para promover el cambio y la legitimidad
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gubernamental. Algunos de los elementos teéricos de la gestion se podrian
adaptar a la funcién de los gobiernos y administraciones publicas en materia
de seguridad fronteriza, si de antemano se considera las condiciones de ges-
tién y de tipo institucional que determinan las politicas de seguridad publica
en paises como México.

Las tendencias de inseguridad publica e impacto del narcotrafico en la fron-
tera norte de México, y en particular en el estado de Baja California, reflejan
un problema de gestiéon publica ineficaz en dos dimensiones: primera, como
una deficiente gestién intergubernamental entre los tres ambitos de gobierno
y segunda, no se han integrado en la gestion y en las politicas de seguridad los
diversos factores de la inseguridad: social, cultural, econémico y politico. Es-
tos elementos permiten fundamentar la hipétesis del articulo en el sentido de
que los factores que han provocado una mayor inseguridad publica en la frontera
de México con Estados Unidos se pueden atribuir a los cambios de tipo so-
cioeconémico y cultural que presenta la sociedad fronteriza y que derivan —en
algunos casos— de la interaccion transfronteriza, y que no han sido totalmente
asimilados por la gestion publica en sus distintos ambitos.

El analisis de la inseguridad e incidencia delictiva en el estado de Baja Cali-
fornia no se puede aplicar de manera general al conjunto de los estados o muni-
cipios fronterizos. Sin embargo, se considera que la determinacion de sus causas
puede explicar la inseguridad prevaleciente en otros contextos, especialmente
con respecto a la incidencia de los factores socioculturales y las limitaciones de
la gestion policial.

Los impactos sociales, culturales y econémicos que provoca la interaccion
fronteriza con los Estados Unidos son uno de los factores determinantes en la
inseguridad publica y el narcotrafico en el ambito fronterizo. El entorno trans-
fronterizo representa una variable fundamental con respecto a la inseguridad
publica prevaleciente en el resto del pais, lo que debe promover el disefio y
desarrollo de politicas publicas especificas y, en algunos casos, politicas y una
planeacion binacionales en el ambito regional. En ese marco cabe preguntar si
la cooperacion y coordinacion binacional fronteriza en materia policial podria
ser una alternativa eficaz para reducir la inseguridad publica y el narcotrafico
entre México y Estados Unidos (Gatcia, 2002; y Ramos, 2002).

Uno de los impactos de la inseguridad publica se traduce en una erosion de
la estructura social fronteriza, que cuestiona la legitimidad de los gobiernos.
De ahi que uno de los retos de éstos y la gestion publica sea el tratar de redi-
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sefiar los procesos de toma de decisiones con el fin de dar mayor importan-
cia a los aspectos sociales y, en general, al resto de los factores institucionales
y econémicos que condicionan la inseguridad publica y el narcotrafico en la
frontera norte mexicana. Es decir, readministrar significa adaptar, redisefiar y
evaluar la gestiéon publica ante la complejidad y exigencia sociales. De esta
manera, los gobiernos logran legitimidad, que en términos de Seymor Lipset
(1987) significa “[...] la capacidad del sistema para engendrar y mantener la
creencia de que las instituciones politicas existentes son las mas apropiadas
para la sociedad”.
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