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INTRODUCCION

En el ensayo se analizan las situaciones que pueden provocar inestabilidad politica e institucional
en una nacién, y de qué manera pueden contribuir los gobiernos subnacionales y locales a resolverlos;
ademas, se propone crear un sistema de prevencion y gestion de crisis que pueda ser implantado en

gobiernos locales y subnacionales con el apoyo de los gobiernos nacionales.

Las situaciones de crisis tienen origen en espacios geogréficos focalizados (un municipio, un
estado, una region) que al no resolverse en tiempo y forma el problema persiste y escala a niveles
insospechados, al grado de que en el momento menos pensado, se convierte en una situacién de conflicto

de mayor grado que requiere de la atencién inmediata del gobierno federal®, para el caso de México.

Por ese motivo, considero que para evitar que la Federacion o el gobierno central se convierta en
“apaga fuegos” de conflictos locales que se convierten en nacionales, recomiendo crear un Sistema de
Prevencion y Gestion de Conflictos y Crisis que permita a los gobernantes (Presidente de la Republica,
gobernadores y presidentes municipales) contar con informacién y andlisis para la toma de decisiones de
Alto Nivel en situaciones criticas y en asuntos estratégicos para garantizar la seguridad nacional mexicana

y hacer frente a las amenazas a la seguridad hemisférica y mundial.

Los gobiernos subnacionales y locales pueden aportar en gran medida a minimizar riesgos y
amenazas a la seguridad nacional a través de un sistema de colaboracidn intergubernamental disefiado ex
profeso para resolver este tipo de asuntos, asi le facilitaria a los gobiernos nacionales tener el control en
tiempo y forma de estos asuntos, para garantizar la seguridad que las instituciones del Estado requieren

para subsistir.

El sistema propuesto esta inspirado con base a las propuestas de Estados Unidos, Argentina y
Chile para la creacion de un centro de prevencion y gestion de crisis para la seguridad hemisférica,
planteadas en el seno de la Comision de Seguridad Hemisférica de la Organizacién de Estados Americanos
(OEA)?.

David Mora Cortés.

Meéxico.

! Como ejemplos se pueden citar los acontecimientos en San Sebastian Atenco, Estado de México, cuando la poblacién de ese lugar se
alz6 con machetes para reclamar tratos injustos en compra-venta de terrenos para la construccion de un aeropuerto en el lugar; asi
como, los hechos en Oaxaca, en donde el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién (SNTE) Seccién 22, junto con la
Asamblea Popular del Pueblo de Oaxaca (APPO) durante mas de cuatro meses ha provocado inestabilidad politica y econémica local;
entre otros mas.

2 Con base a los acuerdos tomados por la Comision de Seguridad Hemisférica de la OEA, en las reuniones celebradas del 20 y 21 de
abril de 1999, en las que se acordd que “La prevencion y resolucion de conflictos deberd incluir las siguientes actividades: ... (4) el
establecimiento de mecanismos de alerta avanzada y de resolucion de conflictos, tales como un centro para la prevenciéon de
conflictos y el manejo de crisis; ...”, (Organizacion de Estados Americanos. Documento CP/CSH/SA. 68/99. 29 de julio de 1999).



CAPITULO 1. MARCO TEORICO-METODOLOGICO

Para contextualizar el objeto de estudio del ensayo, desarrollo a continuacién el marco

metodolégico y tedrico, con el propésito de facilitar la comprension del tema planteado.

1.1 Contexto metodoldgico

El siglo xx1 se caracteriza por aceleradas transformaciones politicas, econdémicas, sociales y
culturales; ello provoca que con el proceso de cambio se presentan nuevos retos y desafios a la capacidad
de gobernar una nacion, un estado o municipio®, principalmente porque el fenémeno de la globalizacién
impacta en el ambito de lo local y éste a su vez, tiene que adaptarse para no quedarse rezagado de la

dindmica global o mejor dicho atn de la dindmica glocal®.

Cuando se presentan conflictos, cominmente los gobiernos toman decisiones en forma reactiva,
cuando en teoria deberian anticiparse a los hechos y no planificar o actuar ex post de ocurridos; por tal
motivo, el proceso de toma de decisiones y la accion gubernamental se encuentran muy tensionados y
presionados por las demandas de los actores politicos y sociales; todas las personas quieren que sus
demandas sean satisfechas lo mas pronto posible, por lo que esa actitud aniquila y bloquea la accién de
cualquier gobierno, que por muy eficiente que quiere ser, no lo lograra; por tal razén, es imprescindible

mejorar la capacidad de gobernar y de anticiparse a los hechos®.

Los cambios han sido tan profundos, que han modificado el rol y la misién tradicional de la
seguridad nacional en la busqueda y procesamiento de informacion sobre las disposiciones, capacidades e
intenciones del enemigo; se ha pasado a investigar las nuevas amenazas y a explorar la deteccién de
oportunidades, expectativas y desafios en otras areas de importancia no relacionadas directamente con los
aspectos militares de la seguridad nacional, como por ejemplo, los nuevos mercados internacionales, el

lavado de dinero, el narcotrafico, las amenazas al medio ambiente, entre otros.

Las interrogantes de la investigacion que planteo en el ensayo, las contextualizo en conocer, si es
posible, que los conflictos y crisis politico-estratégicos o las amenazas a la seguridad nacional puedan
afectar total o parcialmente al sistema politico e institucional de una nacién como Meéxico; ademas,

conocer si es indispensable el disefiar y poner en marcha un sistema de prevencidn y gestion de crisis que

® Para el caso de México, existen tres ambitos de gobierno: federal, estatal y municipal. Para otras naciones los ambitos pueden ser
nacional, provincial y municipal.

* Este vocablo hace referencia al impacto global-local y de lo local-global; este término es atribuible a Ulrich Beck en su obra La
sociedad del riesgo, editorial Paid6s, Espafia, 1998; a Roland Robertson en Global modernities, Sage, Inglaterra, 1995; a Ralph
Dahrendorf en Después de la democracia, editorial Critica, Espafia, 2002; y a Amadeu Recasens | Brunet en La seguridad y sus
politicas en el espacio glocal, mimeo, Espafia, 2005.

® De acuerdo con Raul Rojas, la formulacién del problema es comiin que se inicie exponiendo en términos generales la cuestion que
se pretende estudiar, a medida que se avanza en la investigacion el problema empieza a plantearse en forma cada vez mas clara y
precisa, en Rojas Soriano, Raul. Guia para realizar investigaciones sociales. Plaza y Valdes Editores. México, 2000, pp. 69-70.



contribuya a facilitar la toma de decisiones de los gobernantes; de ser factible su operacién, qué
condiciones debera contemplar, observar y cumplir ese sistema en el que participen los tres ambitos de

gobierno®¥”.

Por lo tanto, planteo como hipétesis de esta investigacion®, la posibilidad de que los conflictos y
crisis politico-estratégicos o las amenazas a la seguridad nacional que pueden provocar inestabilidad
politica e institucional en una nacién como en México®, pueden ser prevenidos y resueltos si son
oportunamente gestionados desde los &mbitos subnacionales y locales. Como variable dependiente, de qué
manera contribuyen los gobiernos subnacionales y locales a resolver los conflictos y crisis politico-
estratégicos’®. Ademas, como variable independiente, la posibilidad de que un sistema de prevencion y
gestion de conflictos y crisis pueda facilitar la toma de decisiones de los gobernantes para resolverlos en
tiempo y forma. A través de esta hipdtesis con sus variables dependiente e independiente, trataré de
confirmar la pertinencia de mi propuesta de crear un Sistema de Prevencién y Gestion de Conflictos y

Crisis Politico-Estratégicos.

He fijado como objetivos del ensayo, los siguientes™:
¢ De ser viable la propuesta que planteo, presentaré una propuesta de crear un sistema de prevencion y
gestion de conflictos y crisis politico—estratégicos, que pueda ser implantado en gobiernos locales,

subnacionales y nacionales'?.

& Como lo sefiala Rall Rojas, las preguntas permiten en el proceso de investigacion recuperar criticamente las dudas e inquietudes
principales del investigador para presentarlas en forma sintética, hace hincapié que esa es su virtud metodolégica (idem, p. 78). Por su
parte, Roberto Hernandez sefiala que no siempre en la pregunta o preguntas se comunica el problema en su totalidad, con toda su
riqueza y contenido; a veces solamente el propésito del estudio es formulado, aunque las preguntas deben resumir lo que habra de ser
la investigacion.

" Hernandez Sampieri, Roberto (Coord.). Metodologia de la investigacion. McGraw Hill, México, 2000, p. 12.

® De acuerdo con Héctor Robles, la hipétesis “Es el eje central alrededor del cual gira la investigacion; es el punto de enlace entre el
planteamiento del problema y su comprobacion empirica. Una hipétesis es la explicacion anticipada y provisional de alguna
suposicion que se trata de comprobar o desaprobar mediante una investigacion. Es una proposicién enunciativa que pretende
responder, tentativamente, a la pregunta formulada en el planteamiento del problema. Posee dos elementos importantes:

+ Lavariable dependiente. Es aquella parte de la hipétesis que se conoce claramente, pero de la cual se desconocen los elementos
que la producen, modifican o influyen sobre ella.

+ La(s) variable(s) independientes. Es la parte de la hipétesis que explica, tentativamente, a la variable dependiente y sus posibles
cambios.”

Sefiala ademas que “Una hip6tesis establece una relacion entre dos o mas variables para explicar tentativamente los fenémenos que
nos interesan. (Robles Peiro, Héctor. Seminario de investigacion. Clase impartida en la Maestria en Gobierno y Administracion
Publica Municipal de El Colegio de Jalisco, mimeo, (marzo de 2005).

® Considerando que hoy en dia para México, es practicamente inexistente un conflicto entre un Estado contra Estado (desde el punto
de vista de la seguridad tradicional), analizaré los riesgos y amenazas que actualmente se contemplan para la seguridad nacional
mexicana, la seguridad hemisférica y la seguridad mundial (desde el punto de vista de la seguridad ampliacionista y la critica).

10 Al hablar de gobiernos subnacionales me refiero a los del &mbito estatal, en cuanto a los gobiernos locales estos son los del &mbito
municipal.

! Los objetivos son los puntos de referencia o sefialamientos que guian el desarrollo de una investigacién y a cuyo logro se dirigen
todos los esfuerzos (Hernandez, Roberto; op.cit. p. 81).

2 | a idea de proponer este sistema, es con base a tres fundamentos: a) por el “Concepto Estratégico” de la Alianza Noratlantica,
aprobado por los Jefes de Estado y de Gobierno participantes en la reunién del Consejo del Atlantico Norte celebrada en Washington,
DC, el 23 y 24 de abril de 1999, en el cual se define una politica de seguridad que no se basa ya sélo en la defensa colectiva, sino que,
amplia considerablemente el ambito de sus tareas para incluir otras como la prevencion de conflictos y la gestion de crisis
(Organizacion del Tratado Atlantico Norte (OTAN); Guia completa de la cumbre de Washington DC; abril de 1999, consultado en
www.nato.org); b) por el concepto de seguridad cooperativa de la Organizacion de Seguridad y Cooperacion Europea (OSCE), en
donde se ha impulsado este término como eje central de su accion y como parte de su enfoque amplio de la seguridad al incluir entre
otros, la diplomacia preventiva, la prevencion de conflictos y manejo de crisis; y, ¢) por la propuesta de Estados Unidos, Argentina y


http://www.nato.org/

+ Si el sistema es viable, sera una herramienta til en el proceso de mejora continua del proceso de toma

de decisiones de los gobernantes™®.

El método de investigacién que he seleccionado es de caracter tedrico y de investigacion
documental, con la finalidad de obtener datos y antecedentes, para analizarlos en las teorias y aportaciones
emitidas sobre el tema que es objeto de este estudio, para complementarlas, refutarlas, o derivar, en su

caso, conocimientos nuevos™.

El tratamiento que le daré a la investigacion de este tema es de caracter tedrico—practico, o de
investigacion bésica y aplicada (como lo sefiala Roberto Hernandez), para tener mayor conocimiento del
mismo, para estar en condiciones de proponer la implantacion de un sistema que propicie, en los gobiernos
de los ambitos subnacionales y locales en México, la prevencion y la gestion de conflictos y crisis de

caracter politicos y estratégicos™.

En cuanto a la pertinencia del objeto de estudio, esta vinculada también en la forma en que los
gobernantes (Presidente Municipal, Gobernador del Estado, Presidente de la Republica) enfrentan los
conflictos y crisis politico-estratégicos; la mayoria de las decisiones estan basadas en situaciones de
incertidumbre, con poca informacion util disponible y se orientan a resolver los problemas a corto plazo,
aun cuando el costo sea mayor; aunado a ello, se presenta cotidianamente la falta de comunicacion y

coordinacion intergubernamental e interinstitucional, agravando con ello, la calidad de la decision.

Ademas, como parte de la justificacion, propongo un Sistema de Prevencion y Gestion de
Conflictos Politico-Estratégicos, con base al concepto estratégico de la OTAN, por el concepto de seguridad
cooperativa de la OSCE, y por la propuesta de Estados Unidos, Argentina y Chile de creacién de un centro
de prevencion y gestién de crisis para la seguridad hemisférica. También, porque ninguno de los tres
ambitos de gobierno en México, cuentan con mecanismos institucionales para analizar factores de riesgo,

genere propuestas y facilite la toma de decisiones™.

Chile de creacién de un centro de prevencién y gestion de crisis para la seguridad hemisférica (Organizacién de los Estados
Americanos. Informe de la Presidencia de la Comisién de Seguridad Hemisférica, acerca de la reunion especial Los nuevos enfoques
sobre la seguridad hemisférica. AG/RES.1774 de 25 de enero de 2000, consultado en www.0as.org).

%2 Son los factores reales de poder o élites quienes fijan las reglas formales e informales, sus decisiones afectan a toda la sociedad,
como lo sefiala Yehezkel Dror (op. cit. p. 112), su calidad es decisiva; aunado a ello, el arte de gobernar est4 asociado a un proceso
complejo e integral que involucra la gobernabilidad, la gobernanza y la gobernacion, tal como lo sefiala Javier Hurtado (op. cit.)
 Roberto Hernandez sefiala que la investigacion puede cumplir dos propésitos fundamentales: a) producir conocimiento y teorfas
(investigacion basica), y b) resolver problemas practicos (investigacion aplicada); el objeto de estudio del ensayo es realizar ambos
tipos de investigacion producir una teoria 0 modelo de seguridad y defensa para resolver conflictos y crisis politico estratégicos, a
través del método de investigacion teérica y documental.

15 Hernandez, op. cit, pp. XXVI y XXVII.

6 Cabe mencionar, que retomo una propuesta que realizé en 1988 Yehezkel Dror, quien propuso que México (concretamente la
oficina de la Presidencia de la Republica) se estableciera un centro para la administracion de la crisis.


http://www.oas.org/

De esta manera, pretendo analizar los riesgos y amenazas a la seguridad nacional mexicana, los
fenémenos, hechos, objetos, conjeturas y caracteristicas concernientes a la estabilidad politica e
institucional, con el propoésito de entender y descubrir sus causas y consecuencias, para estar en posibilidad
de aportar herramientas para prevenir este tipo de riesgos 0 amenazas, 0 en su caso, gestionar y proponer

alternativas de solucion para la toma de decisiones para resolverlo®’.

1.2 Contexto teodrico

En este apartado presento conceptos tales como: conflictos, crisis, politico, estratégico, riesgos,
amenazas, seguridad nacional, gobiernos subnacionales y locales, con el propésito de comprender estos

términos, objeto de estudio del ensayo.

1.2.1 Conflictos

Para Lewis A. Coser en cada tipo de estructura social hay motivos de conflicto, ya que los
individuos y los subgrupos pueden, de vez en cuando, rivalizar en sus demandas de bienes escasos, de
prestigio o de posiciones en el poder, de donde surge la incompatibilidad de los actores al pretender

aquellos valores, de todo tipo, que no alcanzan para todos®®.

Gianfranco Pasquino, por su parte, considera que el conflicto es una forma de interaccion entre
individuos, grupos, organizaciones y colectividades que implica enfrentamientos por el acceso a recursos
escasos y su distribucién®®, sefiala que los conflictos pueden distinguirse por las siguientes caracteristicas:
¢ Dimension: el indicador mas utilizado estd constituido por el nimero de participantes ya sea de
manera absoluta (cantidad) o relativa (porcentual).
¢ Intensidad: puede medirse segin el grado de compromiso de los participantes, segln su disposicion a
mantenerse firmes a ultranza, intentando conseguir los fines no negociables 0 a negociar en cuanto sea
posible.

+ Objetivos: comprender y analizar los objetivos de los conflictos, a través de una profundizacion en el

conocimiento de la sociedad concreta en la que surgen y se manifiestan los diversos conflictos.

" De acuerdo con Roberto Hernandez, plantear el problema de investigacion es afinar y estructurar méas formalmente la idea de
investigacion, desarrollando tres elementos: objetivos de investigacion, preguntas de investigacion y justificacion de ésta. Los tres
elementos deben ser capaces de guiar a una investigacion concreta y con posibilidad de prueba empirica. Los objetivos y preguntas de
investigacion deben ser congruentes entre si e ir en la misma direccion. Los objetivos establecen qué pretende la investigacion, las
preguntas nos dicen qué respuestas deben encontrarse mediante la investigacion y la justificacién nos indica porqué debe hacerse la
investigacion (Hernandez, op. cit. p. 17). Para el Dr. Héctor Robles, el planteamiento del problema también debe considerar una
“Descripcion y contextualizacion del fendmeno o de los hechos (narracion)”, ademas de que “Para plantear el problema se requiere de
un detallado y prolongado proceso de observacion”, ademas es imprescindible contemplar que “La narracién o descripcién del
fendmeno en estudio que lleva al planteamiento del problema debe ofrecer por escrito los detalles generales pero suficientes para dar
un contexto de la situacion bajo estudio a cualquier persona, independientemente de su conocimiento del tema.

'8 Verdugo Mufioz, Juan Carlos. Una estructura para la asesoria en el manejo de crisis internacionales: caso nacional. Academia
Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos (ANEPE), Ministerio de la Defensa Nacional, Chile, 2004, p. 22.

¥ pasquino, Gianfranco. Conflicto. En Norberto Bobbio (Coordinador). Diccionario de politica. Siglo xxI editores, México, 1982, p.
298.



Cuando se pretenden resolver conflictos, es recomendable que se recurra a algun instrumento
metodoldgico que facilite a las unidades decisionales identificar, interpretar, comprender, formular

soluciones y proponer alternativas de solucién.

Por lo anterior, los conflictos se presentan cuando los individuos, organizaciones o gobiernos
rivalizan por el acceso a los bienes escasos 0 por obtener posiciones estratégicas en el poder nacional

(politico, econdmico, cientifico-tecnoldgico, social, cultural y militar).

1.2.2 Crisis

Para Carlos Castro y Francisco Rojas Aravena, la crisis no tiene un solo sentido claro y excluyente
que posibilite su delimitacion y permita, a partir de su uso heuristico, predecir situaciones. Desde el punto
de vista académico hay dos enfoques para visualizar estas situaciones®:

« La crisis como preludio de guerra: ésta, como fenémeno, explicaria el incremento de la tension entre
dos actores por una situacién de antagonismo que termina en el conflicto armado. Es la alternativa suma
cero; en este caso, los antagonismos se traducen en focos de tensidn, estos en presiones que seran causas de
conflictos y a su vez éstos, al escalar, culminaran en la guerra.

¢ La crisis como situacion de antagonismos que genera opciones y oportunidades de satisfaccion de
intereses por medios diferentes a la guerra: las alternativas de resolucion del antagonismo se expresan en
alternativas de suma variable. Si bien existe una correlacion directa entre crisis y un conflicto armado que
se defina como guerra.

& También la crisis puede ser creada, puede haber una maniobra de crisis de la cual el Estado puede ser
sujeto u objeto, como parte de un proceso estratégico de interrelacion de actores sobre intereses en disputa.
La crisis puede generar un riesgo de guerra, pero las alternativas aparecen centradas en su resolucion sin
desembocar en un conflicto armado. La situacion de tensién y antagonismo expresada en la crisis puede

revertirse a una situacioén nueva aceptada por los actores enfrentados.

Las situaciones de inestabilidad politica por la falta de reglas claras de los factores reales de poder,
ya habian sido advertidos por doctrinistas de la ciencia politica y del derecho constitucional como
Ferdinand Lassalle?*, Giovanni Sartori??, Hermann Heller® y Torcuato Fernandez®*, quienes han sefialado
que los factores reales de poder son lo que le dan forma, mantienen y controlan la estabilidad institucional

de una nacién; son ellos, quienes fijan las reglas del juego institucional y del poder politico; son ellos

2 Verdugo, op. cit., pp.31-32.

2 gugiero la lectura de sus conferencias magistrales dictadas en abril y noviembre de 1862 en Berlin, Alemania, en la obra ¢Qué es
una constitucion?, consultado en www.elaleph.com (junio de 2003).

22 Recomiendo la lectura de su obra Ingenieria constitucional comparada. Una investigacion de estructuras, incentivos y resultados,
Fondo de Cultura Econémica, México 1999.

2 |gualmente es sugerente leer su obra Teoria del estado, Fondo de Cultura Econémica, México 1999.

2 Vale la pena la lectura de su obra Estado y constitucién, Editorial Espasa—Calpe, Espafia 1975.


http://www.elaleph.com/

ademas, quienes deciden el rumbo de la vida nacional; con sus aciertos y sus errores la vida nacional esta
en sus manos, y son los ciudadanos comunes, quienes legitiman sus decisiones a través del voto, de la

participacion ciudadana y de la opinién publica.

Es por ello que alerto a los factores reales de poder: deben considerar que también ponen en riesgo
la estabilidad politica de un pais por la ausencia de claridad en las reglas escritas y no escritas; la ausencia
de las mismas, denota que prevalece la anarquia, y eso atenta contra el sistema politico y democratico de

una nacion.

1.2.3 Politico estratégico

Julio César Ortiz sefiala que la politica es la accion consciente que permite o, cuando menos
posibilita el acceso a la decision, actia sobre la disposicion general de lo politico y no a la inversa; lo
politico es la situacion general, la politica estd constituida por las acciones sobre ésta, bien pueden ser
agonales o antagonicas sus acciones. La politica es lo dinamico, lo politico es lo estadistico, es todo lo
estructural. Lo politico es el todo social organico, articulado, reunificado y diferenciado, empero lo politico

no agota todo lo social®.

t® el 4mbito politico-estratégico surge de la insuficiencia de los recursos y

Para Michelle Bachelle
métodos de la politica para adoptar decisiones adecuadas frente al conflicto moderno y de la necesidad de
incorporar en esas decisiones elementos de juicio suministrados por la estrategia moderna. El antiguo
debate sobre la correcta relacion entre politica y estrategia -el poder y la fuerza- se resuelve en la sintesis
politico-estratégica, donde la politica fija los fines del esfuerzo nacional frente a un conflicto y la estrategia
aporta el modo de emplear las distintas fuerzas del pais -incluida la fuerza militar-, sin una relacién de
primacia irreductible entre ellas, sino mas bien haciendo variar la fuerza en la que se hace centro de

gravedad segun la evolucién del conflicto?’.

Por lo tanto, el entorno politico-estratégico es la convergencia de las decisiones en la conduccion
politica de alto nivel, con el fin de garantizar la estabilidad del sistema politico y de gobierno, asi como del

logro de los objetivos nacionales.

% QOrtiz, Julio César. Poder politico y orden social. Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, México, 1986, p. 174.

% Actualmente es la Presidente de Chile y ocupo el cargo de Ministro de la Defensa antes de ganar la eleccién presidencial.

2 Conferencia de la Ministra de Defensa Nacional, Michelle Bachelet Jeria, dictada en la Academia Nacional de Estudios Politicos y
Estratégicos (ANEPE) por el Subsecretario de Marina, Carlos Mackenney Urzla, el 2 de septiembre de 2004, en La agenda de defensa
en el &mbito politico-estratégico, consultado en http://www.anepe.cl/3_foro/discurso_mdn0209004.htm (abril 5 de 2005).
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1.2.4 Gobiernos subnacionales y locales

Para Maria de los Angeles Martinez, la region subnacional no constituye un nuevo nivel de
gobierno®; antes bien, la doctrina conviene en concebirlas como un nivel decisional adjetivo,
supraprovincial, constituido con el proposito primero de integrar equilibradamente el territorio nacional. La
conformacion regional busca hacer efectivo dos cuestiones en particular: la realizacion del principio federal
y la posibilidad de enfrentar satisfactoriamente, esto es, en condiciones ventajosas, los desafios, imperantes

en un mundo interdependiente de economias globalizadas®.

Enrique Cabrero y Rodolfo Garcia del Castillo, como analistas de las relaciones
intergubernamentales, sefialan que los gobiernos federales conducen a una intensa interaccion entre
diversas instancias de gobierno con vida e intereses propios. Sefialan que los gobiernos subnacionales
cuentan con un cierto margen de accion relativamente independiente, lo cual puede traducirse en tensiones
constantes de diferente intensidad y complejidad (conflictos). Por ello, es fundamental conocer las
condiciones de funcionamiento de las relaciones intergubernamentales, los efectos politico-administrativos
de su disefio y las consecuencias de sus eventuales modificaciones. Estas Gltimas siempre significan una
recomposicién en la cual se involucran elementos politicos y de reparto de poder, estructurales, de

funcionamiento y de competencias™®.

% No estoy de acuerdo que a los gobiernos subnacionales se les ubique como niveles de gobierno, sino més bien, como a4mbitos de
gobierno, en razén de que gozan de soberania interna al tener su propio gobierno, su propia legislacién y administran sus recursos
propios, sin embargo ceden parte de su soberania para constituir una federacion, como es el caso de México.

# Martinez Malaguefio, Marfa de los Angeles. Procesos de integracion regional subnacional, la regién centro de la Republica
Argentina. un estudio de caso. http://www.top.org.ar/Documentos/MARTINEZ%20MALAGUE%C3%910%20Maria%20-
%20Proces0s%20de%20intergracion%20regional.pdf (diciembre 14 de 2004).

% Cabrero Mendoza, Enrique y Garcia Del Castillo, Rodolfo. Relaciones intergubernamentales en México. Los nuevos escenarios y la
nueva agenda de estudios. www.iglom.iteso.mx (diciembre 14 de 2004).
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1.2.5 Amenazas y riesgos

Una amenaza® y un riesgo® son temas vitales que debe atender un gobierno; de acuerdo con Sun
Tzu, la guerra es un asunto de importancia vital para el Estado®, entendiendo a la guerra para efectos de
este ensayo, como los asuntos que son considerados como amenazas Yy riesgos a la seguridad nacional
mexicana; por ende la victoria es el principal objetivo de la guerra®, ni més ni menos. Hay cinco casos en
que la victoria es previsible®:
+ El que sabe cuando hay que combatir y cuando no, sera el vencedor: entendiendo como la efectiva
toma de decisiones en tiempo y forma.
¢ El que sabe como manejar un ejército importante y uno reducido, sera el vencedor: entendiendo como
la administracion eficaz de las agencias gubernamentales enfocadas a la seguridad nacional.
¢ El que sabe aquél cuyas tropas estén unidas en torno a un objetivo comun, serd el vencedor:
entendiendo la aplicacion efectiva de la formula C*I (comando, control, comunicaciones, computo e
inteligencia)®.
¢ El que es prudente y espera a un enemigo que no lo es, serd el vencedor: entendiendo como la
preparacion para enfrentar situaciones de emergencia.
¢ El que tenga generales competentes y los proteja de las injerencias del soberano, sera el vencedor:
entendiendo que el gobernante debe tener a los mejores estrategas y gestores de crisis en las agencias

gubernamentales de seguridad nacional, y que estas agencias sean auténomas en su administracion interior.

Es mejor atn cuando se gana la guerra sin combate, Sun Tzu afirma que los que son expertos en el
arte de la guerra someten al ejército enemigo sin combate®, esto es, conviene prevenir las amenazas y

riesgos que resolver los mismos a través de negociaciones, del uso de la fuerza y del poder del Estado.

Por otra parte, Jaime Garcia Covarrubias exhorta a no confundir los campos de accién de la
defensa y seguridad nacional, asi como evitar la confusion de las amenazas a la defensa y las amenazas a la
seguridad; le preocupa que muchos analistas piensen que la pobreza es una amenaza a la seguridad,
considera que si puede ser causa 0 motor de terrorismo 0 narcotrafico; sin embargo el SIDA mas que un

problema de seguridad o defensa, es un problema del sector salud*®.

® Para la Real Academia de la Lengua Espafiola, entre las diversas acepciones del término amenaza significa “Delito consistente en
intimidar a alguien con el anuncio de la provocacion de un mal grave para él o su familia.” (consultado en el sitio de la Real
Academia de la Lengua Espafiola en www.rae.es (mayo 3 de 2007).

® Entre las diversas acepciones del término riesgo significa para la Real Academia de la Lengua Espafiola, “Contingencia o
proximidad de un dafio” (consultado en el sitio de la Real Academia de la Lengua Espafiola en www.rae.es (mayo 3 de 2007).

% Tzu, Sun. El arte de la guerra. Colofén, México, 1997, capitulo I, versiculo 1.

* [dem, capitulo Il, versiculo 3.

% [dem, capitulo 111, versiculos 24 al 29.

% Esta formula es utilizada en estrategias militares, principalmente para garantizar la toma de decisiones y la ejecucién de las mismas,
con base en la inteligencia.

37 Tzu, op. cit., capitulo 11, versiculo 10.

% Garcfa Covarrubias, Jaime. Transformacién de la defensa: el caso de EE.UU. y su aplicacion en Latinoamérica. En Military
Review, marzo-abril de 2005, pp. 23-30.
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Reitera por lo tanto, que el instrumento a emplear para enfrentar un problema definira si la
amenaza es propia del sector Defensa o es un problema atribuible a otro sector; agrega ademas que habra
amenazas que tienen tan nitidamente una determinada naturaleza que exige que sea un instrumento muy
preciso el que la resuelva. Por ese motivo, Garcia Covarrubias propone ante tales confusiones la “vision
instrumental de la defensa”, en donde plantea que la seguridad nacional es un efecto de la defensa, sefiala
que se confunde a la seguridad publica como efecto de la seguridad nacional; la defensa, la seguridad
nacional y la seguridad publica son instrumentos del Estado para resolver sus problemas dada la magnitud

y calidad de la amenaza para resolverlo®.

Por ello, hace hincapié que las fuerzas armadas (como instrumentos de la defensa) tienen una
naturaleza (fueron creadas para cumplir una misién) se les ha dotado de capacidades (para ser eficaces y
eficientes en el cumplimiento de la misién) y tiene un marco constitucional que las ordena. Lo légico,
sefiala Garcia, es emplearlas dentro de esos candnes. A su vez, el propio Estado tendra que desarrollar las

capacidades especificas para resolver los diferentes tipos de problemas o amenazas (ver grafica 1).

Gréfica 1. Vision instrumental de la defensa®

Naturaleza

Fuerzas

Marco constitucional Capacidades

Sefiala ademas Garcia Covarrubias que en el escenario estratégico actual, los sectores de defensa
tendran que cumplir con cuatro misiones principales:
+ Resolver las amenazas tradicionales o eventual ataque militar.
¢ Resolver las llamadas nuevas amenazas.
& Cumplir con los compromisos estratégicos del pais, en este caso las operaciones de mantenimiento de
paz y otros*.
¢ Cumplir un papel en el desarrollo nacional, de acuerdo al rol subsidiario del Estado si la politica es de

mercado.

% Se recomienda la lectura del ensayo de Jaime Garcia Covarrubias en Military Review, marzo-abril de 2005, pp. 23-30, o bien en el
sitio www.leavenworth.army.mil/milrev/spanish/index.htm.

“ jdem, p. 25.

“ para el caso especifico de México, el Ejército ni la Armada no participan en operaciones de mantenimiento de paz.
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Adicionalmente Garcia menciona una quinta misiéon, las funciones de seguridad publica cuando la
policia depende del sector Defensa, aclarando que cada pais priorizara estas misiones de acuerdo a su

particular situacion®?,

Por todo lo anterior, considero que las amenazas se presentan cuando una situacion es critica, por
ejemplo, la vispera de una guerra, un enfrentamiento civil o la inestabilidad politica y econémica de un

pais; y, los riesgos son asuntos latentes de conflicto.

1.2.6 Seguridad nacional

En el concepto seguridad cabe una gran variedad de interpretaciones que va desde la seguridad
nacional, internacional y colectiva; seguridad alimentaria, medioambiental o econémica; seguridad
ciudadana, personal y humana; entre otros. Este concepto de entrada es ambiguo, permitiendo interpretarla

desde cualquier punto de vista.

El General de Divisién DEm* Gerardo Clemente Ricardo Vega Garcia*, sefiala que la seguridad
nacional de un pais esta influida por factores constantes y otros variables, los cuales se modifican o acoplan
segun el caso. Deduce entonces, de lo cambiante de la seguridad nacional, que la velocidad con la cual un
Estado modifique doctrinas o principios, dependerd substancialmente de los factores a los cuales es
necesario tener en cuenta. Destaca que el concepto de seguridad nacional, tiene las siguientes premisas™:
¢ No es homogénea o similar para todos los Estados o paises.

+ Estotalmente dinamica, se modifica conforme un Estado alcanza grados superiores de desarrollo.
¢ Es una condicidn bajo la cual un pais pretende obtener los objetivos nacionales.

|46

¢ El nivel de seguridad nacional de un Estado, depende del nivel de poder nacional™ que pueda

manifestar o expresar.

En esta época globalizada en que vivimos, se abre un nuevo marco de conflictividad: estamos ante
una nueva tipologia de los conflictos, con cambios relevantes en sus causas y caracteristicas, en razon de
que el enfoque y la doctrina de seguridad y defensa ya no son de vision Estado—céntrica sino ciudadano—
centrica; ello no significa que el Estado deja de existir, al contrario, la seguridad del Estado se debe

proteger integralmente aunado a la seguridad de los ciudadanos desde el punto de vista de la seguridad

2 Recomiendo ampliamente la lectura del ensayo La naturaleza de un instrumento militar atipico: las fuerzas armadas mexicanas,
que Marcos Pablo Moloeznik Gruer desarrollé con base al modelo teérico-metodol6gico que plantea Garcia Covarrubias, en Revista
de Fuerzas Armadas y Sociedad, FLACSO-Chile, Afio 19, N° 1, enero-junio 2005, pp. 169-212; también puede consultarse en
http://www.fasoc.cl/php/fasoc.php?seccion=articulo&id_articulo=521.

“3 Diplomado de Estado Mayor.

4 Fue Secretario de la Defensa Nacional en México, durante la administracion del ex presidente Vicente Fox Quesada, de 2000 a
2006.

% Vega Garcia, Gerardo Clemente Ricardo, General de Divisién DEM. Seguridad nacional —concepto, organizacién y método—,
Secretaria de la Defensa Nacional, México, 2000.

“® El poder nacional esté integrado por los componentes politico, econémico, cientifico-tecnoldgico, social y militar.
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humana (seguridad econdémica, alimentaria, en la salud, personal, comunitaria, ambiental y politica).

Las nuevas amenazas pueden representar un potencial para la desestabilizacién, no solamente de
una nacion en el futuro, sino de una regién y hasta del continente mismo, considerando los nuevos actores

y escenarios mundiales como continentales (ver cuadros 1, 2 y 3).

Cuadro 1. Amenazas a la seguridad nacional mexicana

Amenazas a la seguridad nacional mexicana (PND, CISEN y Ley de seguridad nacional)

Narcotrafico

Grupos subversivos y organizaciones afines

Crimen organizado

Obstaculo o blogueo de operaciones militares o navales contra la delincuencia organizada

Inseguridad publica

El crimen

Corrupcion

PN O N

Terrorismo internacional

9 Proliferacion armamentista

10. Trafico ilegal de materiales nucleares, de armas quimicas, biol6gicas y convencionales de destruccién masiva

11. Ingobernabilidad

12. Estabilidad econémica

13. Pobrezay desigualdad social

14. Inestabilidad regional

15. Demografia

16. Energia
17. Ecologia
18. Salud

19. Desarrollo equilibrado

20. Alimentacion

21. Educacién

22. Recursos naturales

23. Lavulnerabilidad de la poblacién frente a los desastres naturales

24, Destruccion ambiental

25. Financiamiento de acciones y organizaciones terroristas

26. Tréafico de personas

27. Espionaje

28. Sabotaje

29. Rebelién
30. Traicion a la patria
31. Genocidio

32. Interferencia extranjera en los asuntos nacionales

33.  Quebranto de la unidad de las partes integrantes de la Federacién

34. Actos en contra de la seguridad de la aviacion

35. Atentados en contra del personal diplomético

36. Actos ilicitos en contra de la navegacion maritima

37. Obstaculo o bloqueo de actividades de inteligencia o contrainteligencia

38. Destruccién o inhabilitacion de la infraestructura de caracter estratégico o indispensable para la provision de bienes o servicios
publicos

Fuente: elaboracién propia con datos de la Ley de seguridad nacional, Plan nacional de desarrollo 2000-2006 y del sitio del CISEN
www.cisen.gob.mx.

Cuadro 2. Amenazas a la seguridad hemisférica

Amenazas a la seguridad hemisférica (OEA)

Narcotrafico

Delincuencia organizada transnacional

Corrupcién

Terrorismo

Trafico ilicito de armas.

Armas de destruccion en masa

Pobreza extrema y la marginacion social

PN G|

Desastres naturales y los de origen humano
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Amenazas a la seguridad hemisférica (OEA)

9

Deterioro del medio ambiente

10.

Accidente o incidente durante el transporte maritimo de materiales potencialmente peligrosos

11.

Lavado de dinero

12.

El VIH/SIDA y otros riesgos a la salud

13.

Trata de personas

14.

Ataques a la seguridad cibernética

Fuente: elaboracion propia con datos de la Declaracién de seguridad de las Américas, aprobado el 28 de octubre de 2003 en México,

DF.

Cuadro 3. Amenazas a la seguridad mundial

Amenazas a la seguridad mundial (oONU)

Conflictos internos

Delincuencia organizada transnacional

Terrorismo

Armas nucleares, radioldgicas, quimicas y biolégicas

Amenazas econémicas

SIS Pl I N

Amenazas sociales

7.

Conflictos entre Estados

Fuente: elaboracién propia con datos del Informe de la Asamblea General de la Organizacion de las Naciones Unidas A/59/565,
fechado en diciembre 2 de 2004.

En el nuevo escenario mundial, los préximos conflictos bélicos o civiles que se puedan presentar

en el continente americano, ya no seran de tipo estatal (conflicto entre Estados), sino que estan en las

nuevas amenazas; por tal motivo, se deben tomar las medidas necesarias para implantar sistemas de alertas

tempranas para prevenir conflictos, para que en el momento en que surgan, las autoridades competentes en

la materia tomen las decisiones adecuadas, con vision de futuro, para resolverlas y no aplazarlas en un

mediano plazo.

En el capitulo siguiente, haré referencia amenazas a la seguridad mundial, hemisférica y nacional.
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CAPITULO 2. AMENAZAS A LA SEGURIDAD MUNDIAL, HEMISFERICA Y NACIONAL

En este capitulo examino la gran variedad de amenazas consideradas como de seguridad mundial,
hemisférica y de seguridad nacional mexicana, los cuales surgieron a raiz de la aparicion de las dos

corrientes de la seguridad: la ampliacionista y la critica, como contraposicion a la seguridad tradicional.

2.1 Desde el punto de vista de la seguridad mundial

Recientemente, el primero de diciembre de 2004, el Grupo de Alto Nivel sobre las Amenazas, los
Desafios, y el Cambio de la Secretaria General de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), entregd
el informe Un mundo mas seguro: la responsabilidad que compartimos, documento realizado por un grupo
multidisciplinario y multinacional integrado por 16 expertos que analizaron y plantean alternativas de
solucion para el redisefio institucional de la maxima organizacion mundial, para que esté en condiciones de

enfrentar los nuevos retos y desafios mundiales del siglo xxI.

En ese documento se plantea que la seguridad colectiva y el desafio de la prevencion, cualquier
suceso 0 proceso que cause muertes en gran escala o una reduccién masiva en las oportunidades de vida y
que socave el papel del Estado como unidad basica del sistema internacional, es una amenaza que debe

preocupar al mundo (ver cuadro 4): *'.

Cuadro 4. Amenazas a la seguridad mundial

Amenazas a la seguridad mundial (ONU)

Conflictos internos

Delincuencia organizada transnacional

Terrorismo

Armas nucleares, radioldgicas, quimicas y biolégicas

Amenazas econémicas

@O~ wWINE

Amenazas sociales

7.  Conflictos entre Estados

Fuente: elaboracién propia con datos del Informe de la Asamblea General de la Organizacion de las Naciones Unidas A/59/565,
fechado en diciembre 2 de 2004.

2.2 Desde el punto de vista de la seguridad hemisférica

La Organizacion de Estados Americanos (OEA) promovi6 la celebracion de la Conferencia
Especial sobre Seguridad Hemisférica, el cual se celebro los dias 27 y 28 de octubre de 2003, en la ciudad
de México DF; llegando entre otros acuerdos, a definir las amenazas a la seguridad de las naciones del

continente americano, los cuales se aprecian en el cuadro 5.

4" Organizacion de las Naciones Unidas. Informe de la Asamblea General A/59/565, Un mundo méas seguro: la responsabilidad que
compartimos, 2 de diciembre de 2004, New York, USA.
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Cuadro 5. Amenazas a la seguridad hemisférica

Amenazas a la seguridad hemisférica (OEA)

Narcotrafico

Delincuencia organizada transnacional

Corrupcion

Terrorismo

Trafico ilicito de armas.

Armas de destruccion en masa

Pobreza extrema y la marginacion social

PN W IN

Desastres naturales y los de origen humano

9 Deterioro del medio ambiente

10. Accidente o incidente durante el transporte maritimo de materiales potencialmente peligrosos

11. Lavado de dinero

12. El VIH/SIDA y otros riesgos a la salud

13. Trata de personas

14. Ataques a la seguridad cibernética

Fuente: elaboracion propia con datos de la Declaracion de seguridad de las Américas, aprobado el 28 de octubre de 2003 en México,
DF.

Las amenazas descritas, para la OEA representan un potencial para la desestabilizacién, no
solamente de una nacion en el futuro, sino de una region y hasta del continente mismo, considerando los

nuevos actores y escenarios mundiales como continentales.

En el debate conceptual acerca de la seguridad hemisférica, los representantes de Argentina, Chile
y Estados Unidos han propuesto ante la OEA, la creacion de centros de prevencion y gestion de conflictos™®
para que las naciones de América, estén en posibilidades de enfrentar en tiempo y forma, los conflictos que

se encuentran en marcha y los que estén por presentarse®.

2.3 Desde el punto de vista de la seguridad nacional mexicana

Lamentablemente México no tiene un criterio homologado de las amenazas que pueden afectar al
pais, como ya lo comenté en apartados anteriores; estan identificados y definidos, pero no estan

homologados ni se establecen prioridades ni jerarquias de esas amenazas.

De las tres posiciones oficiales sobre el tema: Ley de seguridad nacional, Plan Nacional de
Desarrollo 2000-2006 y del CISEN, ninguna coincide, si se suman las amenazas sefialas, el resultado son 38

amenazas (ver cuadro 6).

8 Organizacion de los Estados Americanos. Declaracion de seguridad de las Américas, aprobado el 28 de octubre de 2003 en
México, DF.

4 De acuerdo con los acuerdos tomados por la Comisién de Seguridad Hemisférica de la OEA, en las reuniones celebradas del 20 y 21
de abril de 1999, se acordé que “La prevencién y resolucion de conflictos deberd incluir las siguientes actividades: (1) la resolucién
pacifica de controversias fronterizas y territoriales entre estados; (2) la prevencion de acumulaciones desestabilizadoras de armas
convencionales y la proliferacion de armas de destruccion en masa; (3) la prevencion de la propagacion de armas de fuego ilicitas; (4)
el establecimiento de mecanismos de alerta avanzada y de resolucién de conflictos, tales como un centro para la prevencion de
conflictos y el manejo de crisis; (5) la continuacion de las Medidas de Fomento de la Confianza y de la Seguridad (MFcCS) establecidas
en el Plan de Accion de la Cumbre de Santiago y en las Declaraciones de Santiago y San Salvador, incluida la transparencia en las
adquisiciones y presupuestos militares.”, véase documento CP/CSH/SA. 68/99 del 29 julio 1999.
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Cuadro 6. Amenazas a la seguridad nacional mexicana

Amenazas a la seguridad nacional mexicana (PND, CISEN y Ley de seguridad nacional)

Narcotrafico

Grupos subversivos y organizaciones afines

Crimen organizado

Obstaculo o blogueo de operaciones militares o navales contra la delincuencia organizada

Inseguridad publica

El crimen

Corrupcion

PN W IN

Terrorismo internacional

9 Proliferacion armamentista

10. Trafico ilegal de materiales nucleares, de armas guimicas, biol6gicas y convencionales de destruccion masiva

11. Ingobernabilidad.

12. Estabilidad econémica

13. Pobrezay desigualdad social

14. Inestabilidad regional

15. Demografia

16. Energia
17. Ecologia
18. Salud

19. Desarrollo equilibrado

20. Alimentacién

21. Educacién

22. Recursos naturales

23. Lavulnerabilidad de la poblacion frente a los desastres naturales

24, Destruccién ambiental

25. Financiamiento de acciones y organizaciones terroristas

26. Tréfico de personas

27. Espionaje

28. Sabotaje

29. Rebelion
30. Traicion a la patria
31. Genocidio

32. Interferencia extranjera en los asuntos nacionales

33.  Quebranto de la unidad de las partes integrantes de la Federacion

34. Actos en contra de la seguridad de la aviacion

35. Atentados en contra del personal diplomatico

36. Actos ilicitos en contra de la navegacién maritima

37. Obstaculo o blogueo de actividades de inteligencia o contrainteligencia

38. Destruccion o inhabilitacién de la infraestructura de carécter estratégico o indispensable para la provision de bienes o
servicios publicos

Fuente: elaboracién propia con datos de la Ley de seguridad nacional, Plan nacional de desarrollo 2000-2006 y del sitio del CISEN
WWW.Cisen.gob.mx;

Al no haber una homologacion de criterios para identificar y priorizar las amenazas que incidan en
la seguridad nacional mexicana, puede que muchos gobernantes subnacionales y locales, crean que es algo
demasiado grande como para preocuparse en atenderlo; sin embargo, son los gobiernos subnacionales y
locales, los que pueden aportar, en gran medida, a frenar o aligerar riesgos y amenazas que puedan afectar
la estabilidad politica e institucional del pais, ya que si se toman en tiempo y forma las decisiones y se
implantan politicas publicas adecuadas para ello, este tipo de problemaéticas se iran minimizando al grado

de garantizar la seguridad que las instituciones del Estado, requieren para subsistir™.

% Como ejemplo se puede citar, que cuando la autoridad municipal, estatal o nacional no atiende en tiempo y forma sus demandas
(aunque éstas no tengan viabilidad para atenderlas, se le debe dar una respuesta satisfactoria), los demandantes al ver que no son
atendidos, su molestia puede acrecentarse a tal grado que pueden convertirse en grupos subversivos. Ya se han presentado casos de
este tipo, tales como los macheteros de Atenco, los profesores disidentes de Oaxaca, los mineros de Lazaro Cardenas, Michoacan,
entre otros.
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Es por lo tanto, conveniente que ante un contexto de recursos publicos limitados para enfrentar las

amenazas, Y aun mas si México contempla 38 amenazas, entonces es imprescindible el reto de

jerarquizarlas para ser mas efectivos y eficientes en la lucha por preservar la seguridad del pais.

Como ya lo destaqué anteriormente, para la seguridad nacional mexicana se tienen identificadas

38 amenazas, algo increible, ya que la OEA identifica 14 amenazas a la seguridad hemisférica y la oNU

identifica siete amenazas a la seguridad mundial (ver cuadro 7).

Cuadro 7. Coincidencias y diferencias de amenazas a la seguridad nacional, hemisférica y mundial

Amenazas a la seguridad nacional
mexicana (PND, CISEN Y Ley de
seguridad nacional)

Amenazas a la seguridad hemisférica
(OEA)

Amenazas a la seguridad mundial
(oNv)

Narcotrafico

Narcotrafico

Grupos subversivos 'y organizaciones
afines

Conflictos internos

¢  Crimen organizado

¢  Obstaculo o bloqueo de operaciones
militares o navales contra la delincuencia
organizada

Delincuencia organizada transnacional

Delincuencia organizada transnacional

¢ Inseguridad publica
¢ Elcrimen

Corrupcion

Corrupcién

Terrorismo internacional

Terrorismo

Terrorismo

&  Proliferaciéon armamentista

¢ Trafico ilegal de  materiales
nucleares, de armas quimicas, bioldgicas y
convencionales de destruccion masiva

¢  Tréfico ilicito de armas.
¢ Armas de destruccién en masa

Armas nucleares, radiolégicas, quimicas y

bioldgicas

Ingobernabilidad.

Estabilidad econémica

Amenazas econémicas

Pobreza y desigualdad social

Pobreza extrema y la marginacién social

Amenazas sociales

Inestabilidad regional

Demografia

Conflictos entre Estados

Energia

Ecologia

Salud

Desarrollo equilibrado

Alimentacion

Educacion

¢ Recursos naturales

¢ Lavulnerabilidad de la poblacién
frente a los desastres naturales

¢  Destruccién ambiental

¢  Desastres naturales y los de origen
humano

¢ Deterioro del medio ambiente

¢ Accidente o incidente durante el
transporte maritimo de materiales
potencialmente peligrosos

Financiamiento de
organizaciones terroristas

acciones y

Lavado de dinero

El VIH/SIDA y otros riesgos a la salud

Tréfico de personas

Trata de personas

Ataques a la seguridad cibernética

Espionaje

Sabotaje

Rebelién

Traicién a la patria

Genocidio

Interferencia extranjera en los asuntos
nacionales

Quebranto de la unidad de las partes
integrantes de la Federacién
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Amenazas a la seguridad nacional Amenazas a la seguridad hemisférica Amenazas a la seguridad mundial
mexicana (PND, CISEN y Ley de (OEA) (oNv)
seguridad nacional)

Actos en contra de la seguridad de la

aviacion

Atentados en contra del personal
diplomético

Actos ilicitos en contra de la navegacion
maritima

Obstaculo o bloqueo de actividades de
inteligencia o contrainteligencia

Destruccion o inhabilitacion de la
infraestructura de caracter estratégico o
indispensable para la provision de bienes
0 servicios publicos

Fuente: elaboracién propia con datos de la Ley de seguridad nacional, Plan nacional de desarrollo 2000-2006 y del sitio del CISEN
www.cisen.gob.mx; de la Declaracién de seguridad de las Américas, aprobado el 28 de octubre de 2003 en México, DF; asi como el
Informe de la Asamblea General de la Organizacion de las Naciones Unidas A/59/565, fechado en diciembre 2 de 2004.

De lo anterior se advierte, que con las nuevas conceptualizaciones de la seguridad (ampliacionista
y critica) surgen cantidad de asuntos que podrian ser consideradas como amenazas a la seguridad de un
pais, del continente o del mundo, que van desde la pobreza extrema hasta la proliferacién de armas de
destruccién masiva; en suma se identifican 64 amenazas en total, y si se homologan los asuntos se llegan a
identificar 35 amenazas; los que a mi juicio son demasiadas amenazas, simplemente para darles
seguimiento, implicaria destinar gran cantidad de recursos humanos, materiales y financieros, los cuales se
podrian derrochar sino se priorizan y definen realmente que son las verdaderas amenazas y cuales podrian

ser riesgos, o bien simplemente asuntos latentes.

Por tal motivo, se deben tomar las medidas necesarias para implantar centros de prevencion y
gestion de conflictos 6 sistemas de alertas tempranas para prevenir conflictos, para que en el momento de
que surjan, las autoridades competentes en la materia en los &mbitos federal, local y municipal, tomen las

decisiones adecuadas, con vision de futuro, para resolverlas y no aplazarlas en un mediano plazo.

Los gobiernos locales y subnacionales pueden combatir las amenazas locales, de esa manera
pueden contribuir a que se disminuya o elimine las amenazas a la seguridad nacional; para lograr combatir
y prevenir esas amenazas debe prevalecer una estrecha colaboracidn entre los diversos ambitos de gobierno

(federal, estatal y municipal) dentro de un entorno glocal.

La capacidad de gobernar también estd dada en la medida de que un gobernante, tome las
decisiones correctas (aunque sean dolorosas en el corto plazo) pero que sean las mas viables para resolver

conflictos al menor costo posible®, ya sean de carécter politico, econémico o social.

*! Toda decision tiene un costo, por lo que es conveniente realizar una evaluacion ex ante y ex post del impacto que pueda tener, una
vez que sea ejecutada.
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http://www.cisen.gob.mx/

CAPITULO 3. PREVENCION Y GESTION DE CONFLICTOS Y CRISIS

De acuerdo con Yehezkel Dror, el futuro es siempre una cambiante mezcla de necesidad,
contingencia, azar y eleccion; la retroalimentacion interactiva entre factores dinamicos tales como, la
demografia, la tecnologia, los valores, entre otros, aumenta las incertidumbres inherentes a cada uno de
ellos y, por lo tanto, las tendencias generales y globales. A pesar de la incertidumbre, hay tendencias
subyacentes que permiten, por lo menos, intentar conjeturas fundamentadas sobre evidentes situaciones
dificiles y oportunidades, en el supuesto de que se hagan con muchas reservas y en términos de

discontinuidades, alineamientos y alternativas®?.

Las dificultades de la toma de decisiones estan representadas por la complejidad de las
alternativas de decision, la capacidad que tiene un decisor de procesar informacion limitada, es un factor de
exigencia ya cuando se consideran las implicaciones de un solo curso de accién, pero en muchas decisiones
se deben visualizar y comparar las mismas. Ademas, hay factores desconocidos que se inmiscuyen en la
situacion problematica; rara vez se conoce con certeza el resultado. La mayoria de las veces, el resultado
depende de las reacciones de otras personas que quizas, ni siquiera saben qué van a hacer. No es de
sorprender entonces que a veces los decisores pospongan la eleccion el mayor tiempo posible y que luego

decidan, sin intentar considerar todas las implicaciones de su decisién®:.

Reitero nuevamente que la capacidad de gobernar también esta dada en la forma en que el
gobernante enfrente las crisis, basado en la toma de decisiones en situaciones de incertidumbre,
principalmente cuando se presentan situaciones dificiles, como los desastres a gran escala (sismos,
explosiones), la caida de las instituciones politicas y sociales (golpes de estado, revoluciones) hasta la

pérdida de los servicios esenciales para la supervivencia humana e institucional.
5.1 Disefio y operacionalidad del sistema
Existen factores que impiden o dificultan la deteccion oportuna de éareas de oportunidad y de

factores de riesgo local, subnacional, nacional o internacional, que pueden afectar la estabilidad social,

econdmica y politica, y potencialmente la gobernabilidad, gobernanza y gobernacion.

52 Dror, op. cit. pp. 83y 84.

%% En Jalisco a futuro, un estudio prospectivo sobre el desarrollo de Jalisco con vision a 2025, que realizé la Universidad de
Guadalajara a través de su Centro de Estudios Estratégicos para el Desarrollo, sefiala en uno de sus apartados que “... crear una
imagen asequible del porvenir no es tarea facil ni se puede lograr sélo a través de un ejercicio de gabinete académico. Tampoco es
sinénimo de adivinacién o simple proyeccién estadistica de las tendencias actuales. Mucho menos debe concebirse como una
coleccion de buenos deseos. El futuro es una consecuencia de las interacciones entre las decisiones, tomadas o no, de los actores
estratégicos de una sociedad, y las influencias y condicionamientos del entorno y la estructura de la misma.” (Universidad de
Guadalajara. Jalisco a futuro. Construyendo el porvenir 1999-2025. México, 1999, p. 6).
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Entre estos factores se identifican los siguientes®*:

¢ Lo cotidiano: la agenda de gestion del gobierno esta integrada, entre otros elementos, por eventos que
se repiten afio con afio, cuya atencion se hace cotidiana. Por este hecho se pierde la oportunidad de revisar
colegiadamente las implicaciones institucionales, su correlacién con otros hechos del entorno, las
necesidades de coordinacion con otras areas y ambitos de gobierno, los posibles escenarios y las formas de
desactivar los posibles conflictos y crisis.

¢ La estructura y funcionamiento del gobierno: a pesar de que ha habido esfuerzos por propiciar la
intersectorialidad y las relaciones intergubernamentales e interinstitucionales, las dependencias de los tres
ambitos de gobierno, realizan la mayor parte de su trabajo atendiendo a una l6gica sectorial, por tanto, la
gestion y la mayoria de los resultados se dan en ese mismo sentido. Esto tiene como consecuencias, que las
dependencias desconozcan las acciones, programas y proyectos de otras areas que podrian ser
complementarios, y que existan problemas o areas de oportunidad que nadie esta atendiendo.

¢ La cultura de los supuestos: suponer se ha convertido en una practica en los tres ambitos de gobierno.
Este elemento cultural se ha filtrado hasta el ambito de la informacién que llega o deberia llegar a los
gobernantes. En la préctica, se da por hecho que el gobernante conoce un tema y sus implicaciones, sin que

necesariamente esto suceda en realidad.

Por tal motivo, es recomendable prevenir cualquier problema (conflictos, crisis 0 amenazas) que
se le puedan presentar a los gobernantes; en caso de que se presentaran, un equipo de analistas o gestores
de crisis deberan estar preparados para proporcionar datos Utiles a los gobernantes para que los analicen y
tomen las decisiones estratégicas para resolver los problemas en tiempo y forma, preferentemente con

vision a largo plazo.

Para ello, propongo un modelo conceptual estratégico para atender problemas con anticipacién, o

bien, para gestionar un conflicto o crisis en marcha, tal como se puede apreciar en la grafica 2.

% Estos factores se viven cotidianamente en el ejercicio del servicio publico en cualquier &mbito de gobierno.
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Gréfica 2. Modelo conceptual estratégico para la prevencion y gestion de conflictos y crisis

Modelo conceptual estratégico para la prevencion y gestion
de conflictos y crisis

Problemas
» Conflictos
» Crisis
Soluciones
~ Amenazas preventivas
> X
Ambito v
Recursos decisiones
i . > Z
> Inteligencia » Federal
> Contrainteligencia » Estatal Gesti6n de
» Municipal conflictos y crisis
» X
Medios >Y
» Sistema de Prevencion y [ > Z
Gestion de Conflictos y Crisis

Fuente: elaboracion propia.

Al presentarse un problema (conflicto, crisis 0 amenazas), un equipo de analistas o gestores de
crisis deberan utilizar diversos recursos para analizar el problema en cuestién, a través de procesos y
procedimientos de inteligencia y contrainteligencia para contar con datos Utiles para comprender el

problema.

La informacion obtenida debera ser sometida a un sistema de prevencién y gestion conflictos y
crisis (ver grafica 3), con el propoésito de validar los datos obtenidos para contar con informacion til para
la toma de decisiones de alto nivel en cualquier de los tres ambitos de gobierno (ver grafica 4), para ser

aplicadas en soluciones preventivas, o bien segln el caso, la gestién del conflicto o crisis.

Por lo anterior, propongo que los gobernantes de la federacidn, estados y municipios, consideren
las siguientes propuestas:
¢  Enfrenten en tiempo y forma, las amenazas que puedan afectar la gobernacion y estabilidad nacional,
estatal y municipal.
¢ Tomen las decisiones en conjunto con su gabinete, para disefiar e implantar las politicas publicas
necesarias, para prevenir futuras crisis politicas, econémicas y sociales.
. Monitorear y evaluar el impacto en la ejecucidn de las politicas publicas y la gestion gubernamental,
en la poblacién mexicana.
. Implantar un Sistema de Prevencién y Gestion de Conflictos y Crisis Politico—estratégicos, en el

&mbito de sus competencias®®.

% Al respecto, cabe mencionar que Yehezkel Dror propuso en 1988 para México, la creacién de un centro para la administracion de la
crisis, en su obra Enfrentando el futuro sefiala que “En México al igual que en otros paises, se pueden esperar crisis, ya sea en la
forma de desastres naturales como el gran terremoto, de crisis econdmicas, crisis de seguridad como la relacionada con la droga, y

23



La propuesta de crear el Sistema lo sustento por las siguientes razones:
+ Para que en la estructura organizacional de los gobiernos federal, estatal y municipal cuenten con
mecanismos semejantes que conjugue todos los elementos de informacidn disponibles, que permita
analizar los factores de riesgo, genere propuestas y facilite la toma de decisiones.
« EI sistema puede facilitar la deteccién temprana de riesgos y oportunidades, para contribuir a la
seguridad nacional mexicana.
+ Porque a través del sistema se puede realizar un seguimiento puntual y proactivo de los asuntos

sefialados por el gobernante para garantizar su cumplimiento.

El sistema citado se basa en el modelo conceptual que se puede apreciar en la grafica 3.

Gréfica 3. Modelo conceptual del Sistema de Prevencion y Gestién de Conflictos y Crisis Politico—estratégicos.

Solicitud del gobernante

Generacion de
propuesta y
respaldo de

informacion

Recopilacion de
informacion

Analisis

Situacion critica

genda del sistema

ey —

Evaluacion de

Result: Instrumentacion .
esultado strumentacio A

T B
Evaluacion

Presentacion en
sala de situacion

Retroalimentacion

Fuente: elaboracion propia.

A este sistema que propongo, lo defino como el conjunto de fuentes y datos de informacion
estratégica y de interés gubernamental, sometidos al andlisis y evaluacion de escenarios, para determinar
el nivel o grado de amenaza a la estabilidad institucional y nacional, cuya interaccién genera elementos

para la toma de decisiones de Alto Nivel®®.

Recomiendo que para su operacionalizacion se lleve a cabo en los tres ambitos de gobierno, bajo

los siguientes procedimientos de colaboracidn (ver grafica 4):

otras. La calidad de las decisiones tomadas bajo tales condiciones de crisis es muy importante, porque tienen un efecto significativo
para el futuro. Por lo tanto recomiendo establecer un centro para la administracién de la crisis en la oficina presidencial, o elevar su
calidad, si acaso desde mi Ultima visita a la oficina presidencial se establecié alguno. Esta es una cuestién para los expertos en
administracién de la crisis que constantemente deben disefiar el centro y realizar ejercicios, en cercana cooperacién con las unidades
de analisis de cursos de accion politica y de inteligencia.”, (Dror, Yehezkel. Enfrentando el futuro. Fondo de Cultura Econdmica,
Meéxico, 1993, p. 20).

% El subrayado es mio, para resaltar mi definicion.
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+ Relaciones intergubernamentales: entre la federacion, las 32 entidades federativas y en las diez zonas
metropolitanas del pais®’.

+ Relaciones interinstitucionales: entre las dependencias de defensa nacional y de seguridad nacional y
publica del Ejecutivo Federal, las dependencias de seguridad publica de los 32 ejecutivos estatales y las

dependencias de seguridad publica municipal de las diez zonas metropolitanas del pais.

Desde el punto de vista operativo, recomiendo lo siguiente (ver grafica 4):

¢ Coordinacion politico-estratégica (nivel 1): todas estas relaciones deberan ser coordinadas por el
Consejo de Seguridad Nacional que instrumentard y coordinara los trabajos en el &mbito federal, el cual
debera crear un grupo especializado de expertos o asesores en gestion de crisis y analistas de informacién
(basica, coyuntural, estratégica y clasificada), especializados en inteligencia y contrainteligencia politica,
econdmica, de movimientos sociales y militar.

+ Coordinacion federal (nivel 2): las dependencias competentes en materia de defensa nacional, asi
como los de seguridad nacional y publica, conformaran un centro especializado de alerta temprana de
conflictos y crisis, integrado por analistas y expertos en desactivar conflictos y gestion de crisis.

+ Coordinacion estatal (nivel 3): Los gobiernos subnacionales y locales deberdn crear ademas, centros o
unidades de prevencién y gestién de crisis, integrados por un grupo de analistas en informacion bésica y

coyuntural; asi como la conformacién de un grupo de negociadores y disefiadores de politicas pablicas.

Gréfica 4. Modelo de relaciones intergubernamentales e interinstitucionales del sistema

Relaciones intergubernamentales e interinstitucionales

Sistema de Pr i6n y Gestion de Confli y Crisis Politicos—estratégicos I

Presidencia de la Republica
Estado Mayor
"""""""""""" Presidencial
Cuerpo de Fuerzas
de Apoyo Federal [§°7/7 77777777
Secci6n Il

Secretaria de Secretaria de la Secretaria de Secretaria de Procuraduria
Gobernacion Defensa Nacional Marina Seguridad General de la
Publica Republica

| CISEN . | Estado Mayor . Estado Mayor I Policia Federal Unidad
Preventiva Especializada

en
Nivel 2 Delincuencia
Organizada

Nivel 3 Gobiernos subnacionales y locales (metropolitanos)

Fuente: elaboracion propia.

* Las zonas metropolitanas en México en que podria aplicarse esta propuesta son: México DF, Guadalajara, Monterrey, Puebla,
Toluca, Tijuana, Leén, Ciudad Juérez y Torreon.
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seguridad naciona

Esta propuesta puede ser aplicada con base en los articulos 25 primer parrafo y 65 de la Ley de

I8, los cuales permiten que el gobierno federal pueda celebrar convenios de

colaboracion con los gobiernos estatales y municipales, tal como a la letra dice:

Articulo 25.- En los términos y &mbitos de competencia que para las instancias prevé el Titulo Sexto de la presente Ley, el
Secretario Ejecutivo del Consejo™ celebrara convenios de colaboracién generales y especificos para coordinar las acciones
en materia de Seguridad Nacional con autoridades estatales y municipales y otras entidades de la Administracién Publica

Federal.

Articulo 65.- La cooperacion de los poderes y 6rganos de gobierno de las entidades federativas en la funcién de garantizar
la Seguridad Nacional se establecera para:

I. Aportar cualquier informacion del orden local a la Red;

11. Colaborar con las autoridades federales previstas en esta Ley, a fin de lograr una coordinacion efectiva y oportuna de
politicas, acciones y programas;

I11. Celebrar convenios de colaboracion generales y especificos que deriven de la presente Ley, y

1V. Promover la participacion de los Municipios en las politicas, acciones y programas.

Por tal motivo, la propuesta puede tener viabilidad técnica y juridica para ser aplicado en el pais.

Por lo tanto, se puede evitar que algunos grupos sociales tengan que estar tomando calles,

edificios, carreteras, entre otros, para hacerse oir, reclamar derechos o bien para imponer su voluntad sobre

temas que les interesa, afectando el derecho de via de las personas, si se realizan con anticipacién las

gestiones necesarias para resolver conflictos®.

No es conveniente que actos de protesta se radicalicen al grado de convertirse en grupos

subversivos que puedan alterar la estabilidad politica e institucional de los gobiernos locales, subnacionales

y el naciona

|61

Por ese motivo, sugiero empezar a realizar acciones preventivas a través del Sistema de

Prevencion y Gestién de Crisis Politico-Estratégicos, tema central del ensayo.

%8 Diario Oficial de la Federacion. Ley de seguridad nacional. 26 de diciembre de 2005, México.
% Se refiere al Consejo de Seguridad Nacional.
8 para citar un ejemplo, el plantdn que realizd Andrés Manuel Lépez Obrador en la Ciudad de México, DF, de julio a noviembre de

2006.

81 Como ya sucedi6 con los “macheteros” de San Sebastian Atenco, Estado de México, y con los miembros del Sindicato Nacional de
Trabajadores de la Educacion (SNTE) Secci6n 22, junto con la Asamblea Popular del Pueblo de Oaxaca (APPO).
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CONCLUSIONES GENERALES

Si bien es cierto, que los factores reales de poder locales, regionales y nacionales juegan un papel
determinante en el curso de accion de los asuntos, es vital que los gobernantes cuenten con la informacion
real y oportuna para tomar decisiones y evitar conflictos y crisis politicos; es aqui donde considero

pertinente proponer el sistema sefialado en esta investigacion.

Es cierto que los gobiernos de los ambitos estatal y municipal colaboran con las agencias federales
de seguridad e inteligencia, pero ese apoyo solamente se reduce al intercambio de informacion, o mejor
dicho, a proporcionar informacion y a otorgar apoyo en operativo; los gobiernos subnacionales y locales
deben ser proactivos con el gobierno federal, para fortalecer las acciones inherentes a la preservacién de la

seguridad del pais.

Otro problema adicional, es la gran cantidad de amenazas que pueden poner en riesgo la seguridad
nacional mexicana al contar diferentes posiciones oficiales vigentes de las amenazas; en este ensayo di
cuenta que se tienen registrados 38 amenazas; ni la Ley de seguridad nacional, ni el CISEN, ni el Plan
nacional de Desarrollo 2001-2006%, coinciden en un registro o lista de amenazas a la seguridad de

México.

Cabe entonces plantear las siguientes preguntas: ¢porqué no se homologan los criterios para
definir cuales son las amenazas a la seguridad nacional?, ¢porqué no hay un concepto de seguridad

interior?, ¢qué delitos son de seguridad nacional y cuales son de seguridad interior?

Por todo lo anterior, propongo:
¢ Que el Gobierno Federal defina claramente cudl es su posicién oficial al concebir qué se entiende por
seguridad nacional y sefialar cuales son las amenazas del pais.
# Institucionalizar la instancia que asesora al Presidente de la Republica en materia de seguridad
nacional®.
+ Conceptualizar el término de seguridad interior.
+ Definir tipologia de delitos de seguridad nacional e interior.

& Promover analisis y debates en defensa nacional y en seguridad nacional, interior y publica.

82 Cabe mencionar que al mes de febrero de 2007, la actual administracion del Presidente Felipe Calderén Hinojosa, no cuenta hasta el
momento con un plan nacional de desarrollo, por ese motivo, para efectos de este ensayo, tomé como referencia el mas reciente, la del
2001-2006.

8 Me refiero al Consejo de Seguridad Nacional, instancia que tuvo anteriormente tres cambios drasticos en la administracion del ex
presidente Vicente Fox: primero fue el Gabinete de Seguridad Nacional, posteriormente se crea la figura del Consejero de Seguridad
Nacional y después se vuelve a la instancia original de Gabinete de Seguridad Nacional, para pasar a la instancia actual de Consejo de
Seguridad Nacional; en sintesis, cuatro cambios en tan solo dos afios y tres meses, todo un récord.
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+ Estudios de factibilidad para el redisefio institucional y modelos de operacién de la seguridad publica
federal, estatal y municipal.

+ Modernizar las agencias federales y estatales de seguridad e inteligencia.

¢ Profesionalizar a los servidores publicos que prestan sus servicios en las agencias citadas
anteriormente.

+ Promover cursos especializados en gestion de crisis.

¢ Que los gobiernos estatales y municipales establezcan centros o unidades de prevencion y gestién de
crisis politico-estratégicos.

¢ Implantar un Sistema de Prevencion y Gestién de Crisis Politico-Estratégico en el pais, integrado por

los tres ambitos de gobierno y a todas sus agencias de seguridad e inteligencia.

173

Nicolas Maquiavelo en su obra El principe, sefiala que “... el que estando al frente de un
principado no descubre el mal en su raiz, ni lo conoce hasta que él se manifiesta, no es verdaderamente
sabio.”®, por ello, los gobernantes deben tener la prudencia de detectar las amenazas, antes de que éstas se
presenten y causen un mal mayor; por eso recomiendo ampliamente que consideren dentro de su agenda, el

implantar un sistema de prevencion y gestién de conflictos y crisis politico—estratégicos.

Para crear este tipo de mecanismos, también es necesario contar con el recurso humano capacitado
para ello, por ese motivo, reitero que es conveniente propiciar la formacion de equipos de gestores en

crisis.

& Magquiavelo, Nicolas. El principe. Editorial Espasa Calpe, Coleccién Austral, México, 1983, p. 72.
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