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1. Introduccion
1.1 Presentacion del estudio

a. Presentacion

El Instituto para la Seguridad y la Democracia, A.C. (Insyde) presenta los resultados
de la segunda aplicacion piloto sobre sistemas de rendicion de cuentas en clave de
gerencia policial, realizada en la Secretaria de Seguridad Ciudadana del Estado de
Querétaro (SSC).

Este estudio se inscribe dentro del &mbito teméatico denominado rendiciéon de cuentas
y forma parte de un conjunto de investigaciones en proceso aplicadas por Insyde a
diversas corporaciones policiales tanto a nivel estatal como municipal, dentro de la
Republica Mexicana.

Estos trabajos tienen la caracteristica de haber sido realizados por una organizacion
civil independiente, especializada, profesional, técnica y multidisciplinaria, a la cual se
le permitié conocer las actividades cotidianas de la SSC, en especifico de su Policia
Estatal.

Este estudio es concebido como una investigacion que pone especial énfasis en los
métodos de recoleccién de informacion in situ, pues considera que sin ella no seria
posible conocer a profundidad las caracteristicas, problematicas y riesgos particulares
de la institucion y su relacion particular con el entorno.

El proyecto forma parte de una corriente internacional desarrollada por paises como
Inglaterra, Sudafrica, Estados Unidos y Chile, entre otros, dentro de la cual se inscribe
Insyde, que considera relevante fortalecer a las instituciones policiales para impulsar
procesos democraticos en sociedades en transicion, que les permitan desplegar
acciones en escenarios de preproceso, previniendo y no solo reaccionando, ante
problemas de inseguridad; también, para construir una relaciéon con diversos sectores
de la sociedad, asi como para contar con mejores estrategias y recursos que
contribuyan a que las instituciones de seguridad ciudadana hagan, precisamente, lo
que se espera -y no lo que se teme— de ellas.

b. Propdésito general

Uno de los propésitos fundamentales de este proyecto es contribuir a establecer un
sistema de rendicion de cuentas policial e incorporar, en la definicion de las tareas
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institucionales, procesos explicitos de planeacion, supervision, control y evaluacion del
desempeiio policial desde una perspectiva de gerencia policial.

Con esto se busca contribuir a que la corporacién policial asuma de manera progresiva
el cumplimiento de su mandato legal, bajo principios generales orientados a la
atencion prioritaria del ciudadano, en el marco de respeto a la ley y los derechos
humanos vy, por Uultimo, soportados en procesos explicitos de transparencia
institucional.

El establecimiento de un sistema de rendicién de cuentas policial tiene como propdésito
que la policia evalle y aprenda de su propia experiencia, lo cual implica desarrollar los
procedimientos que le permitan analizar y evaluar el desempefio, definir las estrategias
y acciones para corregir los errores detectados, fortalecer las experiencias exitosas y
replicarlas.

Es una pretension de este estudio aportar elementos para una gestion moderna de la
institucion policial dentro del contexto en que se desenvuelve y propiciar un
conocimiento fundamentado en la vision de los actores que la experimentan.

Se busca que los resultados que arroje este estudio beneficien a la institucion
participante, y que ésta encuentre alternativas para mejorar la interactuacién con una
sociedad en constante cambio, sobre la base de un dialogo informado y propositivo.

Este estudio busca también abrir la agenda de discusién con las partes interesadas
sobre temas trascendentes relacionados con gerencia policial, entre los que podemos
mencionar los procesos de planeacion y control aplicados por la estructura de mando,
las estrategias de prevencion y correccién de conductas indebidas, y la percepcion
ciudadana sobre la efectividad de estas medidas; temas que, sin duda, deben ser
considerados desde esta perspectiva gerencial.

Ademds, consideramos relevante que la policia no sélo haga del conocimiento de la
sociedad sus malas actuaciones y experiencias, sino también, y sobre todo, que
difunda con estrategia de comunicacién ciudadana los resultados positivos de su
actuacion, ya que una politica razonada de comunicacion social es un elemento clave
para modificar la percepcion de la ciudadania sobre el ejercicio policial y su mandato
constitucional.

c. Lector al que va dirigido

Este informe esta dirigido en primera instancia al Secretario de Seguridad Ciudadana,
al personal directivo de la Direccion de Policia Estatal y, en su caso, a la estructura
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directiva y coordinaciones generales directamente involucradas en acciones de
impacto operativo, funcional y de estrategia policial.

Aunque no esta pensado para el personal operativo, la intencién es que tenga acceso
a éste todo aquel que asi sea autorizado por parte del Secretario de Seguridad
Ciudadana.

En segundo lugar, la SSC e Insyde acordaran una estrategia de difusion puablica

d. Agradecimientos

Este estudio es resultado de diversas aportaciones y colaboraciones, entre las que
destacamos la apertura y confianza del Ing. Edgar Mohar Kuri, Secretario de
Seguridad Ciudadana del Estado de Querétaro, quien nos permitid entrar a las
instalaciones de la Secretaria con absoluta libertad y confianza.

De igual manera queremos agradecer a todo el personal de mando y operativo de la
Direccion de Policia Estatal por su apertura y confianza. Este hecho, sin duda, nos dio
una gran certidumbre como observadores externos y confirmd, desde un principio, que
nos ubicamos en una institucién policial que, en algunos aspectos relevantes, se
aparta de esquemas tradicionales.

Damos las gracias a todo el personal que compone la estructura de Direccion y
Coordinacién sustantiva de la Secretaria, al Colegio de Policia, al Consejo Estatal de
Seguridad Publica y al Consejo Estatal de Concertacion Ciudadana para la Seguridad
por su enorme disposicion y confianza, y a todos los servidores publicos que de alguna
manera hicieron posible la realizacion de este estudio.

Hacemos una especial mencién a la Coordinacion de Planeacion y Evaluacion por las
facilidades otorgadas para obtener la informacién solicitada y por el tiempo invertido en
la logistica de nuestras entrevistas, que permitieron que nuestra estancia en la
Secretaria fuera eficaz y adecuada para el desempefio de nuestra funcion.

No sobra aclarar que la responsabilidad de lo que a continuacion se expresa es
exclusiva de Insyde, por lo que invitamos a la institucion a realizar una atenta revision
de este informe y a elaborar sus observaciones que, sin duda, retroalimentaran esta
experiencia, conforme se habia previsto.
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1.2 Estructura del informe

El informe esta estructurado en tres secciones sustantivas.

a) La primera seccidon hace una breve presentacion del trabajo, identifica el propésito
general de la investigacion, aclara la pertinencia del lector al que va dirigido e incluye
una nota de agradecimientos al personal y la estructura de mando que colaboré en su
desarrollo. A continuacion, se deslinda de toda responsabilidad a la institucion de las
observaciones que se incluyen en él, y se le invita a realizar una revisién critica del
documento. Finalmente, se explica la estructura y légica general del informe y ubica al
lector en el contexto del documento.

La segunda parte de la misma seccién se refiere a la justificacion del proyecto; en ella
se delimita el ambito tematico de estudio y, con esta base, el enfoque de la
investigacion, y se argumenta por qué los temas de redicion de cuentas, gerencia
policial y los sistemas de informacién policial constituyen la columna vertebral del
proyecto. Se explica por qué el enfoque de la investigacion se centra, en lo
fundamental, en el analisis de los sistemas de informacién policial, como condicién
para desarrollar alternativas viables que contribuyan a mejorar los procesos de toma
de decisiones.

La tercera parte de esta seccion, denominada “Problematica y objetivos de
investigacion”, define los objetivos generales y especificos del estudio. Para llegar a
ellos, se parte de una vision del problema general de investigacion formulado a partir
de lo que entendemos por el concepto de la funcion policial en democracia; la
propuesta deriva de una nocion elaborada experimentalmente en un seminario
internacional organizado por Insyde en el afio 2003 en la Ciudad de México. *

Derivado de este planteamiento general se proponen el objetivo general y los objetivos
especificos del proyecto; estos conceptos se formulan, al igual que una subsecuente
serie de preguntas de investigacion, como una guia préctica para la exploracién y son,
a la vez, una herramienta para la captura de datos y la sistematizacién de informacion
de cada proceso institucional que se analiza.

La cuarta parte de esta seccion se refiere a la metodologia empleada, se explica la
fundamentacion técnica del procedimiento para llevar adelante la investigacion in situ y
las subsiguientes etapas hasta llegar a la redaccion de este informe. A continuacién se
enuncian, en forma de apartados sucesivos, los términos de referencia,
conceptualizados como ideas fuerza que contribuyen a explicar parte de los hallazgos

! Robert O. Varenik. Accountability Sistema policia de rendicion de cuentas. Estudio internacional
comparado. Instituto parala Seguridad y la Democracia, A.C./ Centro de Investigacion y Docencia
Econémicas, A.C., 2005, p. 11.
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de esta investigacion. Su redaccion deriva del andlisis de la literatura relacionada con
el tema de rendicion de cuentas y de la experiencia de Insyde en diversos foros, y se
aclara que esta parte no pretende introducir discusiones teoricas sobre el tema, sino
que mas hien se retoma como guia de investigacion. En la ultima parte de la seccion
primera se explica brevemente el proceso practico de investigacion y la logistica
aplicada en su desarrollo.

b) La segunda seccion, “Principales hallazgos y problematica general”, se divide en
cinco apartados: Supervision y control, Organos y sistema disciplinar, Quejas,
Evaluacién del desempefio policial y Sistemas y flujos de informacion.

En cada uno de ellos se hace un planteamiento inicial del enfoque y propésitos del
analisis, se realiza una descripcion general del proceso operativo y funcional y se
identifican los puntos sobresalientes de la problematica para concluir con una
problematizacién de los hallazgos y observaciones obtenidas. En esta seccién se
introduce, desde diversos angulos, el papel del concepto denominado control lateral,
gque se incluye como parte fundamental de una caja de herramientas junto con las
acciones de mejora y un modelo de trabajo que fomenta procesos de retroalimentacion
(feedback). El énfasis de esta seccidn se orienta a sentar las bases de la discusion
sobre los modelos de informacion.

c) La tercera seccién, “Propuestas y recomendaciones”, comienza con una breve
recapitulacion de la problematica general y de los principales conceptos o ideas fuerza
que orientan el desarrollo de las propuestas. El enfoque se orienta a proponer modelos
funcionales de operacion, sustentados en sistemas y flujos de informacién de gerencia
policial; el objetivo es discutir los mecanismos que permiten a la institucion conocer los
patrones de conducta policial para compararlos con las pautas o pardmetros de
desempefio que en su caso estan establecidos. El fondo de las propuestas se sustenta
en la consideracién de que es mediante la eficiencia de los sistemas y subsistemas de
informacién como se puede contribuir a garantizar que la policia haga lo que se
espera de ella. En cada propuesta se abordan, brevemente, los atributos o funciones
principales de cada una; se describe su estructura y los principales flujos de entrada
de informacion; se esbozan algunos de los principales indicadores del sistema,
principalmente desde el punto de vista de concepto, y se dan algunos ejemplos; se
enuncian los términos de referencia del modelo de informacién basicamente haciendo
referencia a las caracteristicas de su disefio, y se concluye con el enunciado de los
productos de salida y, en su caso, recomendaciones operativas que sustentan su
arquitectura. Cabe sefialar que las propuestas y recomendaciones, por su caracter auln
general, sugieren tareas subsecuentes para su profundizacién y que esperamos sean
de utilidad a la Secretaria de Seguridad Ciudadana del Estado de Querétaro.



Insyde SSC

2. Justificacion

2.1  Ambito tematico del estudio

El ambito tematico de estudio, desde una perspectiva general, es el sistema de
rendiciobn de cuentas, la gerencia policial y los sistemas de informacion policial; la
unidad tematica, en si misma amplia, es delimitada en funcion del disefio del enfoque
de la investigacion, orientado especificamente al estudio de los sistemas de
informacion policial. La propuesta de organicidad de estos tres niveles de abstraccion
(rendiciébn de cuentas, gerencia policial y sistemas de informacién) conduce
directamente al planteamiento central de la investigacion: identificar las alternativas de
solucion gue posibiliten fortalecer los procesos, sistemas y procedimientos basados en
el uso metodico de la informacion policial.

La introduccion de la categoria de analisis denominada “ensefianza y aprendizaje”,
considerada en el desarrollo de la investigacion, se basa en la nocién de un precepto
basico de los sistemas de rendicion de cuentas, que establece la necesidad de que las
instituciones policiales aprendan de su propia experiencia. Este principio imprime una
orientacion especifica al andlisis de los sistemas de rendicién de cuentas y gerencia
policial y prevé el disefio de propuestas de solucion apoyadas en la vision y
necesidades de los actores y responsables institucionales.

Para esclarecer el &mbito de estudio, retomamos una definiciébn elaborada por Robert
Varenik en relacion con la nocion de rendicibn de cuentas como aquello “...que
combina la deteccion, la investigacion y la adjudicacién de la mala conducta de
agentes policiales particulares (incluyendo el abuso de derechos, la corrupcién y otros
fracasos del desempefio policial), junto con el analisis de patrones agregados, con el

proposito de adoptar medidas preventivas y correctivas”. 2

Esta premisa presupone como punto de partida la idea de un sistema de rendicién de
cuentas policial que permita conocer las tareas institucionales en relaciéon con los
procesos sustantivos de las corporaciones policiales, a partir de tdpicos vitales
definidos por los procesos de planeacion, control, seguimiento y evaluacion del
desempefio policial, en tanto que funciones y atribuciones que garanticen que la
corporacién policial cumpla su mandato.

2 Robert O. Varenik, op. cit., p. 16.
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2.2 Enfoque

Partiendo de este ambito general de estudio, el enfoque de la investigacion pone
énfasis en el analisis de los sistemas de informacion policial, ya que se considera que
este proceso (de captura de datos, analisis, sistematizacion y transformacion en
informacién (til) constituye el andamiaje indispensable para disefiar, establecer y
desarrollar sistemas de rendicién de cuentas y métodos modernos de gerencia policial.

El analisis de los sistemas de informacion parte de reconocer las estructuras basicas
con las que opera y esté sustentada la gerencia policial, a partir de la identificacion de
cuatro areas basicas: una primera relacionada con la estructura organizacional, otra
con los procesos de trabajo, una tercera ubicada en los sistemas de desempefio
finalmente, aquella relacionada con los sistemas de informacién formales e informales,
que le dan forma y contenido a esas areas.

2.3  Areas de estudio

Para realizar una primera exploracion de la problematica de la corporacion fue
necesario ubicar las areas que tienen relacién directa con la nocién de rendicién de
cuentas en clave de gerencia policial, asi como los sistemas de informacién policial
estratégicos para el desempefio institucional.

Se realiz6 un andlisis del organigrama y una revision del marco juridico, en especial
del Reglamento Interno de la SSC, a fin de identificar las funciones y atribuciones
legales desde la 6ptica de estructura y desarrollo organizacional.

Como resultado de este primer andlisis de la estructura de la SSC, se definié un primer
nivel de prioridad para instancias de direccién y operacion:

Secretario de Seguridad Ciudadana
Direccion de Policia Estatal

Coordinaciéon de Asuntos Internos

Organo Interno de Control

Coordinacién de Planeacion y Evaluacion
Coordinaciéon de Relaciones con el Pablico
Direccion de Prevencion

Colegio de Palicia

Consejo Estatal de Seguridad Publica

Y como complementarias se definieron las siguientes areas:
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Direccion de Servicios Administrativos
Direccion de Gestion de Emergencias
Direccion de Informatica y Telecomunicaciones
Direccion de Transporte

El énfasis se dirigi6 a la Direccion de Policia Estatal, donde se avanz6 en la
recopilacién de informacién a través de gran parte de la estructura de mando. Se
descendi6 hasta el nivel de Jefe de Turno, sin llegar en esta primera aproximacion al
nivel de policia de base. En las demas areas sustantivas se entrevistdé a personal del
segundo nivel jerarquico como un recurso que permitio ratificar o modificar los datos
de este ejercicio exploratorio.

2.4 Alcances y limitaciones

a. Alcances del estudio

Se considera que los alcances de esta investigacion se pueden definir en torno a sus
posibles aportaciones, impactos o utilidades previsibles en diversos ambitos de la vida
institucional y el entorno social en que se desenvuelve la SSC, desde los siguientes
puntos de vista:

Metodoldgico. Esta investigacion pretende aportar una experiencia de estudio de
caso basada en metodologias de investigacion cualitativa aplicada a instituciones
policiales en México.

Exploratorio. Se define por el método de investigacion, permite analizar la
problematica institucional desde diferentes angulos y percepciones, y abre la
posibilidad de sentar las bases para futuras investigaciones con nuevos enfoques.

Cognoscitivo. La investigacion pretende sistematizar informacion que permita ampliar
el horizonte de conocimiento actual sobre las practicas llevadas a cabo en
instituciones de seguridad publica en México desde una perspectiva de rendicién de
cuentas y gerencia policial.

Orientado a procesos y sistemas. La investigacion no estd encaminada a desarrollar
procesos de evaluacion de individuos o actores directos; su enfoque se orienta al
estudio de procesos y sistemas institucionales.

Utilidad. Se pretende que los resultados de esta investigacién se conviertan en una
herramienta util para mejorar las préacticas policiales en la institucion, por lo que las
propuestas y observaciones tienen un caracter técnico, profesional y autbnomo.
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De esta manera se busca que la Policia Estatal del Estado de Querétaro cuente con
mas elementos para llevar a cabo su desempefio de manera cada vez mas segura
tanto para el propio estado como para la institucion; y, asimismo, que pueda ir
fortaleciendo cada uno de los aspectos vulnerables que el propio policia detecta dentro
de su actuacion personal.

Ademads, Insyde proyecta que el conocimiento que se obtenga de esta y de otras
instituciones policiales en México contribuya y aporte nuevos elementos a la actual
discusion internacional referente a accountability policial, consolidando no sélo este
campo tematico, sino también la posibilidad de que México esté construyendo
opciones para enfrentar su problematica de manera particular y sentando las bases
para crear su propio modelo en esta materia.

Oportunidad. Se espera que los resultados de esta investigacién se ubiquen en un
horizonte temporal de oportunidad conforme al ciclo de maduracion de las politicas
publicas que actualmente instrumenta la institucion.

Retroalimentacion. Se espera que el proceso de investigacion y sus resultados
fomenten el ejercicio de analisis y discusion interno, para llevar a sus actores a
replantear algunas de sus visiones, principios y practicas institucionales, y permitir un
mayor intercambio con instituciones o personajes del exterior.

Prospectiva. El enfoque de la investigacion se orienta prioritariamente al disefio de
alternativas de mejora en los procesos de toma de decision; la base del método
considerado en su disefio se fundamenta en soluciones a corto, mediano y largo plazo.

b. Limitaciones del estudio

Los limites de esta investigacion se pueden definir por las caracteristicas del proceso
de investigacién, las circunstancias y sus posibles impactos, en términos de los
siguientes conceptos:

Temporalidad. El alcance de esta investigacion esta delimitado por el momento en
que se levantaron los datos, por lo que se considera que es inevitable una vision
coyuntural y ahistérica del proceso de investigacion.

Totalidad. La investigacion tiene un limite en cuanto a su cobertura. El disefio no
pretendioé abarcar la totalidad de la institucion, ni tampoco analizar la totalidad de los
procesos sustantivos, sino Unicamente las areas consideradas prioritarias y los
procesos operativos o0 de planeacion a partir del ambito tematico determinado y el
enfoque del proyecto.

10
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Percepcion individual. No obstante que el método de recopilacion de datos de
investigacion se basa en entrevistas de profundidad, las versiones de los entrevistados
no pueden ser verificadas, por lo que la investigacion depende de la versién del
entrevistado, de la capacidad de discernir y la discrecionalidad del investigador, asi
como de las herramientas de analisis de informacion.

Concluyente y propositivo. La investigacion no pretende que las observaciones,
propuestas y sugerencias adquieran un caracter concluyente o definitivo; por el
contrario, en todo momento estaran sujetas a revision y, en su caso, a la actualizacion
con base en nueva informacion institucional.

Comparativo. La investigacion no pretende ser una investigacion comparativa, por lo
que la revision de la literatura relacionada con el tema estd pensada s6lo como un
referente Gtil al proceso de investigacion.

Consensual. No se pretende que las observaciones, afirmaciones o conclusiones del
estudio sean asumidas por consenso en la institucién; antes bien, se acepta que el
disenso es una posibilidad que permite el disefio de la investigacion, y existe la
disponibilidad para su revision.

2.5 Propésito de lainvestigacion

El proyecto tiene como propdésito abrir un espacio de analisis y discusion con la SSC
acerca de las alternativas para establecer procesos viables® de rendicién de cuentas y
mejora de gerencia policial. Para abordar este tema, se propone recurrir a la discusion
de propuestas de modelos de sistemas de informacién policial orientados a fortalecer
procesos de planeacion, supervisién, control, seguimiento y evaluacion del desempefio
policial.

La ruta critica para la construccion de sistemas de informacion policial requiere del
analisis de los procesos de trabajo, asi como de las percepciones y necesidades de
sus actores sobre su desempefio. De ahi que la comprensién de las variaciones entre
la practica policial y el sentido del precepto juridico de su mandato, constituya la
primicia metodolégica de proposito del estudio.

® Ernesto L épez Portillo Vargas, Lareforma Policial democrética: México frente ala experiencia
extranjera. Instituto parala Seguridad y la Democracia, A.C. México, 2004.

11
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3. Probleméticay objetivos de la investigacion

3.1 Problema de investigacion

En México, debido al rezago en los procesos de modernizacion democrética de los
cuerpos policiales, y con base en la informacion disponible, se puede observar que la
mayoria de las corporaciones responsables de la seguridad ciudadana se caracterizan
por practicas ineficientes e ineficaces, trabajan generalmente improvisando o
reaccionando pero no planeando, y estan inmersas en constantes conflictos internos,
circulos de impunidad y corrupcion, tanto en su interior como hacia el exterior. Estas
caracteristicas también son percibidas asi por la ciudadania.

Ejemplos de esta situacion aparecen frecuentemente en la opinion publica, y estudios
y encuestas relativas coinciden, en general, en una percepcién que constantemente
reprueba el desempefio policial.

Ante una falta de modernizacion y democratizacién institucional, la sociedad ejerce,
por diversos medios, presién sobre las corporaciones policiales en demanda de
respuestas concretas; ante este reclamo, la policia ha tenido que solucionar problemas
sobre la marcha, muchas veces creando procesos informales que respondan de forma
inmediata a las nuevas circunstancias que enfrenta, y en otras ocasiones, aplicando
los procesos formales institucionalmente establecidos, de manera totalmente irregular.

Una posible lectura de esta situacion es la falta de planeacion, control y seguimiento
en la préactica policial y seguramente una deficiente apropiacién de su mandato legal,
gue no significa necesariamente una mala comprension. A pesar de ello, no se puede
negar que hay un sector de policias, mandos y administradores policiales altamente
capaces, profesionales y honestos que por conviccion de servicio ponen todo su
empefio en mejorar la situacién; sin embargo, derivado del rezago del proceso de
reforma policial, no se han generado las condiciones para desarrollar los sistemas de
gestion que respalden y reproduzcan las buenas practicas de los elementos y al
mismo tiempo abran la posibilidad de controlar, reducir y sancionar de manera eficaz,
justa y segura las malas préacticas policiales. Sin duda, es todo un reto que no se
puede resolver a corto plazo.

Insyde, pensando desde una perspectiva de reforma policial, considera pertinente

plantear a las corporaciones policiales mexicanas el siguiente problema fundamental,
que a la vez es objeto de esta investigacion.
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La premisa de la que parte es:

¢Cémo lograr que la policia sea un drgano civil y profesional del Estado
responsable de hacer cumplir la ley de manera imparcial y en estricto respeto
de los derechos humanos, sujeta a control, obligada a rendir cuentas y con
capacidad de fomentar una convivencia democratica?*

Partiendo de esta premisa, el objetivo general del proyecto se puede formular de la

siguiente manera:

3.2 Objetivo General

Analizar la estructura organizacional y los procesos sustantivos, asi como los
sistemas de informacion y la naturaleza del desempeiio policial, con el
propdsito de discutir la adopcién de medidas preventivas y correctivas que
contribuyan al fortalecimiento de sistemas de rendicion de cuentas y gerencia
policial.

Para lograr este objetivo el método es conocer in situ los procesos que lleva a cabo el
personal policial, la estructura de mando y las areas de Direccion y Coordinacion
vinculadas con los temas de rendicion de cuentas, desde la perspectiva de gerencia

policial, por lo que nuestros objetivos especificos son:

3.2.1 Objetivos especificos

sus fines, desde la perspectiva de rendicion de cuentas.

las practicas de supervision en la Policia Estatal del Estado de Querétaro.

en la Policia Estatal.

Policia Estatal.

personal operativo de la Policia Estatal.

— Comunicacion y transmisién de informacién. Analizar los procesos de
comunicacion y transmision de informacién que la policia utiliza para lograr

— Sistemas de supervisiéon. Analizar los procesos utilizados para instrumentar

— Procedimientos de control. Analizar los medios de control que se utilizan

— Sistemas de evaluacion del desempefio. Analizar los procesos de
evaluacion del desempefio que se aplican al personal de la Direccion de

— Disciplina. Analizar los procesos que constituyen el sistema disciplinario del

* Robert O. Varenik, op.cit. p. 11-12.
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— Quejas y denuncias. Analizar los procesos de seguimiento de quejas que se
llevan a cabo en la Secretaria de Seguridad Ciudadana.

— Investigacién interna. Analizar los criterios y procesos de investigacion
referentes al desempefio policial que realiza la Policia Estatal.

— Propuestas y sugerencias. Elaborar propuestas que tiendan a contribuir,
desde una perspectiva interna, al desarrollo de procesos de mejora.

3.3 Preguntas de investigacion

Para obtener la informaciéon antes mencionada hemos formulado un conjunto de
preguntas generales referentes a los procesos antes mencionados. Las que siguen a
continuacion son sélo algunas consideradas representativas de la tematica.

a. Constituyentes de un sistema de accountability y gerencia policial.

¢ Qué elementos constituyen el sistema de rendicién de cuentas de la SSC desde la
perspectiva de gerencia policial, especificamente de la Policia Estatal del Estado de
Querétaro?

b. Gerencia policial, procesos y flujos de informacién.

¢,Cuales son los procesos y los flujos a través de los cuales se genera, se procesa y
se da seguimiento a la informacion de la Policia Estatal en lo referente a la rendicion
de cuentas y gerencia policial de la SSC?

c. Gerencia policial, procesos y mandato legal.
¢, Qué procesos formales e informales se llevan a cabo para cumplir con la tarea y el
mandato legal?

¢ Qué obstaculos se presentan para cumplir con la tarea y el mandato?

¢Qué practicas informales se llevan a cabo en la SSC desde la perspectiva de
rendicién de cuentas y gerencia policial?

¢ Como lograr que la institucion policial considere rendicién de cuentas y gerencia
policial como parte de sus procesos, sin perder su objetivo de resguardar la seguridad

ciudadana?

d. Procesos, mandato legal y supervision policial.
¢, Qué procesos constituyen la supervision de la Policia Estatal?
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e. Procesos, mandato legal y acciones de control.
¢, Qué procesos realiza la SSC para controlar el desempefio policial?

f. Mandato legal y procesos de evaluacion y aprendizaje policial.
¢,De qué procesos se compone la evaluacion en la Policia Estatal?

¢Como lograr que la institucion cuente con procesos flexibles que le permitan
aprender de su propia experiencia y al mismo tiempo mantenerse en una dinamica de
cambio acorde con la sociedad?

g. Mandato legal y atencion a la queja'y demanda ciudadana.
¢ Qué procedimientos se llevan a cabo para atender las quejas ciudadanas y las
guejas internas en la Policia Estatal?

h. Sistema disciplinario y derechos del policia.
¢ Qué elementos constituyen el sistema disciplinario en la Policia Estatal?

i. Procesos de planeacion y programacion.
¢ Cémo planifica, programa y controla la SSC su trabajo, en particular la Policia
Estatal?

j.- Propuestas sobre sistemas en general.

¢ Qué se puede proponer para que la Secretaria de Seguridad Ciudadana del Estado
de Querétaro cuente con un sistema de rendicidon de cuentas ad hoc, en especial en lo
que se refiere a su Policia Estatal?

4. Metodologia

4.1 El método usado

En este proyecto no se utilizaron métodos cuantitativos de investigacion y tampoco se
parti6 de hipétesis preestablecidas con la intencién de probar la validez o no de las
mismas, en gran medida debido a que actualmente no existe un marco teorico sobre la
tematica en la que se basa esta investigacion.

Tampoco se realizaron calculos numéricos, conteos o0 estadisticas para establecer
posibles patrones de comportamiento objeto del andlisis. Sin embargo, el uso de
cualquier método cuantitativo no se descarta en etapas posteriores de esta
investigacion o, en su caso, una posible fase de verificacion de resultados.
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Del enfoque. El enfoque utilizado fue cualitativo y se aplic6 desde el inicio del
proyecto para afinar y descubrir preguntas de investigacién. La investigacion se basé
en entrevistas a profundidad, que se utilizaron para la elaboracién de descripciones y
formulacién de observaciones en relacidn con procesos genéricos o especificos que
aqui se denominaron eventos.

De la caracteristica de la investigacion. Se partié de una plantilla de 350 preguntas
formuladas y estructuradas en funcion de objetivos especificos, claramente
identificados por bloques de seccion; sin embargo, muchas preguntas adicionales
surgieron como parte del proceso de investigacion, y otras tantas, formuladas
originalmente, fueron desechadas.

La dinAmica de la investigacién permitié formular preguntas antes, durante y después
del proceso de recoleccion de datos, e incluso en la redaccion final de este informe;
por tal motivo se afirma que el proceso de investigacion se caracterizd por su
flexibilidad, lo cual no significa discrecionalidad, ya que los datos que generaron los
eventos sujetos a investigacién (entrevistas de profundidad) se movieron en forma
dindmica hacia su interpretacion, y de éstas, al disefio de nuevas preguntas en un
proceso de intercambio continuo que enriquecié dicho el proceso.

Diagrama 1
Caracter dinamico y flexible del proceso de investigacion

Preguntas de = Preguntas de
investigacion —>» | Eventos [—» Interpretacion [—» investigacion

De la utilidad de los datos recopilados. Los datos obtenidos a partir de este proceso
se aplicaron en la elaboracion de descripciones y observaciones con la finalidad de
reconstruir procesos, conforme a la delimitacion del objetivo y &mbito de estudio. Sin
embargo, tales descripciones no tienen pretensiones “holisticas”, es decir, no tienen la
intencién de abarcar la totalidad de la organizacion y todos sus procesos; por el
contrario, uno de los objetivos es asentarse en el contexto donde se desenvuelve la
organizacion policial; a partir de aqui, se toma en cuenta el momento en que se
levantan los datos y los recursos de que la entidad dispone. En este sentido, los
elementos constituyentes del método ubican al proyecto como un estudio de caso.

Del problema teérico de la investigacion. El proyecto tiene como punto de partida
una realidad “por descubrir’; el método distingue, en el ejercicio de recoleccién de
datos, dos realidades: una realidad objetiva, definida a partir del mandato legal y la
norma aplicable, y una realidad subjetiva, que parte de la interpretacién, supuestos o
creencias en relacion con ese mandato particular, y que deriva en practicas
especificas.
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La primera es una realidad externa e independiente del sujeto, es el mandato legal que
existe como informacién y no como dato. La segunda son las presuposiciones que
existen organizadas y desarrolladas logicamente en los actores policiales; es una
realidad “interna” propia e intencional, que en absoluto se concibe como irracional.

El método de investigacion nos conduce al problema teérico por resolver, el cual
consiste en demostrar que las presuposiciones de los actores, que pueden ser
susceptibles de conocerse principalmente por sus manifestaciones practicas a través
de sus procesos (eventos), son diferentes de la realidad objetiva que se les sobrepone
en forma de mandato legal y norma ética de actuacion; si es asi, esto deriva en la
necesidad de modificar—adaptar lo primero conforme a lo segundo, y se desatan
posibles procesos de ensefianza, aprendizaje y crecimiento individual, colectivo e
institucional. El siguiente paso metodologico es definir con la precision necesaria el
qué, cémo y cuando realizarlo.

Del problema de la investigacion. El planteamiento del problema de investigacion
puede tener diferentes momentos, segun el avance de la investigacion; parte de la
idea “original” del proyecto, avanza durante el proceso mismo de investigacion, se
modifica al consultar y reflexionar la literatura disponible, llega a la construccion del
marco teérico de referencia, confirma o se replantea totalmente al recolectar la
informacién y analizarla y se define de manera aun preliminar en el momento de
redactar el informe final y la presentacion de resultados.

Este enfoque no requiere necesariamente términos de referencia concretos y
explicitos, e incluso en ocasiones es deseable que no sea asi ya que la investigacion
tiene un caracter intrinsecamente exploratorio. Desde este punto de vista, la idea de
plantear modelos preconcebidos como un objetivo por alcanzar es incongruente en
entidades sociales, en este caso policiales, cuyas dindmicas, actores y problemas
rebasan cualquier expectativa predisefiada a la exploracion empirica.

Variables utilizadas para formular el problema. En la formulacién del problema se
relacionaron como minimo dos variables, pero en realidad intervienen un numero
mayor de factores por considerar; su formulacién es directa y sin ambigliedades a
partir de una pregunta lo suficientemente amplia. El planteamiento implica la
posibilidad de observar, recopilar datos, posicionarse en el interior de la entidad y en
su entorno, asi como entender sus procesos y practicas concretas. Queda claro que,
aunque el problema de la investigacién surja, se desarrolle y se modifiqgue en el
transcurso de la investigacion, esto no significa que no exista desde un principio “un
problema de investigacion”, objetivos, preguntas, etc.; por ello, resulta inaceptable
afirmar que se trabaja sin “método” de investigacion, pues hay orden, procedimientos y
rigor metodoldgico, no obstante su apertura y variedad.
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De los objetivos, las preguntas y la justificacion de la investigacion. El objetivo
general, los objetivos especificos, las preguntas y la justificacion de la investigacidon se
encuentran estrechamente vinculados unos con otros. Los objetivos se conciben como
la guias de la investigacion y estan presentes en toda la investigacion; sin duda, tanto
los objetivos como las preguntas se veran modificadas en el proceso de investigacion;
por ejemplo, las preguntas de investigacién se caracterizan porque esbozan el area-
problema y plantean las actividades pertinentes para investigar, es decir, son un
resumen de lo que serd la investigacién. En ello radica la importancia de reformular las
preguntas de investigacion cuantas veces sea necesario, igual que los obijetivos
especificos y como resultado el objetivo general, e incluso el problema.

La justificacion del proyecto tiene que ver con las razones para llevarlo a cabo. Los
posibles beneficios o los impactos que resulten serdn las posibles recompensas de
ambas partes. Para acceder a esta justificacion se recurre a criterios que explican si el
proyecto es conveniente, pertinente y factible; es decir, se responde a las siguientes
preguntas: ¢la investigacion tiene utilidad para la institucion?, ¢a quién beneficia y de
qué forma?, ¢donde puede impactar?, ¢qué alcance tiene?, ¢ qué implicaciones tiene
en relacion con la posible solucién de problemas?

También se puede responder a preguntas de orden metodoldgico, por ejemplo: ¢la
investigacion representa una experiencia metodolégica o0 un aporte y por qué?,
¢proporciona material para llenar vacios en lo que respecta a la rendicion de cuentas
policial en México?; sin duda, son algunas preguntas que podran encontrar una
respuesta en el desarrollo de este informe.

Recopilacién de datos. Fue dirigida conforme a la definicibn marcada por los
objetivos especificos y las preguntas, derivados a su vez del instrumento de
investigacion formado por una plantilla de 350 preguntas originales, de tal manera que
a cada objetivo especifico le corresponde un conjunto de preguntas —guia por resolver;
sin embargo, la recoleccion de datos no se limitd estrictamente al instrumento, sino
que por el contrario, intencionalmente se busc6 el mayor despliegue de datos Utiles
para elaborar con el mejor detalle la descripcion de los procesos (eventos).

Del marco de referencia. EI marco de referencia de este proyecto se basa en la
revision de la literatura mas reciente relacionada con el tema de rendicién de cuentas y
gerencia policial, asi como en la experiencia recogida en foros nacionales e
internacionales donde ha participado Insyde. Sin embargo, el estudio no intenta
fundamentar o apegarse a alguna teoria o interpretacidon en particular; por el contrario,
dado el caracter exploratorio de la investigacion, el marco teérico se concibe como una
referencia 0 guia general que ayude a orientar la investigacion, ampliando o
delimitando el horizonte de estudio, y a centrar el problema, pero también, a desplegar
desde distintos puntos de vista el enfoque del proyecto.
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De la formulaciéon de propuestas. La ultima etapa del proceso de analisis de datos
nos conduce al eslabon mas delicado, que denominamos analisis de enfoque critico
de éxito, el cual lleva directamente a la formulacion de propuestas, observaciones o
sugerencias estructuradas.

Del alcance de la investigacion. El alcance de la investigacion se definira a partir de
sus pretensiones. En este sentido se explicara que el propésito de la investigacion es
exploratorio, porque tiene como uno de sus objetivos principales examinar el tema de
accountability y gerencia policial; sin embargo, para avanzar en su conocimiento es
necesario describir las propiedades de los eventos, procesos o fendmenos que se
observan, lo que permitira relacionar de manera elemental distintas variables
identificadas, pero no podra evaluar el tipo de relacion entre ellas; en este sentido, la
descripcion a la que se recurre tiene un valor explicativo, aunque insuficiente; por lo
anterior es necesario ascender a la explicacion de las causas y efectos de ese
comportamiento; asi se presenta en toda su complejidad social el objeto de estudio.

En este sentido se intentara explicar las causas y efectos de los eventos observados,
objetivo que define el alcance de la investigacion desde un punto de vista
metodoldgico.

4.2 Términos de referencia

1. Perspectiva integral. La crisis de inseguridad que se vive en nuestro pais y en
particular en ciertas regiones conflictivas no puede ser entendida desde una
perspectiva y un enfoque metodoldgico estrecho; por el contrario, la inseguridad en
México ya sea en el plano nacional, estatal o municipal merece ser analizada,
entendida y enfrentada desde una perspectiva amplia e integral y en forma
permanente. En este estudio, en la etapa en que se encuentra, no se pretende
desarrollar andlisis altamente especializados; el interés fundamental es adquirir
visiones de conjunto que permitan abordar posteriormente temas especializados con
mayor profundidad.®

2. Efectos coyunturales. La desconfianza y el temor de los ciudadanos se
encuentra particularmente asociado a determinadas coyunturas politicas, por lo que es
frecuentemente aprovechado de muy diversas maneras, en ocasiones no muy claras,
para intereses igualmente nebulosos. En esos casos, el rehén siempre resulta ser el
ciudadano.

® 10 propuestas contra lainseguridad, Instituto parala Seguridad y la Democracia, A.C. México, D.F., 21
de junio de 2004.
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3. Desconfianza social. La sociedad no confia en las instituciones responsables de
la seguridad publica y la justicia penal.

4. Manipulacién. Los actores politicos no estan logrando los acuerdos necesarios
para enfrentar la inseguridad publica. La manipulacion politica del tema de la
inseguridad por parte de la mayoria de esos actores impide el desarrollo de debates
técnicamente informados y de acciones efectivas.

5. Costo social. Recientes encuestas levantadas en la Ciudad de México encuentran
que aproximadamente la mitad de la poblacion esta dispuesta incluso a tolerar el
riesgo del abuso de autoridad por parte de la policia, a cambio de que acabe con la
delincuencia. Esta opinién no toma en cuenta el efecto regresivo que tiene para la
sociedad la falta de control en el actuar policial.®

6. Buenas iniciativas. No obstante lo grave de la situacién de inseguridad en
nuestro pais, no se puede negar la existencia de iniciativas de reforma legal en
materia de seguridad publica desde muy diversos ambitos: la reorganizacion de las
instituciones policiales en el plano operativo y corporativo y la generacién de
programas oficiales que en forma reiterada aseguran un combate a la delincuencia, e
incluso el crecimiento de la participacion ciudadana en instancias contempladas en la
ley, son un continuo que se ve reforzado por una intensa cobertura por parte de los
medios de comunicacion masiva.

7. Una falsa contradiccion. Desde el punto de vista de los derechos humanos, es
necesario superar la falsa contradiccion entre la eficacia en la aplicacion de la ley y el
respeto a dichos derechos.

8. Derechos policiales. En contraparte, una de las causas relevantes del mal
desempefio de la policia mexicana es la desproteccion institucional en la que realiza
su trabajo. La policia no puede proteger al ciudadano si ella misma no es sujeto de la
mejor proteccién posible, tanto en su integridad fisica como en sus derechos. Y ésta
es una problematica que debe ser abordada desde la perspectiva de accountability
policial.

9. Menos control, mas arbitrariedad. Sin duda, la experiencia internacional ha
reiterado en muchas ocasiones que a menor control interno en las instituciones
policiales, los efectos detectados son mayor arbitrariedad, abuso, violacion a derechos
humanos y debilidad institucional ante un eventual escenario de fortalecimiento de la
delincuencia y la violencia.

® Seguridad publica, prevencion del delito y derechos humanos: Construyendo alternativas desde la
sociedad civil y los organismos publicos de derechos humanos. Primera Edicion, diciembre 2004, p.153.
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Debido a lo anterior, consideramos que a un mayor control ejercido en forma interna
y/o externa en las instituciones policiales, corresponde mayor eficacia en el ejercicio
de sus atribuciones legales y una menor posibilidad de riesgos orientados a la
violacién a los derechos humanos por parte de los cuerpos policiales.

10. Controles laterales e informacién de inteligencia. Por ejemplo, la adopcién de
sistemas de evaluacién de la eficacia policial con base en la cuota de remisiones,
puede ser un indicador cuantitativo que no rinde cuentas sobre la legalidad de cada
remisién. Controles laterales o informacion de inteligencia sobre casos de abuso
policial generalmente estan ausentes en la practica de investigacion interna policial.

11. Reto inicial. Es generalmente aceptado por la comunidad internacional que la
comunicacion entre la policia y la comunidad es un elemento béasico del enfoque critico
de éxito de los programas de reforma policial en el mundo. En México, consideramos,
€s un reto que apenas se inicia.

12. Nuevos mecanismos de comunicacién social. En el plano operativo, sin duda,
la policia cuenta con grupos especiales altamente capacitados para la atencion
inmediata a hechos violentos; para tales casos, generalmente el perfil reactivo de
estos grupos ha sido el modelo hegemonico en las corporaciones policiales del pais.
Sin embargo, el tema de la relacién con la ciudadania, que por mandato legal deben
mantener, la mayoria de las veces se sustenta y radica so6lo en la voluntad del
elemento policial y si acaso por instruccion de su estructura de mando; su contraparte,
las practicas de comunicacion con la sociedad a la cual sirven, en teoria, deben estar
de tal manera organizadas que no parezcan ficticias, formales y estrictamente
burocraticas, si bien asi se llevan a cabo en la mayoria de las corporaciones policiales.

13. La discrecionalidad y arbitrariedad de la accién policial. Los elementos
frecuentemente enfrentan situaciones en las cuales su referente inmediato es su
experiencia, criterio y buen juicio; incluso si han sido capacitados formalmente, la
comprension y ejercicio de tales preceptos es dificil de evaluar, y ain mas dificil es
garantizar que los apliquen.

El comportamiento del elemento, dentro del marco de la ley, deja un margen de
actuacién conforme a su criterio que se espera no rompa con los limites previstos; a
ese margen de actuacion dentro de los limites establecidos se le denomina
discrecionalidad policial. Sin embargo, cuando ese margen de discrecionalidad
desborda las fronteras de los criterios y principios de actuacién policial que establece
la ley, se convierte en arbitrariedad y abuso de poder.
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Las propuestas de accountability policial tienen como objetivo discutir mecanismos de
amplio espectro que contribuyan a garantizar que el desempefio policial se ajuste a los
criterios de discrecionalidad que permite la ley.

14. Transparencia. El factor mas importante que ha contribuido a la descomposicion
de los cuerpos policiales en México es su capacidad para operar en “la oscuridad”. La
trastienda institucional constituye una ventana de oportunidades para cometer y
organizar toda clase de abusos policiales que en pocas ocasiones trascienden a la
opinidon publica. La sociedad solo tiene acceso minimo, cuando no nulo, a la vida
interna de las corporaciones policiales, situacidon que cancela toda posibilidad de
ejercer acciones efectivas de control interno y escrutinio social real.

15. Cambio de enfoque. Un mecanismo béasico para ejercer la demanda ciudadana
en materia de seguridad es la necesidad de cambiar el enfoque, de tal manera que la
sociedad ejerza la capacidad de exigir rendicibn de cuentas, a partir de la
disponibilidad social de informacion periédica sobre los resultados del actuar policial.

16. Sistemas administrativos modernos. Es obvio que la linea de mando debe
controlar la actuacion de los elementos, hacia arriba, hacia abajo y lateralmente en el
cuadro de comando, asi como los resultados alcanzados, y resolver las cuestiones
derivadas de cambios, ajustes, correcciones y el tema del aprendizaje (feedback)
derivado de su experiencia; algunos elementos de sistemas y practicas de la
administracibn moderna son completamente compatibles con estos requerimientos,
por ejemplo, el enfoque de sistemas en la administracion. En esta investigacion, con
frecuencia se hara referencia a sistemas de accountability en relacion con diversas
teméticas.

17.Un obstaculo infranqueable. Las instituciones demuestran una fuerte
incapacidad operativa para enfrentar con éxito el incremento de la actividad de la
delincuencia organizada, ademas de que se observa carencia de las capacidades para
desarrollar adecuados sistemas de informacion que les permitan apreciar el fenémeno
delictivo en su totalidad; en otros casos, tampoco existe ninguna voluntad de hacer
explicito algin esfuerzo en este sentido, debido principalmente a que intereses
individuales o de grupo prevalecen; el temor entre los ciudadanos esta generalmente
asociado a la tipica desconfianza en todas las instituciones publicas, y su
manifestacion impacta con mayor fuerza en desconfiar de las instituciones policiales,
particularmente de su personal.

18. La informacion como elemento privilegiado de analisis. Es necesario conocer,
con diversos grados de profundidad, la actuacion y los procesos de la practica policial,
si la pretension es evaluar, observar y en su caso mejorar su actuacion; de aqui que la
informacién es un elemento privilegiado para su analisis; como mecanismos de
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accountability, los flujos y manejo interno de informacion til para realizar diagndésticos
sobre la conducta policial, constituyen un primer paso dentro de esta nueva
perspectiva.

19. Evaluando la conducta policial. La evaluacion de la conducta policial depende
del tipo, calidad y mecanismos de recoleccion y analisis de informacion critica, y ésta
en buena medida depende de la construccién de adecuados indicadores; un punto
central de esta investigacion es quién recibe y controla datos que seran transformados
en informacion atil, asi como la fluidez con la que se transmite en la estructura
operativa interesada.

20. Evaluacion cualitativa. Hasta ahora ha existido una tendencia creciente a evaluar
el desempefio de las instituciones policiales mediante indicadores que en su mayoria
no reflejan el sentido de la eficiencia, ya que son basicamente cuantitativos y muy
poco cualitativos. Sabemos que es dificil, pero es preciso construir sistemas,
procedimientos e indicadores especificos que innoven la medicién del desempefio
policial desde muy diversos angulos; una mezcla compleja parece lo mas indicado,
pero sobre todo es importante que los elementos sepan que son objeto y sujetos de
procesos de evaluacion continua para dignificar la actuacion policial. ’

21. Efectividad de la opinién ciudadana. Hablar de indicadores cualitativos se refiere
principalmente a que no se adoptan de manera generalizada indicadores para evaluar
la gestion policial basados en, por ejemplo, el nivel de confianza ciudadana hacia la
policia, asi como sus causas y motivaciones a nivel de percepcion, y cuando se toma
en cuenta la opinion ciudadana, tampoco se percibe la efectividad de acciones
tomadas en consecuencia; es decir, en ocasiones las encuestas de opinion parecen
ser un fin en si mismo y no un instrumento para la accién.

22. Posicionamiento de la mala conducta policial. La mala conducta policial, la
corrupcion y el abuso de poder se pueden manifestar de muy diversas maneras, en
varios niveles de la estructura operativa, de forma clara u oculta, por mecanismos
internos que pocas veces es posible documentar con facilidad; y pueden estar
asociados a redes delictivas internas o externas no identificadas de manera cotidiana,
concentrada, especifica, o incluso no estar ligados a redes, o bien considerarse
practicas relativamente toleradas. Es importante identificar y diagnosticar con la mayor
precision posible y avanzar con andlisis cada vez mas detallados en el conocimiento
de los patrones de comportamiento que lleven a determinar la intensidad y
posicionamiento institucional de la mala conducta policial.

23. De los sistemas de gerencia policial. Es conveniente definir algunos conceptos
gque permitan enunciar una serie de observaciones consideradas como relevantes en

" Ernesto Lpez Portillo Vargas. La policiaen México, Instituto parala Seguridad y la Democracia.
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relacion con la estructura organizacional, los sistemas de proceso de trabajo y los
sistemas de informacién en que se fundamenta el sistema de administracion gerencial
de la Policia Estatal de la Secretaria de Seguridad Ciudadana del Estado de Querétaro
(SSC). Mas adelante desarrollaremos esta definicion.

24. Gerencia policial. La gerencia policial se compone, estructuralmente y de forma
ideal, de cuatro estructuras o sistemas basicos: a) procesos de trabajo, b) una
estructura organizacional determinada que los lleve a cabo, c) un sistema de
informacién y de toma de decisiones al nivel en que se encuentre, y d) un sistema del
desempeiio policial.

Desde este punto de vista, la gerencia policial aqui se define, de manera preliminar, de
la siguiente manera:

Es una instancia administrativa y de mando que disefia y ejecuta, conforme a
su mandato y atribuciones, procesos de trabajo y acciones policiales por
medio de una estructura organizacional, se apoya en un sistema de
desempeiio y en un flujo de informacién que le permite controlar, evaluar y
ensefiar al personal bajo el mando.?

Podemos decir que la gerencia policial se apoya en cuatro subsistemas basicos
(propuesta):

1) Una estructura organizacional,

2) Determinados procesos de trabajo;

3) Determinados sistemas de informacion, y
4) Sistemas de desempefio policial.

25. Premisa de andlisis: caracter proactivo y preventivo del desempefio policial.
Se acepta que los procesos de trabajo policial se organizan a partir de los cuatro
subsistemas basicos que se mencionan y se disefian para prever problemas en
situaciones potencialmente propensas al desarrollo del delito, asi como para
reaccionar y resolver problemas inmediatos que afecten la seguridad ciudadana.

26. Flujos de informacion. Visto desde el angulo de los sistemas de informacién, se
requiere identificar los datos de entrada, la informacion de salida y la informacion
intermedia que se demande para que el sistema de administracion de gerencial policial

8 Esimportante subrayar el carécter preliminar del concepto mismo que esté en discusion, tanto en el
ambito de este proyecto, como en los anteriores y subsiguientes.
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funcione y se alinee en concordancia con los objetivos estratégicos que dan forma y
contenido a su mision institucional.

27. Estructura de la organizacién y sistemas de informacidon. La estructuracion de
las organizaciones policiales propone explicitamente facilitar la solucién a un conjunto
de problemas que demanda la ciudadania en materia de seguridad, favorecer la toma
de decisiones, canalizar su debido proceso y cumplir con su mision y objetivo. Sin
duda, la estructura de mando siempre ha buscado y utilizado informacién; no obstante,
la estructura organizativa de muchos cuerpos policiales y el estado en que se
encuentran los sistemas de informaciéon que le dan soporte, obligan a recurrir a
diversas fuentes de datos aparentemente poco confiables, ya que procesan
informacién en forma individual o personal. El resultado en lo general es que cada cual
dentro de la estructura de mando se basa en una idea especial acerca de su entorno,
gue no necesariamente coincide con una visién sistémica o institucional.

28. Accountability y sistemas de informacion. Por el contrario, la idea de
accountability es hacer que el proceso de administracién de la gerencia policial deje
las bases de informacion fragmentada, las conjeturas inspiradas en la intuicion y la
solucion de problemas aislados, para alcanzar un nivel de conocimiento basado en
informacién de sistemas o sobre sistemas, es decir, lograr un refinado procesamiento
de datos para la solucién y prevencion de problemas desde un punto de vista
sistémico, sin olvidar las singularidades.

29.La administracion de la gerencia policial. La gerencia policial
administrativamente deberia estar orientada a los sistemas y envuelta en refinadas
técnicas y procedimientos gerenciales.

30. La informacion y la gerencia policial. La informacion debe estar planeada y
dispuesta con oportunidad y anticipacion para el uso y servicio de la estructura de
mando, segun las necesidades y conforme a los tiempos en que la requiera, de tal
manera que se convierta en un método eficaz para ayudar a la solucién de problemas
tanto eventuales como recurrentes y a la toma de decisiones, centrado, desde el punto
de vista de la gerencia policial, en procesos de planeacién, control y direccién de los
grupos de trabajo.

La salida del sistema de informacion policial orientado a la gerencia (es decir, al
usuario interno) consiste en informes periédicos, analisis especiales, respuestas a
preguntas concretas y apoyo a las decisiones de la estructura de mando que
interactdan con el sistema. Por esta razén, en este estudio los sistemas de informacion
se consideran un activo de relevante importancia, tan importante como los recursos
humanos, el equipo, el armamento y los recursos financieros que sustentan la vida de
la institucion.
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Figural
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31. Conforme a las necesidades internas. La garantia de que el sistema de
informacidn policial sea util a la gerencia policial se fundamenta en que sea aceptado
por la estructura de mando, sobre la base de una correspondencia con sus
necesidades y con la conducta organizacional; de lo contrario, lo mas probable es que
sea rechazado, y en caso de que funcione, serd por “procedimiento”, es decir, sin
contenido pero con mucha forma. Entonces, el problema central de este estudio se
centra, en Ultima instancia, en resolver la pregunta ¢como disefiar un sistema de
informacién policial que satisfaga las necesidades de la estructura de mando para que
realmente funcione?

32. Elementos preliminares para el disefio de un sistema de informacion policial.
Como se mencion6 anteriormente se requiere partir de:

a) Conocer las necesidades de informacién o el problema general de la informacion

que se observa a partir de un analisis de la operacion de la gerencia policial, de la
estructura de mando y de la préactica policial diaria.
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b) Identificar los objetivos del sistema de informacién policial sobre la base de ese
conocimiento de las necesidades de la estructura de mando, de su viabilidad, tal vez
de sus costos y de los beneficios esperados.

¢) Disefiar un plan o una propuesta general del sistema, que serd ajustado por los
usuarios y por la estructura de mandos; este plan contiene un disefio conceptual
preliminar del sistema de informacion policial (sistema de informacidon de gerencia
policial).

La siguiente etapa, es decir, la puesta en operacién y los procedimientos de control y
mantenimiento del sistema de informacién policial, son aspectos que rebasan las
pretensiones de este estudio, ademas de que la implantacion de un sistema concebido
asi es un proceso progresivo que requiere de un responsable de alto nivel, con
personal, recursos adecuados y suficientes.

No obstante esta limitacién, en este estudio si se mencionardn algunas ideas y
conceptos considerados clave para la instrumentacién de un sistema de informacion
policial conforme a las caracteristicas generales del caso de estudio, buscando que la
institucion policial cuente con un mejor sistema de rendicién de cuentas en clave de
gerencia policial.

5. Proceso y logistica de la investigacion

Se llevé a cabo una primera fase de entrevistas dirigida al personal directivo de la
Secretaria para obtener una vision general, haciendo hincapié en las areas superiores
de la Direccion de Policia Estatal.

Para obtener informacidén sobre los procesos referentes a los temas de rendicién de
cuentas, gerencia policial y sistemas de informacion, las entrevistas se basaron en una
guia de 350 preguntas predisefiadas.

La guia se aplic6 a cada entrevistado por un equipo de investigadores entrenado por
Insyde, el cual estuvo sustentado y asesorado por un grupo internacional de expertos.

Los equipos de trabajo se integraron con dos personas, de las cuales una estaba a
cargo de dirigir la entrevista y la otra transcribia las respuestas, bajo criterios explicitos

de confidencialidad y seguridad.

Posteriormente se realizé una segunda visita a la institucion, esta vez enfocada a los
mandos medios de la Direccién de Policia Estatal.

27



Insyde SSC

El formato de la primera fase se mantuvo para la segunda fase, y ademas se entregé
un paquete de cuestionarios consistente en un conjunto de preguntas que sirvieron de
complemento a las entrevistas realizadas.

Luego sigui6 el andlisis de datos paralelo a la fase de analisis documental, que sirvid
como complemento de la primera etapa.

El andlisis de toda esta informacién dio como resultado una entrega preliminar de
informe en formato de gréficas y esquemas didacticos, donde se intercambid
informacién con el Secretario de Seguridad Ciudadana.

El estudio sigui6 la siguiente ruta critica de trabajo:

— Primera fase. Andlisis de la estructura organizacional y seleccién de las areas
por entrevistar: del 1 al 9 de julio de 2005.

— Disefio de guia de entrevistas: del 1 al 15 de julio de 2005.

— Primera fase de entrevistas aplicadas a directores, coordinadores y jefes de las
areas seleccionadas de la SSC, incluyendo a mandos del personal de la
Direccion de Policia Estatal: del 18 al 21 de julio de 2005.

— Entrevistas al representante del Consejo Estatal de Seguridad Ciudadana, al
responsable del Colegio de Policia y al representante del Consejo de
Concertacién Ciudadana de Seguridad del Estado de Querétaro: del 18 al 21 de
julio de 2005.

— Inicio del andlisis de la informacion obtenida en la primera fase de entrevistas:
22 de julio de 2005.

— Disefo del cuestionario para obtener informacién complementaria: del 15 al 22
de agosto de 2005.

— Segunda fase. Entrevistas aplicadas a comandantes de area, jefes de turnos,
responsable de oficina de guardia, responsable de grupo de rescate y
operaciones especiales, encargado de radio control, a la jefatura de area de la
Direccion de Transporte y al consultor externo: del 23 al 24 de agosto de 2005.

— Entrega de cuestionarios para cada entrevistado: 23 de agosto de 2002.

— Inicio del analisis de la informacién obtenida en la segunda fase de entrevistas:
25 de agosto de 2005.

— Recepcion de Insyde de la primer entrega de documentacion solicitada a la SSC
del Estado de Querétaro: 7 de septiembre de 2005.

— Recepcion de Insyde de la segunda y ultima entrega de documentacion
solicitada a la SSC del Estado de Querétaro: 3 de noviembre de 2005.
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Principales hallazgos y problematica por tematica

Supervisién

A continuacion se describira el proceso general de supervison a través de la cadena
de mando. El enfoque se centra en resaltar aquellos aspectos relacionados con las
tareas sustantivas y los sistemas de informacion, por lo que no se puede esperar un
analisis detallado y exhaustivo de la riqueza operativa de la accidn policial.

Se proseguira con un analisis de la problematica de supervision, primero desde una
perspectiva general relacionada con el tema de los controles laterales y la cadena de
mando; después se hara un analisis detallado de las principales manifestaciones bajo
un enfoque de causa-efecto que permitird identificar con mayor claridad sus
principales implicaciones para el proceso de supervision en su conjunto.

El enfoque de exposicibn de esta seccion seguira el mismo modelo en sus partes
subsecuentes y servira de base para la induccién de propuestas y elaboracion de
observaciones de la tercera seccion.

1. Principales hallazgos

Descripcién general del proceso

1.1 Lasupervision y la cadena de mando

El despliegue de las acciones de supervision se ejerce a través de los diferentes
niveles de la cadena de mando. Es claro que no existe una estructura paralela de
supervision policia-policia.

1.2 Despliegue de 6rdenes

Las ordenes fluyen de la Direccion de Policia Estatal (DPE) y descienden
verticalmente a través de la cadena de mando.*

! Se informo gue se trabaja en el disefio de un sistema de 6rdenes generales cuyo objetivo es mejorar la
eficiencia operativa, la transmision de informacién y el control del desempefio del personal. A la fecha de
elaboracion de este reporte (enero, 2006) el sistema de Ordenes Generales ya fue implantado, si bien no
se dispone de informaciéon completa sobre su operacion.
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En situaciones de emergencia, las 6rdenes se transmiten a través de la Oficina de
Guardia (radiocontrol), la cual cumple una importante tarea de coordinacion en la
ejecucion de operativos.

La figura 1.1 muestra la estructura de la cadena de mando de la Policia Estatal y
representa en forma descendente los flujos verticales de transmision de érdenes
generales y especificas y, en sentido inverso, los flujos formales de informacion
operativa a la estructura de mando, asi como el papel relevante que desempefia la
Oficina de Guardia (OG).

Figurall.l

Cadena de mando y flujos de informacion
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1.3 Préacticas de supervision al inicio de actividades

a. Estado de fuerza. La practica de supervision se inicia con la lista de asistencia y la
“revista” del personal operativo, que ejecuta el oficial al mando del destacamento al
inicio de actividades del dia o en el cambio de turno; la informacién sobre la asistencia
y el estado en que se encontré al personal y equipo se registra en un formato
denominado “estado de fuerza”. Posteriormente se transmiten verbalmente las
ordenes del dia y se giran instrucciones para la distribucion del personal, en funcién de
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las cargas de trabajo; para este fin se elabora un “rol de servicio”, el cual es autorizado
por el Comandante de Region mediante su firma, segun las prioridades indicadas en la
orden del dia, y en el caso de la Jefatura de Policia Foranea (JPF), segun el plan
semanal de actividades.

b. Deteccion de incidentes en la etapa de revision del estado de fuerza. Cuando
se detectan problemas menores al momento de la “revista’ (como puede ser
deficiencia de uniforme, equipo, limpieza general, etc.), el policia puede ser
amonestado por el mando inmediato sin consecuencias graves; sélo cuando se
detectan problemas de comportamiento mayores, como secuelas de alcoholismo,
drogadiccién, ausentismo injustificado, etc., el elemento puede ser retenido hasta que
pasen los efectos, o retornado a su domicilio y el hecho registrado como falta o
reportado y presentado ante el superior jerarquico, quien analizara la gravedad de la
falta y tomara las medidas que correspondan, que pueden ser amonestacién verbal o
canalizacion al area de asuntos internos; también se le puede cambiar de zona o de
turno, o dar otras funciones; sin embargo, el mando superior no esta autorizado para
tomar medidas unilaterales como la suspensién temporal o el arresto; este ultimo fue
eliminado como medida disciplinaria en la anterior administracion.

1.4 Practicas de supervision durante el desempefio del turno

a. Recorridos de supervision. Normalmente se realizan recorridos a iniciativa de los
diferentes niveles de mando, principalmente los comandantes regionales y jefes de
turno; también se utilizan puntos estratégicos de contacto previamente acordados, y se
hacen recorridos no programados, sobre todo por los mandos superiores; en estos
casos, se hacen acompafar por el comandante de region.

b. Control interno ejercido por el mando superior. Los recorridos de supervision
que realizan los comandantes de area, principalmente en la zona metropolitana, asi
como el de Servicios de Prevencion y Emergencias Viales (SPEV), son reportados a la
Oficina de Guardia; este dato se registra con hora y fecha, y posteriormente, en la
oficina de la Jefatura de Policia Metropolitana (JPM) se verifica con los registros de la
bitacora de servicio; las variaciones en los registros de bitAcora se atribuyen
naturalmente al elemento supervisado, y éste puede ser objeto de sancion. No se
inform6 de verificaciones de este tipo para el caso de la JPF.

c. Las practicas de supervision y el Jefe de Turno (JT). En el caso de actividades
consideradas rutinarias, cada grupo tiene un patrén de trabajo determinado; por
ejemplo, todos los elementos o grupos de trabajo supervisados por el JT conocen muy
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bien su respectiva zona de influencia, las rutas de patrullaje, los puntos de observacion
y vigilancia, las areas y lugares criticos en dias y horas pico.

En este caso, la organizacion del trabajo diario se realiza por medio de 6rdenes que
s6lo requieren la aplicacién de modelos operativos predisefiados (como el “operativo
carrusel” del grupo de SPEV) o desplazamientos que no requieren 6rdenes especiales.

La practica de supervision de un JT se lleva a cabo por medio de la comunicacion
constante por radio con el grupo a su cargo; por ejemplo, un JT puede acudir en
minutos para atender una llamada de apoyo de un elemento bajo su mando; en el
caso de infracciones de transito, el JT puede participar directamente en el trabajo de
convencimiento del infractor si asi se le solicita. En el caso de incidentes graves,
puede acudir en su auxilio un Comandante de Regién (CR) o desplegar un operativo
de apoyo bajo la coordinacién de la Oficina de Guardia (OG).

En general, las practicas de supervision de un JT y un Comandante de Region (CR) se
sustentan en dos elementos: la comunicacion por radio y las verificaciones del
personal en sus areas, rutas o puntos de vigilancia y observacion.

En el caso de operativos conjuntos con otras fuerzas de seguridad como la Agencia
Federal de Investigacion (AFI), la policia ministerial y en su caso la municipal,
participan generalmente como apoyo, desplegando vigilancia en cercos perimetrales al
operativo o en el cierre de vias de acceso 0 escape, en la vigilancia del fluido
vehicular, entre otras acciones. En estas situaciones, la practica de supervisién sigue
la linea de mando y la coordinacién se realiza a nivel de mandos superiores.

1.5 Transmision de informacién por radio. El flujo de comunicacion por frecuencia
de radio es constante entre el Comandante de Regién (CR), el JT y los elementos en
patrulla. Esto permite un nivel de conocimiento de las actividades y de las novedades
del dia en linea con la cadena de mando. En todo caso, el flujo de informacién
principal por medio de frecuencia convencional o digital (radios Matra) se genera y
retroalimenta de la estructura operativa, en sus distintos niveles, hacia la Oficina de
Guardia (OG); las fuentes de informacién que hacen posible este flujo provienen de las
unidades en servicio (patrullas), los grupos especiales (el grupo GROE, por ejemplo),
las llamadas de emergencia por el canal 066 y las instrucciones emitidas directamente
de la estructura de mando, segun el papel que desempefien en el desarrollo del
operativo. Cabe sefialar que las comunicaciones por radios digitales permiten no ser
escuchadas por terceros ajenos al mensaje. En cambio, la comunicacion por
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frecuencia convencional es escaneada por la OG y si puede ser escuchada por
terceros todo el tiempo.

a. Flujos de informacion por radio. La OG concentra informacion de “entrada” por
turnos a nivel de jefatura metropolitana y foranea, en reportes clasificados, en los que
se registran numéricamente los eventos de la jornada como accidentes por tipo,
detenidos, remitidos, vehiculos, etc. Ademas, la OG genera un reporte concentrado
semanal, el cual es archivado por dia-mes-afio en la propia OG y se envia, a su vez,
directamente a la Direccion de Policia Estatal (DPE).

b. La informacién de “salida”. La informacién de la OG es de caracter oficial y se
distribuye directamente por oficio al Gobierno del Estado (al Gobernador y al
Secretario de Gobierno), a la Procuraduria General de Justicia del Estado (al
Procurador General de Justicia y a la Coordinacion de Investigacion de vehiculos
robados) y al Ministerio Publico, asi como a las Jefaturas de Policia Metropolitana y
Foranea y al Secretario de Seguridad Ciudadana. Los datos consignados son usados
para la elaboracion de bases de datos de incidencia por el area de estadistica de la
SSC,; el contenido de estos reportes es numérico.

1.6 Practicas de supervisién al término de servicio

a. Reportes por escrito. En sentido ascendente por la cadena de mando, la
informacion por escrito fluye diariamente de cada patrulla por medio del formato
“bitacora de servicio” y registra las actividades del dia y los hechos relevantes, se
acumula por turno y se concentra por region para elaborar un “parte de novedades”
agregado por cada dia.

En su caso, se incluyen tarjetas informativas sobre asuntos relevantes de la jornada en

formato libre y se anexa a las bitacoras o al parte de novedades de la region.

La JPF recibe de cada delegacién de policia del interior del estado un parte de
novedades, y estos reportes son reenviados a los mandos superiores siguiendo la
misma ruta que el Departamento Metropolitano. La variante de este proceso consiste
en que dicha jefatura informé que realiza analisis estadisticos sobre incidencias en
cada delegacién, y esta informacién es remitida al area de estadistica de la
Coordinacién de Planeacion y Evaluacion.
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b. Reuniones periddicas de control. Sélo la Policia Metropolitana report6 la practica
de reuniones semanales con los CR; no sucede lo mismo con la Policia Foranea, que
informd tener entrevistas individuales con los responsables y en ocasiones con
elementos operativos.

2. Analisis de la problemética

2.1 La supervision y la cadena de mando coinciden en la misma linea. Es
decir, la linea operativa de mando no tiene controles laterales formalmente
establecidos.

a. Controles laterales. El tema de la coincidencia de la linea de mando y la
supervision no estad relacionado, en este caso, con la inexistencia de un cuerpo
especialmente dedicado a la “supervision” de policia-policia. Desde este punto de vista
dicho cuerpo especializado es basicamente irrelevante, ya que podria existir 0 no.

Lo que importa, desde la perspectiva de este estudio, es la existencia de un conjunto
de mecanismos de control, que aqui se denominan “controles laterales”, que
contribuyan a la eficiencia de los procesos de trabajo policial y posibiliten generar un
determinado valor agregado al proceso en su conjunto.

Los controles laterales, en este caso, se ubican en el entorno de los flujos normales de
transmision de 6rdenes y de informacién por escrito, los cuales se desplazan a través
de la cadena de mando.

La figura 1.2 ilustra como los controles laterales pueden generar un “valor agregado” a
los procesos de trabajo policiales, en sus distintas facetas, y como éstos pueden ser
aprovechados por la gerencia policial.

Los controles laterales pueden ser inducidos por la gerencia policial como una
herramienta 0 mecanismos de respuesta ante multiples manifestaciones o problemas
que afectan la eficiencia operativa. Este tipo de controles son formales y su
funcionamiento depende del mando que lo instrumente y los elementos que lo
ejecuten; son controles laterales positivos que contribuyen a la mejora policial.
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Fig. 1.2

Controles laterales y la cadena de mando
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b. Controles laterales no inducidos. También opera otro tipo de controles laterales
“negativos” que no son inducidos por la gerencia policial, y que sin embargo surgen de
manera paralela al flujo normal de la cadena de mando y son ajenos a él. Funcionan
como mecanismos individuales o de grupo con fines de control, de poder o de
concentraciéon de informacién para diversos fines. Fomentan relaciones de
subordinacion o “compadrazgo” y afectan directa o indirectamente la eficiencia de los
procesos operativos, la linea de autoridad y los mecanismos de supervision y control
formalmente establecidos.

A partir de la problematizacion inicial sobre el tema de los controles laterales se
analizan los siguientes problemas:

2.2 No se identificaron mecanismos laterales de control que restrinjan, orienten
0 garanticen que las actividades de los mandos y subalternos se realicen
conforme a la norma establecida.

Una manifestacién de este problema se expresa en tres aspectos clave en la fase
inicial del proceso de supervision:

e La ausencia de criterios claros para la distribucion de cargas de trabajo.

e La ausencia de procedimientos de registro de las medidas disciplinarias y las
consecuencias de ellas.

e El escaso andlisis de la informacion sobre el estado de fuerza.

a. Las cargas de trabajo. Se informé que con frecuencia se presentan
inconformidades que desembocan en conflictos o quejas entre el personal
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subordinado en relaciéon con los JT o los CR debido a distribuciones de cargas de
trabajo consideradas desiguales o indebidas.

Las causas de estos incidentes pueden ser varias, incluso de tipo personal; sin
embargo, la distribucion de las cargas de trabajo es un tema delicado que tiene que
ver, ademds, con las arbitrariedades que pueden ejercer los jefes sobre los
subordinados, con temas relacionados con la informacion y la visién estratégica de los
mandos y la adecuada administracion y planeacién de los recursos disponibles para su
Optimo aprovechamiento. La incidencia de este tipo de quejas también repercute en la
eficiencia de la gerencia policial y en la calidad del servicio en perjuicio de la institucién
y de los ciudadanos en general, por lo que no se puede considerar un asunto menor.

En este caso también se observo la ausencia de manejo o disefio de “indicadores”
sobre quejas internas por inconformidad; la carencia de registros sistematicos y
verosimiles, sumada a la falta de analisis metddico de la informacion, contribuye al
cierre de posibilidades para instrumentar acciones preventivas y correctivas que
podrian ser administradas por la gerencia policial, mediante un manejo adecuado de
informacion analitica sobre quejas internas, en este caso, relacionadas con el tema de
la distribucién de las cargas de trabajo.

Ni la informacion, ni el analisis, ni los indicadores correspondientes a este tema fueron
detectados en las practicas de esta fase del proceso de supervision que se analiza.

A partir de aqui la pregunta que surge es: ¢cudles son los mecanismos de control
lateral o de mejora interna al proceso, que produzcan un resultado de calidad? Las
respuestas pueden ser varias, y de eso trata este reporte.

b. Registro de medidas disciplinarias. En relacién con este aspecto, tampoco se
identificé un registro puntual de las medidas disciplinarias y en general de la calidad
del desemperfio diario de los elementos. En este caso, parece que es responsabilidad
de los mandos inmediatos.

El comentario no se refiere en este momento a la calidad de los reportes por escrito,
por ejemplo del parte de novedades; el punto sobre el que llamamos la atencion se
refiere a la ausencia de un registro y analisis de la informacion sobre las medidas
disciplinarias y el desempefio del personal, asi como en relacién con las implicaciones,
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caracteristicas 0 patrones de comportamiento que se presentan en determinadas
circunstancias.

Esta ausencia es una oportunidad para construir indicadores Utiles para el andlisis de
la informacion. Su disefio especifico es un tipo de control lateral que actualmente no
existe.

Desde nuestro punto de vista, este hecho representa para la presente investigaciéon un
indicador que denota la ausencia de control interno sobre la aplicacion de medidas
disciplinarias internas y sus consecuencias, las cuales deberian ser analizadas y
administradas por la gerencia policial para implementar medidas preventivas.
Tampoco las encontramos.

c. Flujo de informacion. En relacidon con los reportes informativos por escrito, que se
generan en la fase inicial del proceso de supervision denominado “estado de fuerza”,
se informdé que generalmente sélo los casos graves ascienden por la cadena de
mando y se incluyen en el parte de novedades correspondiente.

Al respecto, se registraron testimonios que afirman que cuando las anomalias no son
graves, las incidencias no se reportan a criterio del mando inmediato; este hecho
puede implicar la fuga de informacion que por procedimiento se deberia reportar sin
excepcion. Esta apreciacion se basa, entre otros, en el testimonio sobre la existencia
de problemas frecuentes con el funcionamiento mecanico de las patrullas, que obligan
al personal a salir con cuatro o cinco elementos por vehiculo (lo normal es maximo
dos) ya que la orden es que todos salgan a la calle.?

En el caso de la informacion que se consigna en las bitacoras de servicio, las tarjetas
informativas y los partes de novedades, que ascienden por la estructura de mando, su
disefio esta fuertemente orientado a la captura de informacion cuantitativa en relacion
con hechos como accidentes, detenidos, etcétera.

En este sistema esta ausente la informacidn cualitativa, como por ejemplo aquella que
permita identificar patrones de conducta policial indebida, caracteristicas de los
escenarios o circunstancias que los provocaron, o bien apreciar el nivel de calidad en

% La observacién no tiene gue ver con la reciente adquisicion de patrullas ni con la falta de partidas
presupuestales para mantenimiento de vehiculos. El tema del ejemplo es el manejo de informacion.
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la informacion y la veracidad de la misma, sin importar que estas practicas de
verificacion de calidad se den posteriormente, incluso dias después de los hechos
analizados, ya que lo importante es demostrar en la practica que las revisiones se
hacen y tienen posibles consecuencias.

En relacion con la informacion cuantitativa de este tipo, sin duda es de gran utilidad
para los mandos superiores y los registros estadisticos de la institucion y su
distribucion oficial a otras dependencias, como parte de su sistema de rendicién de
cuentas; sin embargo, a nivel operativo y de utilidad a la gerencia policial de “linea”, no
se observé la existencia de mecanismos que permitan el retorno de informacién util
para la toma de decisiones de caracter operativo o estratégico, que contribuya a
mejorar la eficacia de las acciones en la calle.

El tema del registro de quejas y medidas disciplinarias, asi como el analisis de la
informacién de la “revista”, de la bitacora de servicio diario e incluso de las tarjetas
informativas, conduce a la apreciacion general de que los flujos de comunicacioén por
escrito son lentos, voluminosos y de bajo impacto, principalmente porque no se
observaron practicas probadas de andlisis de informacién; derivado de lo anterior, es
inevitable mencionar que existe una gran desconexion entre las areas operativas que
producen volumenes importantes de informacion diaria y los procedimientos de
sistematizacion y andlisis de informacion que debe manejar la gerencia policial.’

2.3 No se identificaron préacticas probadas de correccion de acciones para
alcanzar los objetivos, revisiéon de planes o estandares.

a. Practicas personales de registro y control. Una manifestacion del tema de los
“controles laterales” que tiene que ver con la correccidon de acciones se expresa en
que algunas instancias operativas y de direccion (como la Subdireccion de Policia
Estatal, la JPF, el destacamento de Servicio de Prevencién y Emergencias Viales, el
grupo especial GROE y algun jefe de turno) practican el registro de informacioén a nivel
personal sobre aspectos relevantes de tipo operativo, delictivo o relacionados con el
desempefio de los elementos a su mando; en algin caso identificado se llega a
recabar informaciéon personal (incluso familiar). Toda esa informacién se concentra en
cuadernos o computadoras y en la practica funciona como base de datos de uso
personal.

® Se informé de un proyecto denominado “Observatorio”, cuyo objetivo es integrar el manejo de
informacidn util y socializar el acceso a informacion via Internet. Actualmente se encuentra en proceso de
construccion.
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Esta informacién puede o no fluir a los mandos superiores, y en su caso se transmite
sin protocolo alguno, a discrecion del proveedor. Es Util en ejercicios de planeacion,
control y supervision; sin embargo, no esta formalizada por ningun procedimiento. Es
un tipo de control lateral “informal”.

Alguna informacion, ciertamente, puede ser valorada por los mandos superiores por su
oportunidad y cardcter confidencial, y en ocasiones repercute en el prestigio personal.

Sobre este aspecto se pone el acento no en el tipo de informacion que se genera por
estos medios, que puede ser idénea o no para los fines de la institucién, sino en los
impactos frente a los flujos positivos.

b. Efecto de la falta de control en los flujos de informacion laterales. Dado que el
flujo de informacion formal es primordialmente vertical, éste sélo se modifica mediante
flujos de informacion laterales; el ejemplo anterior ilustra esta idea.

La repercusion de los flujos laterales de informacion se deriva, naturalmente, de
eventos reales (por ejemplo, operativos, incidencia delincuencial, conducta policial,
etc.), por lo que la informacion lateral que penetra, pero que no asciende por la cadena
de mando, es tan sélo una razon para que, en la préactica, surjan dos efectos
importantes: por un lado, se desarrollen relaciones informales entre los miembros de
cada nivel, y por otro, se posibilite el fracaso de practicas de supervision formales a
través de la cadena de mando.

La responsabilidad de estos posibles “fracasos” en materia de supervision recae en el
personal de mando que ejerce esas funciones en el nivel del que se trate. Al respecto,
se recabaron testimonios a diferentes niveles en los aparentemente existen indicios de
apatia, desinterés e indisciplina o insubordinacién en el personal operativo; estas
actitudes, hipotéticamente, pueden estar ligadas a la ausencia de controles laterales
sobre el flujo de informacién relevante y hechos especificos, que sin duda es
necesario controlar.

2.4 No se observo la aplicacion de un sistema de control del desempefio
mediante el manejo de estandares.

a. Problemas de control en la cadena de mando. En complemento a la
interpretacion del inciso anterior, se reconocen internamente, con base en diferentes
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testimonios, manifestaciones de cierta indisciplina, y apatia, que derivan en un relativo
relajamiento de las actividades.

b. Procedimientos empiricos de supervisién y de manejo de informacién. Con
base en lo mencionado hasta el momento, se observa que existen practicas de
supervision y control que carecen de procedimientos para evaluar el desemperfio,
principalmente debido a que estan sujetas al criterio y a la experiencia de los mandos
que asi lo ejercen. En la practica, se considera que los efectos pueden ser buenos o
deficientes para la institucién; sin embargo, al margen de los efectos, el problema
central que se observa es que estos procedimientos derivan en la pérdida de
informacién que puede ser valiosa, debido al desconocimiento, o falta de capacitacion
en el manejo, procesamiento y analisis de métodos informacién sobre el desempefio.

c. Calidad del sistema de reportes. El sistema de reportes por escrito, en el estado
en que se encontr6, no genera indicadores o estandares Utiles para evaluar el
desempefio policial, por lo que es necesario realizar los ajustes adecuados para
desarrollar un sistema informativo de soporte.

2.5 El sistema de supervision a través de la cadena de mando podria no estar
detectando conductas presuntamente indebidas en el servicio.

a. Hasta este momento hemos analizado el proceso de supervision en su conjunto.
Para eso hicimos uso de una descripcion general del proceso que sirvidé para enfocar
el andlisis en las manifestaciones de la problematica general relacionada con la falta
de controles laterales, explicando en qué términos se entiende y se aplica con fines de
analisis.

A continuacién se analizara la expresién concreta de la problemética de la supervisiéon
en funcién de los mecanismos para la deteccion de la conducta y el desempefio
policial. Para alcanzar este objetivo se desglosaran nuestras observaciones a partir de
cuatro problemas basicos, el primero de los cuales es el siguiente:

2.6 El despliegue territorial de las practicas de supervision aparentemente no
previene ni controla conductas presuntamente indebidas.

a. Cobertura territorial. Dado que la mayor parte del despliegue policial estatal se
encuentra vinculado al ambito de las vias de acceso carretero, la cobertura de la
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funcion de supervision enfrenta limites objetivos debido a la amplitud geografica. Los
sistemas tradicionales a base de recorridos y comunicacion por radio aparentemente
no son suficientes y no garantizan un nivel de calidad y certidumbre en el control del
desempefio de estas tareas.

b. Indicadores de desempefio. Un argumento para apoyar esta observacion es el
dato sobre el nivel de infracciones por conducir en estado de ebriedad en vias rapidas,
que representan sélo el 1.2% del total de infracciones registradas. Lo anterior supone
que existe un sub-registro por debajo del nivel real de incidencia.

Algunas de las preguntas son: ¢,como controlar el subregistro de infracciones?, ¢co6mo
inducir a un cambio en el comportamiento y las actitudes de los elementos en este
tema?, ¢cuales son los cambios en los sistemas de informaciéon que representen un
valor agregado para la gestion de la gerencia policial?

Un punto por resaltar es, la ausencia de un sistema de indicadores de desempefio que
contribuyan por medio de nuevos mecanismos a identificar, controlar y corregir
patrones de conducta indebidos.

c. Sistema de reportes y accion policial. Derivado de este hecho se observo que el
sistema de reportes por escrito no permite comprobar la conducta policial. Por
ejemplo, en relacién con la medida implementada de control interno, que establece
que las formas de infracciones numeradas no admite ninguna cancelacion, parece ser
insuficiente.

2.7 El soporte técnico enfocado a radiocontrol no asegura un adecuado auxilio
en el trabajo de supervision.

a. Problemas de personal. El personal de operacion de la Oficina de Guardia (OG)
no depende directamente del mando de esta oficina; se informé que generalmente es
personal prestado, enviado como forma de “castigo” y no esta capacitado para el

desempefio 6ptimo de esta funcién.
Segun el perfil ideal del personal, éste debe tener amplio y detallado conocimiento del

territorio, del personal operativo, capacidad de coordinacion, seguridad de carécter,

entrenamiento profesional y capacidad para orientar la movilizaciébn con técnica
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policial, con miras a evitar no sélo accidentes sino también errores derivados de los
movimientos estratégicos del personal, entre algunos de los requisitos mas

importantes.

b. Errores de proceso. Se informd que errores frecuentes de interpretacién de los
reportes de radio, la forma en que se capturan y otros de procedimiento, como guardar
silencio en emergencias, demuestran la necesidad de un minimo perfil que debe cubrir
el personal adscrito, y que aparentemente no se cumple. La experiencia reciente
confirma que no existen programas de capacitacion especializados dirigidos a esta
area.

También se report6 la necesidad de formalizar un nivel de intercambio y coordinacién
con otras corporaciones policiales y de servicio a efecto de mejorar la eficiencia de sus
operativos. En este aspecto parece que el area juridica tendria un papel relevante.

c. Manuales de procedimientos. Se inform6 que la Oficina de Guardia carece de
manuales de operacion, la experiencia de los responsables de turno, su trabajo de
coordinacién y su sentido comun es el factor que le da valor agregado a los procesos

de trabajo interno.

d. Sesgos informativos. Se informd de la existencia de “sesgos” en la captura de
informacién operativa. Por ejemplo, hay casos de incidentes “leves” que se resuelven
rapidamente en el lugar de los hechos y que no se registran en la bitacora de servicio,
pero que la oficina de guardia en ocasiones si puede detectar.

2.8 Los flujos de comunicacion interna por escrito y verbales carecen de
certidumbre, certezay oportunidad. Se carece de manuales de operacion.

a. Control gerencial de la informacion. Se identifica un problema de control
gerencial en materia de flujos de informacién; se inform6é de “saturacién” de
informacién que aparentemente limita el grado de eficiencia diaria. Este hecho esta
relacionado con un inadecuado manejo de sistemas de informacién operativo a nivel
de gerencia policial.

b. Veracidad, exactitud y oportunidad de la informacién policial. Un problema
vinculado con la calidad de los flujos de informacion a través de la cadena de mando
se refiere a la ausencia de mecanismos que garanticen grados de exactitud, veracidad
y oportunidad. Estos mecanismos son de dos tipos: unos, de disefio de los mismos
instrumentos de captacion; otros, de mecanismos operativos de supervision sobre el
desempefio policial.
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c. Informacién lateral. Otro problema son los flujos de informacion que se producen
al margen de la cadena de mando, aqui denominados controles laterales informales;
aunque los posibles efectos ya fueron comentados, lo que se quiere subrayar es,
también, la ausencia de mecanismos minimos de control que permitan no solo su
incorporacién a los flujos formales de informacién, sino el 6ptimo aprovechamiento
como informacién inteligente para la gerencia policial. Este tipo de informacion
“inteligente” no tiene aprovechamiento para la SSC.

d. Sistemas de informacién policial. Los altibajos en la calidad de la informacién y
de las condiciones operativas de instancias fundamentales proveedoras de
informacién global como la Oficina de Guardia, la aparente baja utilidad de la
informacién policial bajo los mecanismos actuales y en general el insuficiente nivel
tecnoldgico para desarrollar procesos automatizados de manejo de la informacion,
llevan a considerar que se carece de la escala adecuada para desarrollar un sistema
de informacion util para la gerencia policial en materia de soporte operativo y de
inteligencia policial.

2.9 EIl clima laboral y la perspectiva del elemento en materia disciplinaria
podrian estar debilitando la eficiencia de las practicas de supervisién y el
control.

Se observo que el clima laboral de la institucion se encuentra influido por aspectos que
se originan internamente y otros que derivan de su entorno exterior.

a. Aspectos internos. A la fecha del levantamiento de la informacién, la instituciéon no
tenia establecido un procedimiento explicito de promocion, premiacién, incentivos o
reconocimientos por la buena actuacion policial. Algunos entrevistados manifestaron
su extrafiamiento por la ausencia de practicas de motivacién o reconocimiento que
instrumentaron administraciones pasadas, la mas simple de las cuales consiste en
otorgar un dia de descanso por una buena actuacion; asi como quejas porgue no se
ha aplicado ningln procedimiento de promocién formal por medio de mecanismos
instituidos de evaluacion del desemperfio, los cuales se consideraron ain mas remotos
en esta administracién. Ciertamente, los mandos superiores manifestaron su
conocimiento de que el proyecto de la nueva ley de seguridad publica estatal
posiblemente incluiria mecanismos explicitos en este sentido; de lo que si habia
seguridad, sobre todo en los niveles de mando medio, es de que hay indicios de
escrutinio de personal que posiblemente desemboquen en la aplicacion de acciones
de renovacion de personal operativo.
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Respecto del tema de las relaciones entre jefes y subordinados, dos aspectos se
manifestaron claramente: por un lado, comentarios sobre la arbitrariedad que algunos
jefes ejercen sobre el personal operativo con o sin razén, los cuales han derivado en la
aplicaciéon de correctivos menores de manera prepotente, y por otro, la dificultad de
presentar quejas internas, ya que se considera que la mayoria de las veces el
elemento de menor rango resulta afectado. Desde la perspectiva interna, éstos son los
aspectos mas sobresalientes que influyen en un deterioro del clima laboral.

b. Aspectos externos. Se informé que como resultado de encuestas recientes
aplicadas al personal policial y con base en revelaciones de los entrevistados, se
induce que existen problemas de comportamiento e integridad de los elementos fuera
de sus horas de servicio; indicadores interesantes sobre el ambiente social y familiar
en que se desenvuelven los elementos policiales sefialan que problemas de violencia
familiar, alcoholismo, conflicto ocasional con vecinos, disparos al aire de armas de
fuego, influyen lateralmente en el clima laboral.

Otro aspecto que podriamos ubicar como externo es la existencia de un descontento
latente derivado de “viejas rivalidades” entre el antiguo personal de transito y la policia
preventiva, actualmente unificada en un solo cuerpo de seguridad ciudadana; y en otra
vertiente, el descontento derivado del analisis comparativo sobre las condiciones en
cuanto a prestaciones sociales, equipo y responsabilidades en relacion con el cuerpo
de seguridad municipal de la ciudad.

3. Resumen

En torno a tres ejes fundamentales gira la problematica de supervision: los controles
laterales, los mecanismos para detectar conductas indebidas y el clima laboral:

e La supervision y la cadena de mando coinciden en la misma linea. Es
decir, la linea operativa de mando no tiene controles laterales.

e No se identificaron mecanismos laterales de control que restrinjan,
orienten y garanticen que las actividades de los mandos y los
subalternos se realicen conforme a un principio, norma, plan, objetivo y
orden preestablecido.

o No se identificaron practicas probadas de correccion de acciones,
revision de planes o estandares.
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No se observé que las practicas de supervision apliquen un sistema de
control del desempefio mediante el manejo de estandares.

El sistema de supervision a través de la cadena de mando podria no
estar detectando adecuadamente conductas presuntamente indebidas
en el servicio.

El despliegue territorial de las practicas de supervision aparentemente
no previene ni controla conductas presuntamente indebidas.

El soporte técnico enfocado a radiocontrol (Oficina de Guardia) no
asegura un adecuado auxilio en el trabajo de supervision.

Los flujos de comunicacion interna por escrito y verbales carecen de
certidumbre, certeza y oportunidad. Se carece de manuales de
operacion.

El clima laboral y la perspectiva del elemento policial en materia
disciplinaria podrian estar debilitando la eficiencia de las préacticas de
supervision y control.
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Organos y sistema disciplinario

En esta parte del estudio se abordara el tema de la defensa institucional en contra del
abuso y la corrupcion policial. Conoceremos el proceso general de los dos 6rganos
responsables de ejecutar este mandato: la Coordinacion de Asuntos Internos (CAl) y el
Organo Interno de Control (OIC). El enfoque pondra especial énfasis en las funciones
investigativas especializadas para gestionar al interior de la policia las denuncias de
abuso policial en sus diferentes manifestaciones desde la perspectiva de estos dos
organos.

El caso de la SSC es peculiar, por lo que iniciaremos el analisis con el Organo Interno
de Control, debido a que éste, por las caracteristicas organizativas que presenta, se
limita a recibir por medio de dos canales institucionales las quejas en contra de
cualquier servidor publico por un lado, y las quejas en contra de policias, por otro; los
6rganos encargados de hacer esta tarea son la Oficina de Atencién Ciudadana y la
Coordinacién de Asuntos Internos, respectivamente.

Esta peculiaridad imprime una serie de connotaciones especiales al proceso
disciplinario en su conjunto, que discutiremos conforme se avance en esta seccion.

1. Principales hallazgos
Descripcién general del proceso

1.1 Organo Interno de Control (OIC)

a. Situacion actual. Las principales leyes, base de referencia en materia control
interno y disciplinario son la Ley Organica de la Administracion Puablica del Estado, la
Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado, La Ley de Seguridad
Publica del Estado, el Reglamento Interior de la Secretaria de Seguridad Ciudadana
del Estado de Querétaro, las Normas Generales que regiran la actuacién de los
Organos Internos de Control, entre otras aplicables; asi como todas aquellas
disposiciones de caracter legal y administrativo que tengan como objetivo primordial el
control y la salvaguarda de los recursos del Estado.

El OIC no s6lo conoce de denuncias y quejas sino que dentro de sus atribuciones
también se encuentra llevar a cabo auditorias al ejercicio del gasto y del avance fisico-
financiero de las actividades sustantivas de la Secretaria, supervisar y verificar los
procesos de entrega-recepcion, y ademas esta facultado para emitir controles de
prevencion, dar seguimiento y verificar su aplicacién. Sin embargo, debido a que el
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OIC cuenta por el momento con tres abogados Unicamente, se enfoca a atender los
procedimientos de quejas, denuncias y procedimientos de responsabilidad
administrativa y las entregas-recepcion.

El OIC depende normativamente de la Secretaria de la Contraloria del Gobierno del
Estado y en lo operativo de la SSC.

b. Recepcién de quejas y denuncias. El OIC recibe del Area de Atenciéon Ciudadana
las quejas ciudadanas previa verificacion de los datos del quejoso y que el servidor
publico acusado efectivamente esté laborando en la institucion. Se informd que esta
ventanilla si esta facultada para recibir pruebas, pero no para valorarlas. Cuando se
presenta el caso en el que el expediente se turna al OIC este cita al quejoso para
ratificar su dicho. En el apartado siguiente se analizara en lo general el proceso de
quejas.

En el caso de las quejas contra policias, todas provienen de la Coordinacion de
Asuntos Internos (CAIl) puesto que asi lo establece el Reglamento Interior de la
Secretaria de Seguridad Ciudadana (RISSC). Esta coordinacion iniciara las
investigaciones cuando sean presentadas quejas o denuncias en contra de personal
de la policia estatal, o se detecten irregularidades en el actuar de éstos. Cuando
considera que hay elementos suficientes para iniciar un procedimiento administrativo,
expone el caso al OIC. En estas circunstancias el OIC recibe el expediente con toda la
investigacion hecha y esta inicia el procedimiento, pero no realiza investigacion
adicional. Este procedimiento que ahorra, desde su punto de vista, trabajo al OIC, se
inicié a mediados de 2005; antes de esa fecha recibian todas las quejas directamente.

Otras quejas son recibidas por la Comision Estatal de Derechos Humanos,
generalmente derivadas de una recomendacion emitida por esta comision para que el
OIC determine si se desprende alguna responsabilidad; la Contraloria del Gobierno del
Estado le turna el caso para que investigue y determine; el Ministerio Publico (MP) lo
hace también para que informe sobre el estado del caso o para que proceda “en lo
conducente”.

En algunos casos, el OIC solicita los expedientes completos tanto a la Comisién como
al MP. También se informé de intercambio de informacion de los mismos asuntos con
la Fiscalia Especializada en Servidores Publicos en casos de averiguaciones en contra
de policias; ellos dan aviso y el OIC, a su vez, les manda la informacién requerida.

c. Procedimiento. En casos policiales, Asuntos Internos recibe las quejas y las

pruebas pero no las valora ya que la CAIl no valora pruebas en términos del Codigo de
procedimientos civiles del Estado, y s6lo determina con base en el RISSC, ya que no
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tiene facultad para resolver, por lo cual verifica la informacién, acepta documentos y
toma las declaraciones de testigos.

La cuestion de los testigos es importante para continuar con el proceso, aunque si
pueden existir otros medios de prueba, lo que puede suceder es que Asuntos Internos
no consigue o recibe dichos medios, se suspende el procedimiento y solo se le invita
al elemento a conducirse con apego a la ley; también el OIC, en su momento, puede
solicitar la ratificacion de las declaraciones, etc., y si alguno de esos pasos no cumple
con los requisitos, el procedimiento se podria cancelar sin consecuencias graves para
el policia.

En esta etapa del proceso muchas quejas o denuncias se convierten en
improcedentes porgque no hay elementos suficientes para dictar resolucion.

En un momento determinado del proceso, el OIC llega a tomar conocimiento tanto de
expedientes de quejas contra policias como de quejas en contra de cualquier otro
servidor publico; en todo caso, cuando se recibe el expediente o el caso de queja, se
abre un “cuaderno de investigacion” si se considera que faltan elementos y
posteriormente, si procede, se inicia el procedimiento de responsabilidad
administrativa, si se considera que realmente se tienen todos los elementos para
proseguirlo (s6lo en casos de quejas de policias). El OIC se basa en la LRSP y aplica
supletoriamente el Codigo de Procedimientos Civiles (CPC).

Figura ll.3
Procedimiento para presentar quejas o denuncias

OIC (para todo el

Depto. de personal
atencion .| administrativo).
ciudadana ”| Elabora expediente
de la SSC administrativo de
queja.
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ciudadana responsabilidad administrativa.
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La figura 1.3 muestra el proceso de recepcion de quejas o denuncias, y el fundamento
juridico en que se basa la actuacion de la CAl.

Al elemento sujeto a procedimiento se le envia un “acuerdo” donde se le relaciona
cdmo se inicio la denuncia, las conductas que se le imputan, y por qué se inicia el
procedimiento de responsabilidad, se le cita a audiencia con fecha y hora, y se le invita
a traer las pruebas en su defensa; el elemento puede tener acceso al expediente.

Se inform6 que es responsabilidad del OIC guardar la confidencialidad del ciudadano
quejoso con base en la Ley de Acceso a la Informacién.

Para el OIC, una vez iniciado el proceso no hay desistimiento de la parte acusadora,
ya que se tiene que seguir hasta su resolucién. Esta disposicion evita lo que sucede
en el caso del Ministerio Publico (MP), donde se registran casos en que el policia
intimida al ciudadano al grado que es llevado el quejoso por el elemento policial ante el
MP para desistirse. Estas situaciones ilegales estan plenamente identificadas por el
OIC.

Se informé que, efectivamente, el procedimiento administrativo puede demorarse
hasta un afio, por lo que el ciudadano debe estar consciente del tiempo que debe
invertir asi como de los posibles riesgos que podria implicar acusar a un policia.

d. Sanciones. Para determinar una sancion de cualquier tipo a un elemento por un
procedimiento administrativo, en todos los casos, se recurre a consultar varias fuentes
de informacién adicionales o complementarias, como es el expediente personal para
averiguar los antecedentes de conducta o desempefio registrados, también se solicita
la manifestacion patrimonial en caso que se tenga que determinar alguna multa; se
consulta la base de datos de expedientes del propio OIC para verificar el récord de
quejas que tiene el elemento y se obtiene una conclusién sobre su conducta.

Con todos los elementos disponibles mencionados, la decisién no la toma sélo el OIC,
sino que es consultada y acordada con el Secretario con base en el estudio del caso;
la sancién dependera de este procedimiento y de la gravedad del asunto. Por tanto, el
OIC determina la sancidn conjuntamente con el Secretario, pero es el Secretario el
unico facultado para aplicarla. Esto significa que el OIC no tiene facultades
disciplinarias.

e. Manuales. Se informé que a la fecha no se dispone de manuales de

procedimientos, ni se consideran necesarios debido a que se sigue el procedimiento
establecido en la LRSP o en el RISSC y en otras disposiciones legales aplicables.
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En cuanto a procedimientos, éstos se basan en la Ley del Procedimiento
Administrativo. Tampoco el area de Asuntos Internos dispone de manuales en la parte
que le corresponde del proceso descrito anteriormente.

f. Quejas. En cuanto a las quejas, se informoé que existe un procedimiento establecido,
sefialado y acordado con la Secretaria de la Contraloria del Gobierno del Estado.

No todas las quejas que reciben son susceptibles de iniciar el procedimiento, sino sélo
aquellas en las que, como se ha mencionado existen elementos suficientes para
llevarlo a cabo.

En la practica, el OIC emite recomendaciones o controles de prevencion relacionadas
con el desempefio basado en la frecuencia de quejas. Por ejemplo, se informé que ha
se ha recomendado el cambio de zona a algin elemento frecuentemente sefalado o
bien, la necesidad de brindarle algun tipo de capacitacion necesaria para mejorar su
desempefio; en otro caso, se recomendd que todos los elementos deberian portar
block de infracciones y los que no lo tengan, se abstengan de levantarlas por medio de
otro agente; también se ha recomendado que en el caso de conductores que se
encuentren en estado de ebriedad, estos sean conducidos inmediatamente al MP para
que les practiquen las pruebas toxicoldgicas correspondientes; asi como evitar la
recepcién de acusaciones infundadas por concepto de abuso de fuerza o maltrato,
canalizando de manera inmediata, al ciudadano detenido, con el médico de guardia.

El OIC otorga 10 dias para recibir una respuesta y conocer si se dan las érdenes
correspondientes o0 se implementan las recomendaciones que mejoren el
comportamiento a los elementos. Por lo tanto, tiene facultades legales para corregir
conductas indebidas por medio de recomendaciones especificas o la aplicacion
controles de prevencién derivados del analisis de la informacién contenida
principalmente en las denuncias, en los procedimientos administrativos en curso o
concluidos y en los cuadernos de investigacion.

1.2 Coordinacién de Asuntos Internos (CAl)
a. Organizacién y funciones generales. La CAl est4d integrada por tres
departamentos: Juridico, Normativo y Control de Confianza, y es la encargada del area

juridica de la SSC y de vigilar la actuacion del personal de la Secretaria.

A la Coordinacién también se le asigna la responsabilidad de detectar irregularidades
en el comportamiento del personal operativo, Io que se puede interpretar como la
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facultad de aplicar una linea de accién proactiva y no pasiva para conocer del
comportamiento irregular del personal.

La fraccion | del articulo 16 del Reglamento Interior de la SSC textualmente establece,
en relacion con las funciones de la CAl:

“Iniciar las investigaciones pertinentes, cuando sean presentadas quejas o denuncias
en contra del personal de la Policia Estatal, o sean detectadas irregularidades en el
actuar de éstos; en caso de reunir los elementos de una probable responsabilidad,
exponer el caso ante el Organo Interno de Control.”

b. Investigaciones de la CAl. Con esta base, la CAl inicia las investigaciones por
medio del area de Control de Confianza cuando se presentan quejas o denuncias en
contra de elementos de la Secretaria de Seguridad Ciudadana (SSC); estas
investigaciones, que pueden derivar en la apertura del expediente disciplinario asi
como en los subsiguientes pasos hasta su integracion, se encuentran limitadas so6lo
cuando no se encuentran elementos suficientes para suponer una probable
responsabilidad; cuando es asi, el expediente se turna al OIC, quien aplicara lo
conducente, conforme a sus atribuciones.

c. Funciones especificas. Cabe sefalar que, respecto de la funcién de detectar
irregularidades, no se informé ni se identificaron respuestas consistentes que
muestren el ejercicio de acciones programadas, organizadas o planteamientos
explicitos en este sentido; s6lo se manifestd la conveniencia de tener disponible lo
antes posible un poligrafo que ayude en las investigaciones testimoniales. No se
identificaron acciones proactivas para la deteccién de irregularidades.

d. Otras quejas sujetas a investigacién. En el caso de quejas provenientes de la
Comision de Derechos Humanos del Estado de Querétaro (CDH), se sigue el mismo
procedimiento; si se considera que hay elementos suficientes, principalmente tomando
en cuenta que el policia actué con dolo, el expediente se turna al Organo Interno de
Control y el juridico retira su defensa.

En relacién con el tema de las acusaciones entre policias, se inform6é que no se
presentan con frecuencia, ya que los policias en general no hablan contra policias, por
lo menos formalmente ante este departamento.

e. La defensa juridica. En cuanto al area juridica, la fraccion Il del articulo 16 del
RISSC establece que el area juridica es la encargada de la defensa del personal de la
Secretaria, sélo cuando los procedimientos se deriven del ejercicio de sus funciones y
no exista recurso interpuesto por la propia Secretaria en contra de algun elemento o
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personal civil de la SSC; ademas, la fraccion IV obliga a prestar asesoria juridica al
personal, a las unidades administrativas y al Secretario, entre otras atribuciones.

f. Procedimientos béasicos de defensa. Los procedimientos de defensa son de
acompafiamiento, tratdndose de elementos que deben presentarse ante el Ministerio
Padblico (MP), en cuyo caso se paga la fianza que determine la autoridad
correspondiente y se les asigna un abogado de la institucién; en caso de que el MP
determine que existen elementos suficientes para su consignacion, la intervencion del
juridico de la SSC se retira y el presunto inculpado puede solicitar un abogado de
oficio o contratar los servicios de un particular. Sobre este Ultimo aspecto la
experiencia sefiala que la contratacién de abogados particulares resulta generalmente
un gasto para el elemento y un fracaso judicial en detrimento del mismao.

g. De los procedimientos de defensa e investigacion. Se observé que los dos
procedimientos que sigue Asuntos Internos, tanto por el area de Control de Confianza
a cargo de la investigacion como por el &rea juridica a cargo de la defensa, no son
funcionales; internamente se discute la conveniencia de que en un area especifica de
asuntos internos, conforme al mandato del Reglamento Interior de la SSC,
responsable de investigar la conducta policial, se encuentren también las funciones de
defensa.

h. Interpretacion del elemento. La interpretacion subjetiva del elemento basada en
el hecho de recibir un citatorio, invariablemente es que no cuenta con el “apoyo” de la
institucion. Se inform6 que sobre estas funciones, a la fecha de este reporte, no hay
manuales de procedimientos ni folletos o tripticos informativos que sirvan de base para
establecer una politica de informacion y formacién interna.

i. Problemas de difusion, percepcion y legitimidad. Por lo manifestado en la
entrevista, se deduce que no existen instrumentos adecuados de difusion que
permitan a los elementos, al empleado y al publico en general conocer los
procedimientos y sus consecuencias en materia de quejas y denuncias contra policias.
En este caso, se puede interpretar que una falta adecuada de difusibn como la
observada sin duda afecta la imagen de legitimidad de la institucion.

En relacién con los esquemas de confianza interna y de manejo de la informacion, se
inform6 que los oficiales, en efecto, tienen desconfianza porque basicamente la el area
juridica también tiene que buscar todas las pruebas en su contra. Este problema
enfrenta retos estructurales ya que las dos instancias —defensa y acusacion— estan
dentro de la Coordinacion de Asuntos Internos; ademds, las dos éareas esta
vinculadas, independientemente de su ubicacion fisica.
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La percepcion de la defensa que por mandato le corresponde ofrecer a la institucién
deja mucho que desear, desde el punto de vista del elemento policial.

j. Desarrollo normativo. El area de desarrollo normativo de la CAl es la responsable
de prestar asesoria legal a las areas administrativas de la Secretaria y al Secretario en
el ejercicio de sus funciones; también “cabildea” los principales procesos de reforma
de la instituciéon hasta que se frenan, momento en el cual solicita la intervencién del
Secretario. Asimismo, es la encargada de revisar los convenios institucionales y
validar su contenido, y da servicio a las areas y responsables que califican las
infracciones, aunque no supervisa estos procedimientos.

Un problema operativo aparentemente simple y que ejemplifica los problemas de
vision de los elementos con el area juridica, se deriva del hecho de que fisicamente se
encuentre en la misma area que el OIC. Se inform6é que este hecho genera
“muchisima confusién” entre los elementos, que no saben a quién recurrir ya que
desconocen los procedimientos de queja, ademas de que no hay canales abiertos
mediante los cuales los policias puedan dar su opinién sobre sus inquietudes o
inconformidades. Por otra parte, los policias desconocen en general cuales son las
consecuencias cuando un ciudadano se queja, e incluso no estan seguros de la
adecuada difusion del RISSC.

k. De los requisitos de permanencia. Un tema de indole normativo, que rebasa las
posibilidades de actuacion de esta area, es el relacionado con los requisitos de
permanencia, es decir, con las consecuencias de las faltas que cometen los
elementos; tal es el caso, por ejemplo, de los exdmenes de toxicologia que resultan
positivos o del personal que tiene antecedentes penales. Los despidos o destituciones
gue resultarian de ello son escasos, ya que no se les puede pedir la renuncia, sino
s6lo suspenderlos, y generalmente mas tarde vuelven a su puesto.

Se informé que con la legislaciobn actual no existen maneras de imponer
consecuencias disciplinarias. Al respecto se asegur6 que la nueva Ley de Seguridad
Pulblica, actualmente en proceso de aprobacién en manos de la Legislatura del
Congreso Estatal, se propone la creacion de un Consejo de Honor y Justicia, con la
participacion de los mismos elementos.

De aqui se deriva que, a través de esa instancia, en el futuro se podran ventilar
asuntos disciplinarios y el tema de los requisitos de permanencia. Pero el hecho es
gue actualmente sélo se cuenta con el Reglamento Interior, que es un sistema
normativo limitado en varios aspectos, uno de los cuales es éste.
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En este sentido no resulta ocioso mencionar que la fraccion IV del articulo V del
RISSC del Estado de Querétaro otorga atribuciones al Titular de la SSC para proponer
leyes y decretos, pero particularmente reglamentos, acuerdos, circulares y demas
disposiciones relativas al ambito de competencia de la Secretaria. Esta es una
oportunidad que podria ser aprovechada con mayor celeridad.

2. Analisis de la problemética

2.1 Del 6rgano Interno de Control

a. Estructura. A la fecha de este reporte, el OIC carece de estructura operativa para
cubrir las atribuciones que la ley le confiere. Esta estructura reducida no es
proporcional a las dimensiones de la SSC.

b. De su permanencia. Aparentemente existe la percepcién de la inoperancia del
OIC o de la posibilidad de su eventual desaparicion. Tal percepcidon no es compartida
en este estudio ya que la existencia de un OIC dentro de la institucién representa una
ventana de oportunidades que podrian ser aprovechadas al maximo no soélo para
determinar las sanciones que se deriven, sino sobre todo como un elemento formal de
control y prevencion que tiene un efecto sin duda disuasorio. Otro tema es la eficiencia
de su operacion actual, que puede ser objeto de acciones de mejora a corto plazo.

c. Recepcion de quejas en el OIC. Debido a que no se informé que el OIC utilice
otros canales de recepcion de quejas formales ademas de los normalmente usados, y
de que existe muy poco o nulo contacto con la Oficina de Guardia en materia de
quejas, el problema es como incrementar la captura de demanda fundamentada,
interna y ciudadana. Por ejemplo, por ley no se admite formalmente la queja anénima,
pero ello no impide estudiar su comportamiento si se llega a obtener informacion por
ese medio; la demanda en los medios de comunicacion tampoco es considerada,
hasta que no haya denuncia formal, y tampoco hay portal, por el momento, destinado
a la captura de quejas directas a la SSC via Internet, aunque si lo hay a nivel del
gobierno estatal.

Sin duda, el incremento en la captura de quejas y denuncias y su investigacion,
abriendo todos los canales posibles, es un problema que el OIC no estd en
condiciones de resolver y atender a la fecha de este reporte.

d. Del proceso. Se informé que el OIC tiene atribuciones para ampliar la investigacion
(pruebas, peritos, etc.); sin embargo, estas atribuciones no son desempefiadas, entre
otras causas, por la carencia de personal. Posiblemente, un efecto es la abundancia
de quejas o de denuncias que se cancelan porque se carece de pruebas, a pesar de
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que existen mecanismos de control lateral que permitan verificar la calidad del debido
proceso. Tal es el caso de los controles de trabajo que aplica la Secretaria de
Contraloria del Gobierno del Estado que en este afio —se informa- son mas enérgicos
en materia de control ya que se aplican visitas cada 15 dias para valorar las acciones.

e. Tipos de quejas y estadisticas. Durante el afio de 2004 y hasta el 5 de septiembre
de 2005 (en 21 meses), s6lo se acumularon seis procedimientos de responsabilidad
administrativa iniciados, tres de los cuales fueron concluidos por el OIC. Durante el
mismo periodo se reportdé un acumulado de 235 expedientes de queja iniciados, de los
cuales 155 (66%) fueron concluidos. Se informé que la mayoria se relaciona con
asuntos de transito. Estos resultados podrian ser revisados a solicitud de la SSC por la
Contraloria del Gobierno del Estado.

f. Del registro de quejas. La administracion anterior carecia de un registro de quejas,
por lo que no hay datos historicos. Actualmente se lleva un registro interno (en Excel)
de casos, pero la informacién no esta integrada a un sistema continuo de informacion;
no obstante, se asegurd que es posible reportar a niveles superiores en caso de que
asi lo soliciten, si bien no es frecuente ni obedece a una practica de andlisis o
seguimiento de informacion relevante.

g. De las funciones de auditoria del OIC. Una de las areas sustantivas dentro del
OIC es la de auditoria, que es la encargada de verificar por medio de esta técnica el
desempefio de las areas sustantivas de la institucion; sin embargo, en lo que va de la
administracion no se ha llevado a cabo ninguna auditoria, segun se informo, por la
falta de personal.

h. De los materiales de divulgacién internos. Se informé que los policias tienen la
posibilidad de presentar quejas contra sus superiores por abuso y maltrato, las cuales
por seguridad de los policias, pueden ser anénimas. No obstante que el OIC registra,
segun se informé, toda la informacién de las quejas presentadas por los policias, es
posible considerar que, de estos registros, se entere la Contraloria General del
Gobierno del Estado de manera explicita.

Ademas de difundir las opciones que todos los elementos tienen para presentar
guejas, medidas como ésta ultima pueden ser del conocimiento del personal operativo

de la SSC.

2.2 De la Coordinacion de Asuntos Internos

a. De su funciones. Las funciones Tjuridica”, de "vigilancia”, "investigacion” y

"deteccion” que menciona el Rl de la SSC constituyen las atribuciones relevantes del
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Area de Asuntos Internos desde una perspectiva de rendicion de cuentas, pero no se

cumplen en la SSC de manera cabal.

b. Situacion critica. Sin duda, el area de Asuntos Internos aborda una serie de temas
que requieren el concurso de voluntades, disposiciones, estrategias y acciones
concretas coordinadas de diversa indole, pues no se trata de puntos aislados, sino de
problematicas que deben ser vistas desde una perspectiva amplia.

c. Investigaciones. El tema central de las investigaciones sobre quejas o denuncias
a personal policial es que no se hace investigacion. Los procesos de investigacion
enfrentan problemas de escasez de personal para realizarlos y falta de equipo de
tecnologia especializada, capacitacion y especialmente disposicién del personal para
llevar a cabo investigaciones conforme a la ley. Aqui se llama la atencién sobre un
problema complejo: personal, equipo, capacitacion y disposicién del personal.

d. Manuales. Los procedimientos especificos carecen de manuales de operacion, o al
menos no se demostrd el manejo de una adecuada clasificacion, definicion y reflexion
sobre los criterios aplicables para su debida calificacion.

e. Criterios externos. Llama la atencion que, si internamente en la CAIl hay
sospechas de descontrol, externamente los riesgos de ineficiencia en el control del
proceso de recepcion, admision y depuracion de quejas podria ser aln mas grave.

f. Linea de control. En todo caso, las oficinas de Atencion Ciudadana en materia de
recepcidbn de quejas no pueden estar desprovistas de acciones de control vy
supervision por areas especializadas de la estructura de Asuntos Internos. Sin
importar que esa area funcionalmente dependa de la Coordinacién de Relaciones con
el Publico, es conveniente que Asuntos Internos ejerza acciones de supervision y
asesoria de caracter normativo que tiendan a mejorar e incrementar el flujo de
recepcion de la queja ciudadana y la interna.

g. Fuga de informaciéon. En cuanto a la informacion contenida en la denuncia que
exige confidencialidad para el denunciante, ya sea ciudadano o elemento policial, se
informo que en ocasiones se fuga de informacién acerca de los procesos, la
transmision de esta informacion que llega a los presuntos inculpados, podria ser
revisada, auditada administrativamente a efecto de identificar exactamente donde y
por qué se fuga informacion antes de los tiempos que sefiala el procedimiento.

h. La importancia de la confidencialidad. ElI problema de garantizar la

confidencialidad de los procesos puede ser un requisito para avanzar en la admision
de quejas “andnimas” y en la construccién de operativos para generar informacion de
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inteligencia, y en general para cumplir con la funcién de detectar irregularidades del
comportamiento policial; éste es un paso que sin embargo, parece que no se ha
resuelto, y en este sentido Asuntos Internos estd siendo rebasado por la estructura
operativa, lo cual representa un problema.

i. Deteccion y vigilancia. Como se menciond, las funciones de vigilancia y deteccién
que sefiala el RISSC como atribuciones de la Coordinacion de Asuntos Internos, en la
practica no existen. Sin duda, esta ausencia puede tener implicaciones, por lo cual es
necesario que se disefien los procedimientos para que el area cumpla con este
mandato.

Dadas las circunstancias operativas de la CAl, el problema de la vigilancia y la
deteccién es un tema que no parece tener soluciéon a corto plazo. La CAIl tiene
problemas en la primera etapa del proceso que aln no se han tratado
apropiadamente, los cuales se refieren al adecuado tratamiento de la queja ciudadana
sobre elementos policiales.

j.- Defensa. En relacion con el problema de la defensa y la “fiscalia”, que ejercen el
area juridica y de Control de Confianza respectivamente, no hay en lo interno una
clara definicion que deslinde funciones, atribuciones, procedimientos y en cierta
medida limites; para el personal policial, todos son iguales. Sin embargo, aunque la
percepcion generalizada es negativa, eso no es lo mas grave; el punto mas delicado
es la falta de una decision para separar las funciones de defensa y las tareas de
investigacion propias de Asuntos Internos policiales, y darles toda la fuerza interna que
se requiere. Esto significa repensar una parte de la estructura operativa de la CAl.

k. Manuales y procedimientos. Es necesario subrayar la ausencia de procedimientos
y manuales en la CAl y en el OIC, pero también es importante mencionar la necesidad
de transparentar los procedimientos juridicos, de tal manera que se informe y se
difunda en formatos amigables y se capacite al personal policial respecto de sus
obligaciones, derechos y las consecuencias de sus actos en tiempos de servicio y
fuera de él. En consecuencia, se deben proponer medidas de control interno
asociadas a indicadores manejados por Asuntos Internos de que se esta difundiendo
adecuadamente la norma; por ejemplo, nos parece que un documento que falta no es
precisamente un codigo de ética, sino un codigo de conducta policial que asocie los
principios éticos que sefiala expresamente la ley y los procedimientos operacionales
del desempefio policial.

[. Seguimiento. Es recomendable que se garantice, en la medida de lo posible, una
justa calificacién de los casos sujetos a proceso, en particular los de la defensa

58



Insyde SSC

policial, y en caso de retirarse el apoyo institucional, es recomendable que
internamente se dé seguimiento, se registre y se informe de sus resultados.

m. Flujos de informacion. Se hace hincapié en que el sistema de informacion de
Asuntos Internos (como el del OIC) no esta conectado con un sistema genérico de
evaluacion del desempefio, donde el tema de los estimulos y recompensas ocupe una
parte central de la utilidad de la informacién.

3. Resumen

o EI OIC carece de estructura operativa para cubrir las atribuciones que la
ley le confiere.

e Las funciones "juridica”, de "vigilancia”, "investigacion” y "deteccion” que
menciona el RISSC constituyen las atribuciones relevantes del area de
Asuntos Internos desde una perspectiva de rendicion de cuentas; sin
embargo, aparentemente no se cumplen integramente.
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Quejas

A continuacién se describira el proceso general de recepciéon de quejas; se abordaran
las externas asi como las internas, es decir, aquellas promovidas por ciudadanos en
pleno goce de sus derechos en contra de servidores publicos, y las presentadas a su
vez por servidores publicos en contra de sus colegas, subordinados o superior
jerarquico de cualquier nivel.

El proceso general al que se refiere esta parte del informe centra su atencion en el
proceso operativo de la queja, es decir, se refiere al segmento del proceso
administrativo que parte de la mecanica de admisidén, registro, procesamiento y
canalizacién al area o areas competentes para su atencion.

En esta seccién no se discutira el debido proceso, es decir, el procedimiento juridico y
Sus consecuencias en los casos de quejas 0 denuncias interpuestas por el ciudadano
en contra de un servidor publico de la SSC, en los términos que establece el marco
juridico de la administracién publica estatal y la legislacién en materia de seguridad
publica para el estado.

Entraremos en el tema con una descripcion general del proceso de recepcion, quién y
coémo recibe una queja (interna o externa), qué caracteristicas tiene, a donde se
canaliza y como se procesa su registro, control y seguimiento antes de iniciar el
recurso administrativo o judicial que en su caso corresponda.

Posteriormente se enunciardn las principales observaciones de este proceso y
problematizaran sus causas y consecuencias, resaltando aquellos controles laterales
gue aparecen como necesarios.

1. Principales hallazgos
Descripcion del proceso

1.1 Quejas ciudadanas: Modulo de Atencion Ciudadana.

Dentro de las instalaciones de la Secretaria de Seguridad Ciudadana se ubica un
Mdédulo de Atencion Ciudadana (MAC), el cual depende organica y funcionalmente de
la Coordinacién de Relaciones con el Publico (CRP); su funcién, ademas de dar
informes y recibir sugerencias y felicitaciones, es la recepcién de quejas ciudadanas.
Esta ventanilla de recepcion es la mas visible, tradicional y formalmente establecida,
que por lo general la ciudadania tiene propensién a usar para diversos fines, incluidos
la queja y la denuncia. Esta ventanilla es la Unica instancia formalmente establecida
para la recepcién, admision y gestion de quejas ciudadanas. Conviene aclarar que por
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recepcion se entiende el acto de presentacion de la queja ante la ventanilla o autoridad
correspondiente. Por admision se entiende el cumplimiento de los requisitos de
presentacion de la queja por parte del quejoso y la aceptacion de la autoridad para
gestionar su curso legal conforme a las normas y procedimientos establecidos. Por
gestion se entiende todos los actos que debe ejecutar la autoridad correspondiente
conforme a sus atribuciones legales para dar respuesta puntual a la queja ciudadana.

a. Presentacion de quejas. Para que un ciudadano pueda levantar una queja en
contra de un policia tiene que dirigirse a esta area de la Secretaria, donde tiene varias
opciones:

e Presentarse en persona y llenar un formato de queja; si no sabe leer y escribir,
la SSC tiene la obligacién de auxiliarlo.

e Enviarla a través de la direccion del correo civico municipal y posteriormente ir
a ratificarla.

e Denunciar a través de los medios de comunicacién que son monitoreados por
la CRP y, en su caso, posteriormente ir a ratificarla.

Para presentar una queja el procedimiento que se sigue es el llenado obligatorio del
formato de quejas, donde el ciudadano tiene que explicar por escrito el motivo de la
misma.

b. Confidencialidad. Se le explica al ciudadano que su persona asi como sus
referencias personales permaneceran protegidas para guardar la confidencialidad
debida, y que sera puntualmente informado de los avances de gestion de su queja.

c. Frecuencia de guejas. Las quejas mas frecuentes que se reciben en este mdodulo
son:

e Exceso de velocidad en transporte publico.

e Abuso de autoridad, generalmente interpretada por el ciudadano como mal
comportamiento y prepotencia.

¢ Violencia verbal.

e Infracciones.

¢ Dilacion para levantar la infraccion.

e Corrupcioén policial (soborno).

d. Incidencia. Mensualmente llega un promedio de 50 quejas en relacion con la
policia; a través de otra ventanilla ubicada en el area de Transporte se agregan 70
mas. Estas dos ventanillas representan la mayor parte de las quejas, una por el
comportamiento policial, otra por el comportamiento de los transportistas, aunque un
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andlisis estadistico, no disponible al momento de la entrevista, podria dar mayor
informacion del perfil de las tendencias actuales.

e. Reduccion de quejas y control interno. EI MAC atiende personalmente un
namero considerable de quejas relacionada con hechos de transito, tiene como
funcién valorar cada caso de inconformidad por los montos de las multas, y ejerce la
atribucion de reducir el monto de la infraccién. Se inform6 que estas decisiones se
ejecutan en coordinacién con el titular del area de transporte, y sblo en casos
considerados dificiles se turnan al titular del area. El objetivo de esta accién es
solucionar casos y reducir la incidencia de guejas que pueden ser resultas de manera
expedita; otro objetivo es reducir la accién discrecional y fuera de control interno en los
procesos de negociacion de reduccion de multas que venia ejerciendo el area de
transporte.

f. Quejas en operativos. En lo referente a quejas por operativos, se informé que la
incidencia de este tipo de quejas esta relacionada con los operativos de vialidad,
donde la responsabilidad de la policia se asocia con hechos de violencia o maltrato al
momento de levantar las infracciones. En casos graves, el conductor puede ser
canalizado al Ministerio Publico para dar curso juridico que de los hechos se derive.
No se registré informacion sobre quejas derivadas de operativos de reaccion fuera del
ambito de la funcion de vialidad o transito.

g. Denuncia en medios. En el caso particular de quejas derivadas de denuncias en
medios de comunicacién, éstas se canalizan al 4rea correspondiente, la cual tiene la
obligacion de informar el resultado de su atencién para que, a su vez, la coordinacion
de atencién ciudadana informe al quejoso acerca del nivel de avance o soluciéon. La
posibilidad de responder a la queja o la demanda aparecida en los medios de
comunicacion se deriva de la capacidad de andlisis y sistematizacion que realiza la
Coordinacion de Relaciones con el Piblico de la SSC.

h. Clasificacion de quejas, elaboracion de informes. Se informé de la existencia de
criterios claros para clasificar las quejas en una tipologia practica como “concluidas”,
“pendientes” y “en reserva”, asi como de un procedimiento de seguimiento trimestral
basado en informes generados por cada area responsable y la notificacién de avances
al quejoso.

I. Registro de quejas. El registro de quejas se realiza por escrito en formato especial,
e incluye una tipologia de quejas util para su clasificacion. No obstante, se informé que
el formato actual se considera deficiente, por lo que se trabaja en el disefio de un
nuevo formato mejorado.
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j. Practicas de retroalimentacion. Periddicamente se informa a cada direccion
involucrada en la gestion de quejas sobre el estado en que se encuentra su avance en
términos de cifras por numero de quejas, felicitaciones u observaciones, entre otros
datos que recibe la ventanilla.

k. Frecuencia. Cada quince dias se lleva a cabo una reunién “informal” con miembros
de las siguientes areas: policia estatal, inspeccion al transporte y atencién ciudadana.
Este comité de caracter permanente analiza el comportamiento de la queja; tiene
capacidad técnica de prever hasta con quince dias de anticipacion el posible
comportamiento de las principales variables.

|. Feedback. La dindmica de la reunién permite un “intercambio de informacion” entre
las areas; el producto de estas sesiones de trabajo se traduce en sugerencias a los
mandos o jefes respectivos, si bien en ocasiones no sélo llega hasta ahi: se informé
que derivado de estas reuniones de andlisis se organizan operativos, campafas y
acciones concretas que tienden a responder o solucionar las causas que dan origen a
la queja ciudadana, principalmente por asuntos relacionados con transito y vialidad; en
estas reuniones, a veces participa el Subdirector de Policia Estatal o el coordinador de
cada area, dependiendo de la agenda de la reunién.

m. Control interno. Como practica de control interno se levanta una minuta de
acuerdos objeto de seguimiento. Aunque esta mecanica de trabajo funciona de
manera “informal”, se observé que al desempefio de este trabajo le falta poco para
instituirse como una practica formal de trabajo; no obstante, es bien valorada por los
mandos ya que ha demostrado que en la practica existe capacidad de convocatoria y
organizacion al interior del area de quejas.

n. Proyectos de la unidad de atencién ciudadana. Se informé que se trabaja desde
hace un afio (a la fecha de entrevista) en un proyecto denominado de ventanilla Gnica,
en el marco de una visién de simplificacion administrativa, enfocado principalmente al
area de licencias y permisos. Se prevé que el proyecto tenga repercusiones en el
marco legal y permita garantizar que las reformas propuestas a los procesos
administrativos permanezcan a largo plazo.

En el marco de este proyecto, se inform6 de un aspecto relevante para el area de
guejas, que consiste en que en lo sucesivo el area de atencion ciudadana sera
atendida en cubiculo cerrado con la intencion de reforzar la percepcion del ciudadano
de que es debidamente atendido y en privado, garantizando asi su confidencialidad al
interponer sus quejas.
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1.2 Policia Estatal

a. La Oficina de Guardia (OG). Un segundo canal para la recepciéon de quejas o
incluso denuncias ciudadanas en contra de la actuacion de los elementos se da a
través de las lineas telefonicas de la Oficina de Guardia, la cual depende organica y
funcionalmente de la Direccion de Policia Estatal. Se informd que la reaccion ante una
gqueja esta en funcion de las caracteristicas de la misma, de modo que el responsable
de turno puede actuar dependiendo de cada caso; por ejemplo, puede solucionar la
gqueja de manera directa sin que necesariamente sea reportada por los canales
formales en la linea de mando o a la oficina de atencion ciudadana.

En casos mas graves, cuando es imposible la intervencion por radio del jefe de turno
de la OG, la llamada puede ser canalizada en tiempo real a la Jefatura de Policia
Metropolitana, o bien el evento se puede registrar en la bitdcora de radiocontrol de la
Oficina de Guardia. En estas circunstancias, no se garantiza el registro que demuestre
el manejo, tratamiento y solucion de la queja.

b. Comandantes. De igual manera, se informé que algunos Comandantes de Region
y Jefes de Turno, en la practica cotidiana atienden quejas ciudadanas en su zona de
operacién; sin embargo, no se demostré el tipo de manejo de la informacion
correspondiente y los criterios aplicables.

c. Direccién de Policia Estatal. Ocasionalmente, algunas quejas de relevancia son
atendidas prioritaria y directamente por la Direccién de la Policia Estatal.

1.3 Direccidn de Gestién de Emergencias

Por el tipo de contacto critico que esta area tienen con la ciudadania principalmente
por via telefénica, se informé que recibe directamente quejas ciudadanas; sin
embargo, no se demostr6 que éstas sean debidamente canalizadas al médulo de
atencion ciudadana en su caracter de ventanilla especializada, lo que aparentemente
representa un vacio informatico en este tipo de quejas. En este nivel también es dificil
tener una perspectiva de calidad de la respuesta al quejoso por parte de esta area.

1.4 Direccion de Transporte De manera similar, esta Direccion recibe también
guejas ciudadanas por via telefénica en contra de transportistas, aunque no se puede
asegurar el nivel de calidad de respuesta al ciudadano por parte del personal de esta
area.
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1.5 Seguimiento de quejas ciudadanas

a. Verificacion y datos del quejoso. Se informd que el personal del mdédulo de
atencion ciudadana procede, para admitir formalmente una queja recibida, a verificar
conforme lo marca el ordenamiento legal, la autenticidad de los datos proporcionados
por el promovente de la queja, tales como nombre completo, firma, domicilio, cédigo
postal, teléfono para corroborar. Con esta préactica, el médulo de atencion ciudadana
también sirve como primer “filtro” de depuracion de la queja interpuesta, ya que si de
esta indagatoria preliminar se desprende falsedad en los datos del promovente,
automaticamente se desecha, sdlo se anota la causa de cierre, y se procede a su
archivo sin que se utilice su contenido para otra situacion.

b. Admision y gestion. Cuando se comprueba que los datos son verdaderos, se
considera que la queja es susceptible de atencion y se admite darle curso; a partir de
ese momento del proceso se abren dos posibilidades: si el area de Atencion
Ciudadana considera que puede atender directamente la queja, dadas las
caracteristicas relativamente operables de la misma, se procede a desahogar el caso,
bajo responsabilidad de esta area y reportando a la Direccion de Relaciones Publicas.

c. Abatimiento. Esto se presenta con frecuencia, y se considera como una de las
causas de un abatimiento en la transmision de quejas para su tratamiento por motivos
de responsabilidad administrativa en las areas competentes como Asuntos Internos y
el Organo Interno de Control; éste es un trabajo que naturalmente es bien recibido por
esas areas.

d. Procedimientos. Més alla de la calidad juridica en la gestién de la depuracién no
se inform6 que estas acciones se fundamenten en procedimientos explicitos, claros o
que dicho personal haya sido capacitado expresamente para el desempefio de esta
funcion. Tampoco hay un mecanismo lateral de control o supervision que garantice la
calidad del procedimiento.

e. Despacho. Cuando el caso no puede ser resuelto por esta area conforme a sus
criterios, y dependiendo de la gravedad de la queja, se turna al area departamental
que le corresponda. Aparentemente y hasta donde se confirmé, el traspaso se lleva a
cabo conforme al criterio, experiencia y conocimiento del responsable, en relacién con
la estructura y atribuciones de la estructura organizacional de la SSC.

En esta etapa tampoco se reportd la existencia de procedimientos explicitos por

escrito que normen o definan los criterios por aplicar para el acto mismo de turnar o
canalizar la queja a una determinada area de responsabilidad.
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f. Seguimiento. A partir de su despacho, cada caso es objeto de seguimiento puntual
hasta obtener la respuesta correspondiente del area responsable; incluso se hace el
seguimiento de los casos que son turnados al area de Asuntos Internos y del Organo
Interno de Control, respectivamente. Cabe sefialar que estos Ultimos son escasos.
Una vez que se obtiene la respuesta, el quejoso es notificado de la resolucion
alcanzada.

g. Calidad. En esta etapa del proceso no se informd cuéles son los mecanismos que
garantizan la calidad del trabajo de atencién de la queja por parte del area responsable
de atenderla. Queda la pregunta de si el area de atencion ciudadana tiene la
autoridad, las facultades y las capacidades técnicas y operativas para verificar la
calidad de la respuesta del area responsable, ya que el area responsable de atender la
queja no dispone de manual de procedimientos para la atenciébn de la queja
ciudadana. La formalizacion de estos procesos y la ausencia de mecanismos laterales
de control no fueron identificados en esta etapa.

h. Policia Estatal. Los casos en que la queja se dirige contra un policia, como
mencionamos previamente, se pueden canalizar eventualmente al responsable del
Departamento de Policia Metropolitana o al Director de la Policia Estatal; en otros
casos considerados graves se puede canalizar a la Coordinacion de Asuntos Internos,
que conforme a sus atribuciones puede citar a las partes involucradas y, en su caso,
canalizar al Organo Interno de Control (OIC).

i. Frecuencia de quejas. Cabe mencionar que el OIC report6 una cantidad minima de
guejas contra elementos policiales, lo que implica que las causas de su procedencia o
improcedencia deben ser analizadas con mayor detenimiento en la seccion
correspondiente de este informe.

j. Procedimientos. Hasta donde se pudo confirmar, la practica de remitir quejas a la
misma instancia requerida como es, en este caso, la misma policia, no parece
congruente si se trata de hechos graves o relativamente graves en que esta
involucrado un elemento policial. EI hecho podria no ser relevante si existieran los
mecanismos formales de recepciéon de quejas, y los criterios y procedimientos
transparentes para darle atencion y solucion por parte del cuerpo de policia estatal; sin
embargo, estos procedimientos no fueron informados por el &area de atencion
ciudadana ni se tiene conocimiento de que existan y se apliquen.

k. Controles laterales. Finalmente se quiere subrayar que el M6dulo de Atencién
Ciudadana no informé de la operacion de mecanismos laterales de control que
garanticen el debido proceso en la recepcion y gestién de la queja para las areas
responsables de atenderla.
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1.6 Quejas internas: Recepcidén-admisién

a. Recepcion por parte de otras areas de responsabilidad. Varias areas
responsables de la estructura organica de la SSC reciben quejas consideradas
internas. Por ejemplo, la Direccion de Servicios Administrativos puede recibir quejas
internas de personal policial, muchas de las cuales estan relacionadas con recursos
materiales, prestaciones y, a veces, con los mandos, la disciplina y en general con el
desempefio policial, lo que permite mantener un flujo de informacién de importancia y
una perspectiva con un enfoque administrativo, en la mayoria de las ocasiones; sin
embargo, también hay quejas de importancia que a su criterio transmite o reporta
directamente al Secretario.

La Coordinacion de Relaciones con el Publico también recibe algun tipo de quejas
internas de manera directa, pues debido a la reestructuracion de la SSC, varios
servidores publicos fueron reasignados a diferentes areas de aquellas en las que
habitualmente se encontraban; un caso peculiar es el de una empleada de esta
coordinacién que eventualmente recibe quejas internas de diversos tipos, las cuales
son canalizadas a distintas areas de la administracion de la SSC.

En el caso de Asuntos Internos, debido a que esta &rea no se considera directamente
responsable de admitir quejas internas, soélo las recibe y en su caso las transmite al
Organo Interno de Control (OIC) a criterio del abogado receptor en turno.

Por dltimo, otra &rea que recibe quejas del personal operativo es la Direccion de
Policia, donde la mayor cantidad de quejas que se presentan son del personal de
menor rango en contra de sus superiores. Se informé que la mayoria de las quejas
llegan por la cadena de mando, en ocasiones directamente a las jefaturas de policia
(metropolitana o foranea) o incluso por algiin comandante de region o jefe de turno; en
la mayoria de los casos, es la jefatura metropolitana quien toma conocimiento del caso
y con base en su analisis emite generalmente recomendaciones conforme a su rango
a efecto de solucionar el caso internamente. Cuando la queja es grave, se inform6, si
se han dado casos en los cuales el elemento procede legalmente y se desata el
procedimiento administrativo correspondiente.

b. Seguimiento de quejas internas. Sélo tratdndose de quejas internas formalmente
admitidas se les da seguimiento conforme a los cauces legales. Estos casos son en
realidad pocos conforme a la vision emitida por el OIC y el &rea de asuntos internos.
En otro tipo de quejas internas captadas fuera de estas areas, el seguimiento y
eventual resolucion queda al interior del &rea receptora frecuentemente sin
trascendencia formal, pero en detrimento aparente del clima laboral. Como se puede
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inferir, el tratamiento de la queja interna padece de problemas organizacionales, de
procedimiento y prioridad, que no han sido atendidos adecuadamente.

2. Analisis de la problemética

2.1 Flujo formal de quejas

Los criterios y los procedimientos de recepcion-admision y gestion de las quejas tanto
internas como externas se observan diferenciados entre las instancias facultadas o no
para hacerlo. El hecho de que el MAC en su caracter de responsable inmediato de su
atencion, efectivamente lleva adelante un trabajo de sistematizacién y ordenacion
donde, haciendo uso de criterios de clasificacion y distribucion de la queja entre las
areas de responsabilidad para su respectiva atencion, ha logrado un orden y disciplina
interna que no se observa en otras areas de contacto ciudadano. Esto es lo que
podemos llamar el flujo de la queja “formal”.

2.2 Flujo informal de quejas

Por otra lado, se observan criterios diferenciados en la recepcion-admision vy
tratamientos (gestion) que llevan a cabo otras instancias receptoras como son
Transporte, Gestion de Emergencias y Policia Estatal, entre otras; los procesos de
trabajo que éstas aplican, aqui se denominan “informales” dado que el proceso interno
no esta estrictamente normado o estandarizado, en el sentido de que muchas de sus
resoluciones y gestiones o0 no son completa y correctamente reportadas, o bien no se
reportan o no se registran. De aqui que aparentemente se presente un problema de
subregistro de la queja, que en realidad es dificil cuantificar, asi como tampoco
podemos asegurar con datos cual es el impacto de este subregistro y cémo afecta a la
imagen institucional.

Por lo tanto, se identifican dos flujos, uno formal y otro informal de recepcién de quejas
y de su respectiva respuesta, que el area de atencién ciudadana ha enfrentado de
varias formas.

2.3 Procesos de consolidacién internos

Se puede considerar que el flujo formal de la queja muestra importantes logros, como
la aplicacion de criterios explicitos de recepcion y clasificacién de la queja, distribucion
y seguimiento, informes peridédicos y reuniones de retroalimentacion entre areas
responsables, que se han traducido en diversas ocasiones en acciones concretas
como camparias de vialidad, mejoras a la misma, entre otras mas.
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En la medida en que este procedimiento se consolide internamente, la gestién de la
queja por parte de otras areas de responsabilidad debe disminuir progresivamente,
hasta que éstas soOlo sean receptoras de la queja.

Sin embargo, la estandarizacion del flujo “formal” requiere controles laterales que
podrian contribuir a un mejoramiento interno y a disminuir la recepcion y gestion de la
queja y el subregistro que ella implica por parte de otras areas de responsabilidad,
como lo hemos sefialado.

2.4 Normatividad y difusion

Derivado de esta consideracion, no observamos acciones que tiendan hacia una
amplia difusién, entre otras areas potencialmente receptoras de quejas, de las normas
y procedimientos que lleva a cabo el MAC. Estas normas, los criterios de clasificacion
y los requisitos de admision deben ser mas conocidos y asimilados por otras areas, asi
como las implicaciones del proceso administrativo y legal, en su caso.

Este proceso de difusion y en lo interno de capacitacién, no se observd como
procedimiento protocolizado y respaldado por la autoridad juridicamente competente
de la SSC, como podria ser la CAl o el propio OIC.

En consecuencia, no se observo que el procedimiento que lleva adelante la ventanilla
de recepcion, aunque eficiente aparentemente, estuviera avalado, soportado o incluso
asesorado por la autoridad juridicamente responsable de hacerlo, que es el area de
asuntos internos, la cual no lo hace o no lo puede realizar por otro tipo de problemas
internos a la misma area, que ya fueron discutidos anteriormente.

En cuanto a la accién de difundir la norma y los criterios que de ella se desprenden
para hacer del proceso de recepcién de quejas un procedimiento claro, explicito,
conocido por todas las partes interesadas (autoridades, areas responsables,
ciudadanos), es responsabilidad de la politica de difusion de la SSC y es
recomendable.

2.5 Sobre las restricciones

Es conveniente mencionar la necesidad de difundir cuéles son las restricciones que
tienen las &reas en el proceso de recepcion de la queja y en los limites o atribuciones
en materia de indagacion o investigacion, a efecto de no confundir atribuciones que le
corresponden legalmente a otras instancias como Asuntos Internos y el OIC.

2.6 Capacidades operativas

Anteriormente se discutié el tema de las capacidades operativas actuales de estas
instancias para responder con eficiencia a esta necesidad; sin embargo, se subraya
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gue es posible, dada una incapacidad operativa de las areas juridicas para cumplir con
la funcion investigadora y en concreto con la funcion de “detectar” conductas
indebidas, que la CAIl extienda su mecanismo ejecutor a través de estas areas de
recepcion, con el requisito normativo interno y establecidas formalmente las lineas de
autoridad, supervison, etc. que le den soporte juridico a la accidon gestora de quejas, y
funcionalidad agregada a las atribuciones de la CAl que no puede cumplir
satisfactoriamente en este momento.

2.7 Sobre los controles laterales

En este sentido, el principal control lateral es en primera instancia la vigilancia y el
escrutinio en la aplicacion de la norma juridica en materia de recepcion y atencién de
la queja interna o externa. Si bien el Mdédulo de Atencion Ciudadana ha venido
cumpliendo parcialmente con esta tarea, no es la instancia idénea para realizar este
tipo de seguimiento dado que no es un area especializada en materia juridica. Tanto el
flujo “formal” como el llamado “informal” requieren un trabajo de vigilancia, escrutinio y
supervision por arriba de las tareas diarias de recepcion y gestion de la queja, y eso
s6lo lo pueden ofrecer las é&reas especializadas a las que por mandato les
corresponde, y que son la CAl y el OIC.

Esto supone informacion y sistemas de informacion adecuados, la necesidad de
revisarlos respecto del estado en que se encuentran actualmente, y operarlos como
una herramienta fundamental de control interno por medio de datos especializados en
materia de quejas. Un sistema de informacion de esta naturaleza debe estar
conectado principalmente a un area operativa capaz de controlar todo el proceso
(formal e informal); la instancia especializada en este nivel, el MAC, lo que implica
revisar sus atribuciones, funciones y operaciones en una perspectiva fuertemente
reforzada, es decir escalada, que pudiera ser ejemplo operativo real para otras areas
de responsabilidad de la institucion.

Por dltimo, queremos resaltar que aplicar un determinado enfoque en el analisis de la
informacién sobre quejas, posibilita la construccion de indicadores que muestran, por
ejemplo, cdmo ciertas areas o grupos policiales se encuentran en relativo riesgo; como
es necesario realizar una serie de cambios operativos en las politicas y practicas
policiales en determinadas zonas o grupos; cémo la informacién sistematizada puede
servir como auxiliar en la determinacion del tipo de capacitacién que se requiera o se
imparta por la academia de policia; cdmo puede ser utilizado como un elemento que
aumente el detalle del patron de evaluacion del desempefio.

A partir de su adecuado manejo y planificacion, el control de la queja interna y externa

deriva en la instrumentacién de una serie de controles laterales que indirectamente
sirven para mejorar la actuacién policial en su conjunto. Al respecto hay importantes
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avances; solo hay que hacer posiblemente ajustes, disefiar controles laterales, y “las
quejas” desempefiaran un papel estratégico dentro de la caja de herramientas de la
SSC.

3. Resumen

Los problemas encontrados en quejas refieren a su proceso:

e Ausencia de indicadores de operacion del sistema de quejas.

e Desalineacién de los procesos de trabajo en areas “formales e “informales”
de recepcion de quejas.

e Baja de difusibn de normas y criterios de operacién (interna y
externamente).

¢ Incidencia de un aparente subregistro de quejas.

e Aparente incidencia de resolucion de quejas internas y externas fuera de
control en &reas como emergencias, transporte, policia.

e Baja difusion de las buenas experiencias de atencion ciudadana.

e Ausencia de procedimientos de control lateral, en formato de escrutinio o
vigilancia por parte de las areas juridicamente competentes en la materia,
como son la CAl y el OIC.
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Evaluacion del desempefio policial

Antes de iniciar el andlisis de esta seccidn, es conveniente esbozar como se entiende
y aplica el concepto genérico de evaluacién del desempefio policial en esta
investigacion: *

“Es un procedimiento que se aplica de manera sistematica y periédica que
permite comparar el resultado que se desprende de los procesos de trabajo
policial en relacion con una pauta de desempefio legalmente establecida por una
autoridad o norma vigente.”

Lo que se observé en la SSC es que no existe una sola forma de evaluar el
desempefio policial, desde esta perspectiva.

Existen varias formas segun los objetivos de la evaluacion y, generalizando, segun el
tipo de organizacion. Tratandose de entidades policiales, como es el caso de la DPE
de la SSC, sus particularidades son especiales, y aun puede decirse que son Unicas
debido a que intervienen variables operativas 0 materiales propias de la organizacién y
porque sus actores principales se enfrentan todos los dias a un entorno dindmico y
combinado; ademas, por una cualidad que no posee ninguna otra institucion publica
en tiempos de paz, que es el reconocido atributo legal del uso de la fuerza y de las
armas de fuego asociado a un margen de discrecionalidad.

En este terreno se tratd de ubicar el andlisis de los procesos abordados en capitulos
anteriores; este hecho obliga a pensar desde una perspectiva de accountability en los
mecanismos, sistemas o procedimientos que aplica o no la institucion para evaluar el
desempefio policial.

La siguiente cuestion que se desprende es: ¢,qué debe medir el “desempenfio policial”?

Una nocion al respecto es que el objetivo de evaluar el desempefo policial esta
asociado con el fin Gltimo de cerrar la brecha que existe entre el incremento de la
delincuencia o la percepcién que la ciudadania tiene sobre su comportamiento y la
capacidad efectiva de la policia para enfrentarla.

Sin embargo, el enfoque de evaluacion del desempefio que este estudio propone

aplicar es mucho mas modesto; el propdsito es explorar cuales son los mecanismos
que actualmente permiten a la institucion conocer los patrones de conducta policial
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gue los elementos aplican en el ejercicio de sus funciones, y qué hace la institucion
para compararlos con las pautas o pardmetros de desempefio que, en su caso,
pueden estar establecidos o no. Este capitulo se enfoca en este tema.

El punto que se observa es que este ejercicio de evaluacion se realiza por diversos
canales, formas y procedimientos, que en si mismos tienen un objetivo propio o razoéon
operativa que los explica.

Por ejemplo, las practicas de supervision que se desarrollan en distintos niveles de la
cadena de mando estan generalmente pensadas para garantizar, desde el punto de
vista de la supervision, el cumplimiento de 6rdenes generales o especificas; tienen en
un momento dado un fin concretamente operativo que busca la eficiencia y el
cumplimiento. En esa etapa del proceso, las practicas de supervision se ubican como
herramientas de control; sin embargo, cuando el manejo de la informaciéon que de
estas préacticas se deriva es adecuado, se convierten en instrumentos de andlisis y en
herramientas eficaces de evaluacion del desempefio.

Ese salto que parece insignificante marca toda una diferencia entre una practica
policial comun y un sistema de accountability.

Anteriormente se insisti6 en que un sistema de informacion adecuado a las
necesidades de la gerencia policial y una practica de andlisis de la informacién ayuda
a resolver muchos problemas; en esta parte se analizaran basicamente los mismos
problemas, pero en esta ocasion vistos a través de la lente del desempefio policial.

Posteriormente se describen sucintamente los procesos y practicas de “evaluacion del
desempefio policial” que se llevan a cabo en el interior de la Direccion de Policia
Estatal a través de la Cadena de Mando. Se adelanta que estas practicas se
interpretan como primarias o elementales pues representan una oportunidad para
transformarse en herramientas eficaces de evaluacion del desempenio policial.

A todas ellas se han denominado “practicas informales de evaluacién” como un
recurso del método de exposicion de este capitulo.

En contraste, los procedimientos “formales” de evaluacion del desempefio policial son
metodologias instrumentadas, por ejemplo, por el Consejo Estatal de Seguridad
Publica del Gobierno del Estado, y desde el punto de vista formativo, lo propio
desarrolla el Colegio de Policia, en el marco normativo de la Academia Nacional de
Seguridad Publica.

“ Es importante subrayar el caracter preliminar del concepto mismo que esté a discusion, tanto
en el &mbito de este proyecto, como en los anteriores y subsiguientes.
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Recientemente la SSC liberé un “modelo de evaluacion" disefiado originalmente para
los cuerpos policiales de los municipios pero que se extendio finalmente al cuerpo de
policia estatal. Este modelo se concibi6é a partir de una plataforma organizacional que
permite la participacién de representantes de las autoridades estatales y municipales,
policiales y ciudadanos, entre otras caracteristicas relevantes.

Comencemos esta parte del estudio con el analisis de los procesos formales de
evaluacion.

1. Principales hallazgos
Descripcién de los procesos formales de evaluacién

1.1 El Consejo Estatal de Seguridad Publica

Es un organismo publico descentralizado cuyo Secretario Ejecutivo es el Secretario de
Seguridad Ciudadana. Es responsable de administrar las aportaciones del Sistema
Nacional de Seguridad Publica (SNSP), a través del Fondo de Aportaciones para la
Seguridad Publica.

a. Bases de evaluacion. Este Consejo valida las evaluaciones previstas en el
convenio acordado entre el Gobierno del Estado y el Secretariado Ejecutivo del
Sistema Nacional de Seguridad Publica (SESNSP) a partir de tres ejes:

— Evaluacion y certificacion del personal policial en activo
— Capacitacién continua y especializada
— Dotaciones complementarias no regularizables.

b. Descripcion del proceso de evaluacion. Las implicaciones de esta evaluacion se
traducen tanto en capacitacibn como en estimulos, que se instrumentan a través de
examenes diversos de tipo fisico, psicolégico y toxicolégico; este Ultimo estara
proximamente a cargo del Area Pericial de la Procuraduria de Justicia del Estado.

El examen toxicologico de orina se practica cada afio de manera sorpresiva y se
considera un éxito, ya que hasta ahora sélo han encontrado dos casos positivos desde
gue empezaron a aplicarlo; cuando esto sucede, se retira la dotacion complementaria.

Si dicho examen resulta negativo y se acreditan las otras evaluaciones, como el

examen médico —que se lleva a cabo para conocer la condicion fisica de cada
elemento—, o el de habilidades —que funciona como control para saber si los elementos
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conocen el manejo de las técnicas policiales—, entre otras, entonces se otorga la
dotacion complementaria.

Las evaluaciones de conocimiento y las psicomeétricas las aplica el Consejo Nacional
de Evaluacion (CENEVAL), que parte de la determinacion preestablecida para los
perfiles de los puestos. (fig. 11.4)

Los resultados se asientan en un acta que firma el responsable del Consejo, quien
valida los resultados. Se informé que el Consejo no tiene atribuciones para realizar
revisiones de calidad del proceso, en tanto que los municipios reciben los recursos de
este fondo; al respecto se inform6 que algunos de ellos aplican los recursos para
obras publicas, lo que dificulta su control.

Figurall.4
Proceso de evaluacion del Consejo Estatal de Seguridad Publica
Consejo Estatal
de Seguridad
Publica
Ejes del SNSP
¢ No se entrega
Examenes /v dotacion
econémica
Positivo
A 4
Resultados
Se entrega
Negativo » dotacion
econémica

1.2 Colegio de Policia

El Colegio de Policia es un organismo publico descentralizado cuyos objetivos estan
orientados por los criterios establecidos en la Academia Nacional de Seguridad
Publica:

— La capacitaciéon profesional de los integrantes de los cuerpos policiales
estatales y municipales.

— Dignificar y formar a los elementos policiales y sus instituciones bajo los
principios constitucionales de legalidad, eficiencia, profesionalismo y honradez.
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— Otorgar la formacion y los elementos necesarios a los policias para que estén
preparados para el servicio.

a. Capacitacién para el ingreso. Para ingresar, el primer requisito es contar con la
secundaria terminada, entre otros documentos curriculares sujetos a revision;
posteriormente se aplican los examenes fisicos y psicolégicos, y se cursan las
materias de formacién basica (marco legal, ética, habilidades y destrezas, etc.). Si los
resultados de las evaluaciones parciales son favorables, el capacitando se hace
acreedor a un certificado con el cual el aspirante puede ingresar al servicio en la
Policia Estatal de manera inmediata.

La capacitacion continua o de actualizacion que el Colegio brinda al personal en
servicio esta mediado por la solicitud del Director de la Policia Estatal y por el
Secretario de Seguridad Ciudadana. Se informé que la demanda de cursos de
actualizacién es alta, si bien la oferta curricular es relativamente baja. Este hecho se
deriva principalmente de que los elementos buscan por medio de la capacitacion mas
puntos que se pueden traducir en mayores aportaciones numerarias con las
evaluaciones del SNSP, y en este sentido parece ser un incentivo que funciona a favor
de una mayor capacitacion policial. (fig.Il.5)

Figurall.5
Proceso de evaluacién del Colegio de Policia

. L .| Capacitacion Ingreso a
Colegiode | | Objetivos aprobatoria la Policia

Policia Estatal

v

i Parte de

Formacion > Otorga puntos »| evaluacion
para
ascenso

1.3 Modelo de evaluacion

La SSC disefié un modelo de evaluacién con periodicidad anual concebido como una
herramienta de aplicacion voluntaria y gratuita al alcance de todas los corporaciones
policiales del Estado de Querétaro; tiene como finalidad proporcionar una serie de
guias basicas necesarias para un buen desempefio y es la plataforma de arranque
para la profesionalizacion de sus miembros.

La entidad responsable de su aplicacibn es una comisién integrada por tres
ciudadanos nombrados por el Coordinador General del Consejo de Concertacion
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Ciudadana para la Seguridad, un diputado de la comisién de seguridad publica de la
legislatura del estado, un regidor del ayuntamiento que corresponda a la corporacion
policial por evaluarse y sea miembro de la comision de seguridad publica, un
representante de otra corporacion policial que corresponda a la misma region de la
corporacién evaluada y un representante de la SSC.

Para su aplicacion, el modelo requiere la formalizacion de un acuerdo de participacion
donde se establecen actividades calendarizadas y responsables, compromisos y
metas. La entidad policial tendra un periodo de cuatro meses para prepararse y ser
evaluada. Para tal efecto, la Comision de Evaluacién solicitara con anticipacion toda la
informacién oficial necesaria conforme lo requiera en funcién de los estandares y
criterios por evaluar.

El método de trabajo implica analisis de la informacién oficialmente remitida,
entrevistas individuales con los mandos, recorridos por las instalaciones, verificaciones
especificas, entrevistas individuales con personal operativo y aplicacion de examenes
0 cuestionarios de conocimientos, todo en funcién de los estandares y criterios del
modelo.

Los estandares se dividen en tres secciones que representan 4,070 puntos (100%) en
la escala de calificacion que define el modelo: a) organizacion y funcionamiento
(47.5%); b) servicio de carrera policial (24.3%); c) actuacion policial (28.2%), y suman
59 indicadores, cada uno de ellos con un numero variable de criterios.

Los estandares sefialan explicitamente qué se debe hacer, de qué procedimiento se
debe disponer pero no cémo hacerlo; sin embargo, la misma SSC pone a disposicion
de la corporacién interesada el Departamento de Mejora Policial, adscrito a la
Direccion de Prevencién, el cual le proporcionara asesoria en la aplicacion del modelo
de evaluacion, asi como informacién acerca de patrones de politicas y procedimientos,
Utiles para su mejor desempefio. En otras palabras, el modelo evalia que la
corporacién disponga de los elementos y herramientas o criterios de trabajo para
hacer su trabajo.

1.4 Jefatura de area de planeacién y procesos

Esta jefatura es responsable de la aplicacion de una metodologia institucional emitida
por la Contraloria del Gobierno del Estado para normalizar procesos de trabajo. A
través de este departamento, la contraloria administra, controla y da seguimiento de su
implementacion; constituye la expresion de una medida de control del gobierno estatal
para normalizar y elevar la eficiencia de los procesos sustantivos de la administracion
publica estatal; mediante este departamento se ejecutan acciones para ordenar y
formalizar sistemas y procedimientos de las diferentes areas de responsabilidad.
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Hasta la fecha de entrevista, el avance con la Policia Estatal fue minimo; no obstante,
el flujo de informacion que esta area proveera conforme se consolide esta linea de
trabajo constituye una base para la normalizacion de algunos procesos de trabajo
considerados por los responsables de area como prioritarios, y una oportunidad mas
de control y seguimiento con un enfoque técnico en cuanto a la metodologia disefiada
por esa Contraloria. Esta funcién esta sustentada en el Reglamento Interior de la
Secretaria en el articulo 15, fraccién V, que establece que la Direccion de Planeacion y
Evaluacién es responsable de disefar y operar el sistema de control de procesos con
indicadores para evaluar el desempefio y resultados de la Secretaria.

Descripcidn de procesos informales de evaluacion.

1.5 Policia Estatal. Dentro de la Direccion de Policia Estatal se llevan a cabo un
conjunto de practicas que en esta exposicion asociamos con procedimientos
informales de evaluacion del desempefio policial. EI enfoque es un recurso que
pretende mostrar las posibilidades y limitaciones en el manejo de la informacion con
fines de evaluacion del desempefio policial.

a. Direcciéon de policia. No se informd de la existencia de criterios, parametros o
procedimientos formales que permitan a la policia evaluar periddica vy
sistematicamente el desempefio del personal bajo su mando; nos referimos a practicas
cotidianas de evaluacién-ensefianza-aprendizaje en la cadena de mando. Las
practicas de “evaluaciéon” se derivan de informacién organizada proveniente de fuentes
directas, como los informes diarios que llegan normalmente por los canales
establecidos a través de la cadena de mando (bithcoras y sus anexos, registro de
actuacién en operativos, reportes de central de radio, tarjetas informativas, reportes de
estado de fuerza, etc.). Sin embargo, en esta informaciébn no se transforma
metddicamente en una herramienta (til para evaluar el desempefio del personal
operativo, en lo que se refiere a su actuacion diaria.

b. Procedimientos. Sin duda esta informacion permite a la estructura de mando
informarse y conocer de la actuacion policial, pero no se demostr6 que esta
informacién derive en un procedimiento formal de evaluacion del desempefio policial
sistematico que utilice indicadores, parametros o principios explicitos de comparacion.

c. Herramientas. Alguna de esta informacion se registra de manera individual en
distintos niveles de la estructura de mando, en ocasiones deriva en la integracion de
expedientes personales en forma unilateral, es decir, ajenos a una politica interna de
sistematizacion de informacion, y se utiliza con diferentes fines; al respecto, no se
informd de la existencia de procedimientos o equipo de captura con las reservas de
seguridad adecuada, como por ejemplo la encriptacién por medio de un sistema de
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clave publica, que permita optimizar su aprovechamiento y la consulta en distintos
niveles de responsabilidad y confidencialidad con fines de evaluacién o de inteligencia
en general.

d. “Criterios de evaluacion”. Algunos elementos de la cadena de mando han
desarrollado diversos “criterios” para evaluar a los elementos a su cargo; por ejemplo,
algunos niveles de mando consideran que la falta de novedades o hechos relevantes
significa una buena actuacion del elemento que debe tomarse en cuenta.

En otros casos, se notificd que la revision de los expedientes personales bajo custodia
en el area de recursos humanos de la SSC se da de manera irregular como un apoyo
a la toma de decisiones.

También se informé que en casos donde es necesario promover bonificaciones
extrasalariales, su autorizacion toma en cuenta la frecuencia de quejas ciudadanas por
elemento, aunque esta practica no esti estandarizada como parte de un
procedimiento formal de evaluacion del desempefio individual.

El cruce de informacién contenida en reportes de actividades de los comandantes y
subalternos, es objeto de revisibn sistematica y de aclaracion en caso de
incongruencias. Sin embargo, sus resultados no estan ligados a reglas o manuales de
desempefio establecidos.

La consulta discreta pero directa sobre el comportamiento de determinado personal
ayuda a los mandos a la toma de decisiones. Constituye un “flujo” de informacion
confidencial o de inteligencia que no es ponderado como un mecanismo para obtener
informacién atil a la gerencia policial. En ciertos casos, se obtiene informacién acerca
de la vida privada de los elementos que tampoco aparece formalizada como flujos de
informacién atil para la inteligencia policial y los sistemas de evaluacion del
desempenio.

2. Problematica

En la SSC existen al menos tres formatos diferentes de evaluacién que interesa
destacar en esta exposicion, y multiples practicas individuales o colectivas de
evaluacion. Los primeros son los procedimientos de evaluacion establecidos a través
del SESNSP, formalizados mediante convenio de coordinaciéon con el Gobierno del
Estado; y, derivados de éste, el sistema curricular de formacién y evaluacion de
personal aspirante o en funciones de la SSC, instrumentado por el Colegio de Policia a
nivel estatal, asi como el Modelo de Evaluacién recientemente lanzado a la luz publica
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gue esta orientado, entre otros aspectos relevantes, a proporcionar guias basicas
necesarias para alcanzar un buen desempefio y ser la plataforma de arranque para la
profesionalizacion de los miembros de la policia estatal y los cuerpos policiales
municipales del Estado.

Cada componente de este “escenario de evaluacibn” de la SSC presenta
peculiaridades especificas y una problematica particular por resolver que sin duda
rebasa las pretensiones de este informe.

En este estudio, no estamos en posibilidad de elaborar conclusion alguna respecto a si
existe 0 no una interactuacion cualitativa de retroalimentacion en los sistemas de
evaluacion entre la Secretaria, el Consejo Estatal de Seguridad Publica y el Sistema
Nacional de Seguridad Publica.

En la entrevista correspondiente se inform6 que los indicadores utilizados en el
proceso de evaluacién del SNSP son cuantitativos y que no se conocen los procesos
de seguimiento a las evaluaciones, posteriores realizadas por el SNSP.

El correlato de este vacio de informacion cualitativa es la inexistencia de reportes
oficiales emitidos por el SNSP que incluyan plataformas tedricas, conceptuales,
técnicas y metodoldgicas sobre evaluacién policial.

La necesidad de abordar desde una perspectiva obligadamente amplia el tema de la
evaluacion del desempefio y conocer sus practicas concretas, obedece a la necesidad
de plantear respuestas a la opcion de como instrumentar un sistema de evaluacién del
desempefio policial. Algunas de las preguntas que es necesario responder son: ¢es
necesario crear un modelo de evaluacion del desempefio adicional, complementario o
diferente pero adecuado a las necesidades de la institucién?, ¢es posible aprovechar
los recursos disponibles?, ¢la SSC necesita realmente un formato de evaluacion del
desempefio policial?, ¢ cual es el concepto de evaluacion del desempefio adecuado a
las condiciones de la SSC, con base en todas las practicas y metodologias a las que
esta sujeto el personal operativo?

El punto de vista de este estudio es que si es posible y necesario, por lo que el
proposito de esta parte del informe es presentar el planteamiento del problema
principal, y de ahi derivar en manifestaciones de esta problematica a nivel particular.

2.1 Planteamiento general del problema: Sistema de evaluacion

Queda claro que existen metodologias de evaluacién, como los dos procedimientos
principales (SNSP y el de la SSC), que proveen de recursos disponibles para el buen
desempefio policial. Por una lado, el SNSP brinda capacitacion de habilidades y
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conocimientos, verificacion de la calidad de los elementos y control curricular de los
mismos; por otro lado, el modelo de evaluaciéon incentiva la participacion y la
apropiacion de criterios, métodos, sistemas y procedimientos de gestion policial,
esperando que su actuacion y su desempefio en el terreno de los hechos se ajuste a
este marco.

Partiendo de este escenario, la propuesta de instrumentar sistemas de accountability
policial en la SSC se centra en el punto medio, en la encrucijada; es decir, el enfoque
de este trabajo es determinar cuél es el método que asegura que la policia aplique
efectivamente los estdndares, los criterios o las politicas dispuestos por la Direccion de
Policia Estatal en caso de que ella lo determine, por la Secretaria de Seguridad
Ciudadana a través del equipo de especialistas disefiadores de estos estandares, o
por las instituciones del gobierno federal a través del SNSP. Desde este punto de
vista, se considera que efectivamente hoy la SSC dispone de métodos, criterios,
estandares, herramientas e incluso tecnologia de punta para alcanzar sus objetivos;
accountability policial, desde la perspectiva de este estudio, propone un método que
contribuya a asegurar que la policia lo aplique.

En este caso, es decir, en el tema de la evaluacion del desempefio, se considera que
hay criterios, posiblemente no todos los necesarios pero si de una amplia variedad; un
problema que se deriva es cOmo objetivarlos y apropiarse de ellos; y otro es aplicarlos
para evaluar los resultados y aprender de sus aciertos y sus errores.

En otros temas analizados (supervision, investigacion), en general se observa una
falta relativa de estandares (llamese criterios, manuales, normas, procedimientos,
etc.), por lo que se propone, como primer paso, disefiarlos e implantarlos y en
segundo lugar, lograr que los agentes policiales se apropien de ellos por medios
didacticos y posteriormente por medio de la aplicacion de controles formales o
controles laterales de diversa indole para garantizar su aplicacion, revision, correccion
y aprender en el proceso. Este es el propésito del método de accountability cuando se
analiza el tema de evaluacion del desempefio.

Por lo anterior se considera que:

2.2 El sistema de evaluacién de la SSC no estd articulado, existen diversos
mecanismos (formales e informales), estandares de desempefio y un modelo de
evaluacion policial.

a. Instancia especializada

Organica y funcionalmente la Direccion de Prevencién, a través del Departamento de
Mejora Policial, asume una parte —la que le corresponde— del escenario de evaluacion;
la Direccion de Planeaciéon y Evaluacién tiene la responsabilidad de emprender las

81



Insyde SSC

acciones necesarias para vincular el Programa Estatal de Seguridad Publica y el
Programa Nacional de Seguridad Publica, asi como de llevar adelante lo relativo a la
normalizacion de procesos con la metodologia de la Contraloria del Gobierno del
Estado; sin embargo, no existe oficina alguna responsable de concentrar, depurar,
analizar y transmitir informacién atil con la debida seguridad interna (claves privadas o
publicas de transmision de datos), con la finalidad de evaluar los patrones de conducta
policial y analizarlos en funcion de criterios diversos de actuacion y proponer
soluciones.

En este sentido se observo que:

2.3 No existe un dispositivo especializado en concentrar, depurar y analizar la
informacion disponible en materia de evaluacién del desempefio, por lo que se
estima que existe dispersién de la informacion y una posible subutilizacion
susceptible de mejora.

a. Otros mecanismos que generan informacién y la cadena de mando. Existen
diversos mecanismos formales que generan informacion y posibilitan ejercicios de
retroalimentaciéon sobre el desempefio policial; las metodologias formales de
evaluacion que se han mencionado antes verifican el nivel de conocimientos y
habilidades de los cuerpos policiales a nivel estatal, y determinan necesidades de
capacitacion especificas que seran satisfechas a partir de las politicas curriculares
instrumentadas por los convenios de referencia con el SESNSP a través del Colegio
de Policia. Estos procedimientos de evaluacion generan una cantidad de informacion
Gtil para la evaluacion del desempenio policial.

b. Otros flujos. Sin embargo, existen otras fuentes o flujos de informacién que
podrian ser tomados en cuenta en un proceso de evaluacion del desempefio, cuyo
analisis y retroalimentacion contribuye a garantizar que la conducta de los elementos
se apegue a estandares establecidos; entre éstos se encuentran: el historial curricular
del elemento, el analisis de informacion de expedientes personales, el andlisis de
informacidn sobre el patron de quejas del elemento o del destacamento, el récord de
sanciones internas o judiciales aplicadas al elemento, el patrén de denuncias judiciales
0 extrajudiciales, los resultados y la conducta registrada en los operativos policiales, el
impacto de acciones de mejora del ambiente laboral y de ayuda terapéutica individual
o familiar, andlisis de informacién existente sobre las expectativas ciudadanas,
informacion sobre mecanismos de control de confianza, informacion sobre los criterios
aplicados en casos de ascensos y recompensas y los flujos que podria generarse a
partir de subsistemas que procuren captar informacion de “inteligencia” acerca del
tema de la conducta, comportamiento o desempefio de los elementos en todo tipo de
situaciones.
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La operacion policial genera un conjunto de practicas que en esta exposicion se asocia
con procedimientos “informales de evaluacion del desempefio policial’. Se aclaré que
el enfoque es un recurso que pretende mostrar las posibilidades y limitaciones en el
manejo de la informacion con fines de evaluacion del desempeiio.

Sin embargo, las practicas de evaluacién y retroalimentacibn que en su caso se
aplican en los distintos niveles de la cadena de mando, normalmente se desarrollan
con base en el criterio individual del superior jerarquico de que se trate.

c. Métodos estandarizados. La ausencia de métodos estandarizados que fomenten
la evaluacién participativa cotidiana, frecuente y sistematica, repercute negativamente
en la operacion policial diaria; los efectos mas evidentes son la ausencia de
mecanismos que fomenten la ensefianza y el aprendizaje cotidiano; la participacion,
correccion, control y autocontrol de acciones policiales diarias; la planeacion,
programacion y distribucién del trabajo justo, equitativo, racional, eficiente y
participativo, es decir; la apropiacion de principios que permitan hacer de la norma un
hébito, combinado con el criterio, la ética y la conducta policial, que contribuyan a
mejorar el ambiente laboral y la eficiencia operativa. Mecanismos de esta naturaleza
estan basicamente ausentes de la operacion policial cotidiana en la actualidad.

d. Voluntades y proyecto. Se observo que la informacion que se genera en la cadena
de mando no estd incorporada en los sistemas de evaluacion del desempefio.
Diversos mecanismos que generan informacién sobre el desempefio policial, algunos
ubicados en la cadena de mando y otros fuera de ella, estdn desarticulados, pero
todos ellos son susceptibles de integrase a partir de un disefio de indicadores
consolidado con base en una estructura de datos o de bases de datos compatibilizada
en lo sustantivo. Para lograrlo se requiere el concurso de voluntades con base en un
proyecto definido que tenga como principal objetivo consolidar un sistema de
evaluacion con un enfoque de amplio espectro.
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3. Resumen

Los problemas de esta reflexion derivan en:

e Desarticulacion de los sistemas de evaluacion vigentes en la SSC.

e Ausencia de una instancia especializada en la evaluacion del desempefio
policial en la SSC.

e No existe un dispositivo especializado en concentrar, depurar y analizar la
informacién disponible en materia de evaluacién del desempefio.

e Se observd la desarticulacion de diversos mecanismos que generan
informacién sobre el desempefio policial, algunos ubicados en la cadena de
mando, otros fuera de ella.
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Sistemas y flujos de informacion

Esta seccion aborda el tema del Sistema de Informacion Policial (SIP) desde el punto
de vista de la gerencia policial. Por SIP se entiende aquellos flujos, sistemas y
subsistemas de informaciéon que son necesarios para que la entidad policial actie
conforme a su mandato.

El SIP es un concepto general y no propiamente un sistema fisico, el cual supone
implicaciones estratégicas, operativas y tecnolégicas, con algunas de las cuales
daremos comienzo a esta discusion.

Para abordar el concepto de SIP desde una perspectiva general, aunque no
necesariamente exhaustiva, sera necesario recapitular en forma muy concisa —debido
a que ya se ha tratado este tema con mayor amplitud en los apartados precedentes—
sobre los rasgos de los principales flujos de informacion a partir de los procesos
sustantivos que hasta este momento hemos analizado, y que son: supervision,
6rganos y sistemas disciplinarios, queja ciudadana y el proceso de evaluacion del
desempefio policial.

Por lo tanto, la orientacion de este ensayo se centra en discutir los factores criticos de
éxito que determinan que el flujo de informacion para la toma de decisiones a nivel de
gerencia policial, asi como sus implicaciones a través de la cadena de mando, que
permitan desde una perspectiva de accountability, contribuir a que la conducta policial
se ajuste a los estandares, criterios y principios establecidos por el mando y su
mandato en la SSC.

El andlisis que se hace a continuacion es necesariamente micro en la parte policial; es
tan sélo un ejemplo de como lo hicimos y de como lo podemos hacer en lo sucesivo,
pero también representa en la practica una forma de volver los ojos a los
microprocesos operativos de la policia que no siempre analizan los mandos
superiores. El estudio propone la necesidad de hacer este tipo de andlisis. Después de
esta interfase policial, en los siguientes apartados el comentario es mas general, ya
que intervienen variables relacionadas con el flujo de informacion y otras
complejidades relacionadas con la estructura organizacional y los productos, que
preferimos discutir en la seccion Il de este informe.

En ocasiones se hara abstraccion de aspectos ya mencionados, y en otras parecera
reiterativo sobre todo en la descripcion del flujo de informacion policial, pero el analisis
se enfocara en los “nodos” informativos, en los llamados productos que genera el flujo
informativo policial.
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Por lo anterior, no se discutira el modelo tecnoldgico de la SSC en materia de sistemas
de informacion, ya que éste es tema de evaluaciones especificas que no considera
este estudio por el momento. La abstraccion que se hace del componente tecnolégico
facilita la entrada al laboratorio de la estrategia y las prioridades operativas de los
sistemas de accountability en la SSC. Sin embargo, ello no significa que ignoremos la
variable tecnoldgica; por el contrario, en este estudio se asume que buena parte de su
solucion depende el éxito critico de cualquier modelo de gerencia policial en la
actualidad, por lo que nos inscribimos en la corriente modernizadora que coloca a la
arquitectura tecnolégica como componente esencial y estratégico en la reforma
institucional de lapolicia.

Para dar el primer paso en este largo camino, discutiremos algunos problemas
importantes de los sistemas de informacién vigentes en la SSC, con la finalidad de
identificar la problematica que conduzca a plantear posibles alternativas; una
herramienta para construirlas son los controles laterales, y otra los sistemas. Con
estas premisas, la discusion se coloca en la arena de la estrategia y operacion policial.
Naturalmente, no se agotara el tema aqui, pero ciertamente, una vez que quede lo
mas claro posible, la institucién podria avanzar enfocada a la construccion de modelos
estratégicos de informacion alternos o complementarios; entonces, la arquitectura
tecnoldgica de los sistemas policiales se convierte en un componente
estratégicamente vital.

En suma, se considera que la fortaleza de la vision estratégica de los mandos
policiales constituye el soporte y antepone la viabilidad de la arquitectura tecnoldgica,
al nivel en que se encuentre en cada corporacion policial particular.

1. Principales hallazgos

Descripcidn general del proceso de flujo de informacion

1.1 Jefatura de Policia Metropolitana. En esta parte se describira el tema de los
controles laterales, y se hard uso de diagramas de caja para ilustrar esas
intervenciones, en los segmentos mas simples del flujo de informacién policial. Esta
forma de exposicidn es un ejemplo del procedimiento que sustenta la construccién de
controles laterales a nivel de microprocesos de trabajo policial, de los cuales se
ejemplificara en la seccién lll.

Cabe aclarar que se entiende por “operacion” al conjunto de elementos basicos de
trabajo que culminan en el cambio o transformacion intencional de algo, que puede ser
un objeto, una actividad o una idea; se incluye el esfuerzo intelectual de los elementos
para solucionar todos o parte de los problemas, asi como la preparacion de
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condiciones de enlace a otras tareas policiales, que en su acumulacion sucesiva
representan conjuntos de operaciones, de “procesos”, hasta la articulacién de
subsistemas o sistemas complejos.

La siguiente parte tiene la intencion de destacar la importancia del analisis de
microprocesos policiales como llave de entrada en la busqueda de soluciones de
diverso tipo.

a. Estado de fuerza y rol de servicio. La entrada de informacién al primer flujo (t1) se
deriva de la operacion (01) que realiza el Jefe de Turno, el cual genera dos productos:
el estado de fuerza (p1) y el rol de actividades (p2).

El producto (pl, p2) fluye de manera discreta a la Comandancia de Region (CR), la
cual opera la decision (02) denominada “autorizacion del rol de actividades”; el
producto (p3) es el rol de servicio autorizado.

La figura 11.6 ilustra esquematicamente la operacion ol (que realiza el Jefe de Turno),
la operacion 02 (que realiza el CR) y los productos pl, p2 y p3 (estado de fuerza, rol
de servicio y autorizacién del rol de servicio); t2, tn... representan otras etapas
sucesivas del flujo general.

Por lo tanto, el flujo t1 es un corte de un flujo general. Las entradas laterales son los
denominados “controles laterales” de los que hemos hablado, que posibilitan la
generaciéon de valor agregado a alguna fase del flujo o al flujo en su conjunto; estos
controles laterales pueden ser internos o externos al flujo general, o a los eslabones
de la cadena.
Figura ll.6
Flujo de informacion tl

p2
ol — p1l1 —LOZ—’p3

tl 2 n...
(1)Entradas (2)Entradas
laterales: laterales
Reportes de Analisis de
inventarios, cobertura
promedios de tactica,
analisis de, etc. inte“gencia
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El analisis de este flujo simple de proceso (t1) derivd de la identificacion de problemas
de calidad del producto pl, p2, p3, por lo que se requiere intervencidn-interaccion con
acciones de mejora para elevar la eficiencia de las operaciones 0l y 02 y solucionar
los problemas identificados. Las alternativas son de dos tipos: internas o externas; las
operaciones en ambos casos se expresan como apoyos, complementos, impulsores,
etc.

A la herramienta intervencion-interaccién se le denomind genéricamente “controles
laterales”, los cuales tienen como funcion aportar “valor agregado” ya sea a la
operacién, tarea, proceso o sistema, etc., y contribuyen a elevar su eficiencia y la
calidad del producto p1l, p2, p3. Su impacto en el flujo es basicamente de control.

Las mejoras internas en ol (Jefe de Turno), por ejemplo, son la mejora del formato de
captura del estado de fuerza, la ampliacion de items de observacién inicial, muestreo
fisico aleatorio al término de turno, registro y andlisis de inventarios por elemento,
zona y region, indices de distribucion-consumo de equipo y recursos por elemento,
zona o destacamento, avance del ejercicio del presupuesto asignado por unidad
operativa (&rea de responsabilidad), seguimiento de peticiones de recursos materiales
a las areas administrativas correspondientes, etc..

Ejemplos de intervencion- interaccion externas podrian ser los resultados de la
evaluacion del estado fisico y mental de los elementos con apoyo de especialistas
convenidos con universidades, los resultados de evaluaciones externas, como las del
SESNSP, las de control de confianza, la aplicacion de instrumentos de evaluacion
disefiados especificamente para esta etapa del proceso, etcétera.

En el caso de la operacion 02 que ejecuta el CR, los controles laterales podrian ser
analisis de indices de distribucion de personal, frecuencia y anadlisis de quejas
internas, analisis de casos de queja concretos, ejercicios de planeacién grupal, andlisis
grupal de problemas semanales con observadores de Asuntos Internos, etc., y asi
sucesivamente para cada conjunto o subconjunto de operaciones policiales.

El flujo t1 presenta caracteristicas similares en distintos niveles operativos: por cada
regibn o sector, por grupo especial, delegacion foranea, etc., de tal manera que
identificamos acciones, operaciones o tareas comunes, lo que representa mejores
posibilidades de estandarizacion, control y sobre todo disefio de indicadores. La figura
1.7 ilustra esta posibilidad.
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Figura ll.7
Posibilidad de estandarizar procesos, caso tl

1, T11, T12, tas, tan

Lo anterior significa que el flujo t1 es susceptible de estandarizacion, disefio de
indicadores y precisidon de criterios de funcionamiento consolidados a partir de los
flujos de informacion. Un requisito necesario es confrontar con los usuarios las
necesidades de informacion internas que realmente vayan a utilizar, en relacion con
los flujos de proceso, las acciones, operaciones y tareas que eleven la eficiencia de
sus operaciones e impacten en la calidad de sus productos; es un paso previo que no
se debe olvidar en la metodologia de disefio del SIP.

b. Bitacora de servicio. Se elabora (03) por patrulla o elemento, se acumulan por
turno, y se concentran por region. El producto es la bitacora de servicio por turno (p4).
Puede incluir anexa una tarjeta informativa (p5) con una descripcion detallada, la cual
se refiere a situaciones extraordinarias definidas como incidentes especiales. Toda
esta informacién de entrada se concentra en el JT y sucesivamente en el CR.

En algunas variantes, el JT elabora una bitdcora propia, que debe coincidir con las de
los elementos en hechos; en todo caso, se transmite al CR quien, a su vez, consolida
el parte de novedades (04) de la regién (p6), para entregar las bithcoras y anexos a la
Oficina de Guardia (OG). La bitadcora de servicio no esta generalizada a todos los
niveles de mando; la simple consolidacion de los formatos de captura, vaciado de
informacién y formatos de salida obligatorios para todo nivel de mando a partir de Jefe
de Regidn, afianza este instrumento como fuente primaria de informacion, sujeta a
procesos de analisis posteriores. Se observd la necesidad de mejorar la calidad y
veracidad de la bitacora de servicio (p4) por medio de controles laterales de diverso
tipo, algunos de los cuales son externos y de tipo operativo, que también generan
informacién pero se ubican prioritariamente en la esfera operativa y no precisamente
en la informativa o interna.

c. Parte de novedades. El “parte de novedades” del CR se distribuye a la Oficina de
Guardia, al Subdirector y al Jefe de la Policia Metropolitana; la OG realiza su parte de
novedades con base en la informacién de cada CR, que a su vez envia al Director de
Policia, al Secretario de Seguridad Ciudadana y al Gobernador del Estado.
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La figura 1.8 ilustra como las entradas laterales pueden mejorar la calidad de los
productos p5, p6, p7. En esta ilustracion se eliminan las operaciones 03 y 04 para
simplificar, y s6lo se aprecian los productos.

Al igual que la bitdcora de servicio, la calidad de las operaciones que se realizan para
generar los productos p4 y p6 puede mejorar; ahi estan vinculadas una serie de
operaciones que en general son susceptibles de entradas laterales de fortalecimiento

operacional.
Figura 1.8
Fortaleza interna de flujo (t2)
4 6
p5 bitgcora L Par‘ze de
tarjeta Inf
tl _. t2 t3 tnlu
(DEntradas laterales

Men( de aspecto relevantes en tarjeta
informativa, formato de bitacora, menq,
andlisis estadistico, indicadores, etc.

d. Feedback. Con base en estos reportes se llevan a cabo reuniones (p7) entre el Jefe
de la Policia Metropolitana (JPM) y los CR, en las que se hace evaluacién, planeacion
y redistribucion de personal.

Sin embargo, el desarrollo de estas reuniones, que sin duda representan una iniciativa
importante, carece de control lateral con miras a aprovechar todos sus impactos
multiplicadores a lo largo de la cadena de mando.

En adelanto a las recomendaciones de la Seccién lll y a efecto de clarificar el
diagnostico uno de estos controles laterales podria ser la participacion de especialistas
en diversas areas como staff de manera no permanente, de acuerdo con el desahogo
de la agenda. El modelo de la ventanilla de atencion ciudadana es un ejemplo de
experiencia exitosa en este tipo de reuniones; no obstante, en el caso de la policia
falta el ingrediente del control, que pude ser introducido por el representante de la CAl.

La figura 11.9 ilustra la dinamica de este tipo de reuniones como otra forma de control
lateral, donde el componente normativo y de control externo le da el valor agregado
esperado a esta operacion; la informacién que de ella emana es materia de registro,
sistematizacion, analisis y seguimiento por los participantes y, naturalmente, también
de derivacion de acciones mensurables a base de indicadores.
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El modelo de feedback propuesto puede tener mudltiples variantes y debe ser
establecido internamente como practica cotidiana, organizada y periddica, sujeta a
evaluacion, control y seguimiento en cada una de las areas sustantivas de la SSC:
Policia (metropolitana y foranea), Transporte y emergencias, como minimo.

La participacion de los elementos de base es determinante porque abre la posibilidad
de seguimiento en tareas de inteligencia, con ellos en particular o a cualquier nivel de
la cadena de mando cuando se detecten variaciones de conducta o procedimiento.

El trabajo de inteligencia con los elementos de mas bajo nivel en la jerarquia, con
métodos de investigacion policial bajo medidas de estricta seguridad interna, etc.,
generalmente es un fuerte impulsor para actuar conforme a la nhorma para los mandos
superiores, no obstante que la informacion finalmente no sea del todo relevante,
aunque si puede serlo.

Figura 1.9
Modelo de reunion de feedback policial
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Sistema de informacion policial (SIP)

e. Reportes mensuales. La elaboracion de informes mensuales (p8) no es una
practica generalizada en niveles de mando medio; s6lo la comandancia del grupo de
emergencias viales conocido como la zona V tiene la practica de entregarlo cada 28
dias a la misma hora de la mafiana. El dato es significativo por el grado de motivacion
mostrado por el responsable para hacerlo y entregarlo. El andlisis del “microproceso”
en la elaboracion de este informe y otros similares da oportunidad para establecer
reglas del juego, procedimientos y un modelo de réplica en todos los niveles de mando
de la jerarquia policial.
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Ademas, es conveniente evaluar la factibilidad de utilizar este informe como
instrumento de control interno orientado a ciertos objetivos especificos asociados con
el desempefio policial, la conducta, medidas disciplinarias aplicadas, causas y efectos,
eficiencia operativa, evaluacion de acciones, planes y o0rdenes generales, entre otros
aspectos. En otras palabras, el reporte mensual de actividades podria estar disefiado
de manera cuantitativa asi como cualitativa, que permita ponderar dos cosas basicas:
la conducta y la eficiencia policial. Los efectos multiplicadores de este solo
instrumento, hacia arriba y hacia abajo de la jerarquia de mando, son casi
interminables; esto requiere de alguien capaz de administrarlo.

Sin duda, los datos duros deben formar parte del manejo diario, semanal y mensual de
la policia, y convertirse con la practica en un insumo de informacién para la toma de
decisiones. La informacién es importante, pero finalmente es un insumo que la
estructura de mando debe acostumbrase a manejar con método. Todo indica que no
sucede asi.

Este tipo de informes se pueden denominar “informes de calidad” y deben formar parte
de un segmento del flujo de informacion junto con el reporte de parte de novedades y
las reuniones de feedback que mencionamos anteriormente. Es, simplemente, otro
ejemplo de control lateral.

Esta trilogia otorga una fortaleza interna al proceso de informacion de esta etapa
particular que se analiza, si es que va acompafiada de los controles laterales que se
esbozaron antes. Considérese que se ha discutido un pequefio tramo del flujo general,
no podemos hacerlo todo en este breve documento, pero queda abierta la posibilidad
de continuar en etapas posteriores a este estudio.

Figurall.10
Fortaleza del sistema de informacion (flujo t3)
p8
Inforrpes D
tl = 2 {3 pé de calidad — ...
Parte de f b7k
novedades eebac

(1)Entradas laterales
Datos cuantitativos de eficiencia operatva
Datos cualitativos de conducta
y desempefio policial
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De igual modo, el modelo es repetible, susceptible de disefio de indicadores de
control, estandarizacion y, por tanto, de manejo en linea como flujo de informacion
discreta (periodica) para la gerencia policial, con claves de acceso y todas la medidas
de seguridad electronica para evitar fugas de informacion estratégica.

f. Flujo de informacién de la Oficina de Guardia (OG). La complejidad de las
relaciones entre flujos de informacidn, estructura operacional y productos requiere
comentarios amplios que seran tratados en la seccion .

En el capitulo sobre supervision de este informe se aclard que la Oficina de Guardia es
un centro de comunicacion y documentacion, que es utilizado ademas como operativo
de supervision y control ya que cumple ciertas funciones de apoyo a la supervision y
control interno del personal policial, sobre todo en la zona metropolitana.

La Oficina de Guardia es central en toda la comunicacién dentro de la corporacién
policial. En ella se registran, a través de comunicacion por radio, cada delito,
detencién, multa, inspeccion a vehiculos, etc., debido a que cada elemento tiene la
obligacion de seguir este procedimiento; también registra y transmite las érdenes que
los comandantes dan a sus elementos, y los casos de emergencias que recibe a
través del 066.

Sirve como control y fuente de informacion de los comandantes, quienes pueden pedir
informacién verbal sobre los turnos que hayan estado fuera de su horario de trabajo o
por ausencia personal.

La Oficina de Guardia recibe toda la informacion, llamadas de emergencia en general,
emergencias viales y solicitudes de apoyo de elementos en servicio, quejas
ciudadanas y en ocasiones de elementos, asi como felicitaciones; y, naturalmente
transmite informacion, ordena, coordina y tranquiliza a policias en diversas situaciones
leves o criticas; ademas, puede transmitir 6rdenes directas de los mandos y escuchar
comunicaciones entre algunos elementos en ciertas horas del servicio.

Sin embargo, se observan varios problemas que deben ser analizados en su conjunto:
entre los mas criticos se identifican basicamente tres: problemas de perfil del personal
poco calificado, que presenta problemas de actitud y consistencia operativa derivados
de la falta de pertenencia a la oficina, inestabilidad laboral, y lo que se ha denominado
sesgos informativos. En la parte operativa, lo mas grave es la ausencia de manuales.

Es claro que la problemética de la OG no solo requiere intervenciones-interacciones

como controles laterales, sino también acciones de reingenieria en su totalidad.
Comentemos algunos aspectos del proceso en materia de flujos de informacién:
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g. Calidad. Para la OG un problema que no esta en sus manos es la calidad de la
informacion que recibe a través de las bitdcoras, los reportes de novedades, las
tarjetas informativas; etc.; en este sentido, el nivel de sistematizacion se reduce a
datos que no trascienden, debido a que esta informacién no cuenta con los canales
que le permitan una retroalimentacion discreta por el area o areas especializadas de la
sistematizacion, andlisis y registro de informacion estratégica, como pueden ser las
areas de estadistica y de inteligencia policial, y en su caso, de instancias o
mecanismos superiores de supervision policial.

h. Utilidad. En estas circunstancias, el esfuerzo informativo carece de utilidad. Las
areas de estadistica, supervision o inteligencia son los adecuados receptores de
informacién de fuente primaria que genera la OG. En el area de estadistica de la SSC
existe un trabajo importante pero parcial, y en materia de inteligencia policial esta area
no existe como tal en la policia estatal. En cuanto a supervision, debido a que ésta se
da a través de la cadena de mando, el flujo de informacion de la Oficina de Guardia
hacia la cadena de mando es practicamente nulo.

i. Escala. En general, la estructura organizativa y operacional de la OG repercute
directamente en deficiencias en la calidad de informacion de salida: las minimas
condiciones operativas, la aparente baja utilidad de la informacion policial, los escasos
0 nulos mecanismos de feedback informativo de esta oficina hacia otras areas, el
minimo desarrollo tecnoldgico observado en materia de telecomunicaciones, inducen
inevitablemente a considerar que la OG carece de la escala adecuada para desarrollar
un sistema de informacion Gtil para la gerencia policial.

j. Area de estadistica. El flujo de informacion que recibe el area de estadistica de la
SSC es de importancia relevante en la estructura organizacional y operativa de la
policia.

Esta area es responsable de sistematizar dos tipos de informacion: interna a la propia
SSC y externa como resultado de acuerdos de intercambio informativo. La reingenieria
de los canales de entrada y los flujos de salida deben partir de una visién de conjunto
de la SSC.

Esta &rea tiene como reto romper con las barreras de entrada a los sistemas y
procedimientos de informacién vigentes y conectarse con una nueva vision de
recepcion, control, analisis y apoyo a las &reas sustantivas que proveen de
informacién interna para alimentar su propio sistema informatico, como son las
direcciones de policia, transporte y emergencias, como minimo.
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En el caso particular de informacion policial, la integracion de la Oficina de Guardia y el
area de estadistica de la SSC sin duda pude jugar un papel relevante, que es materia
de un disefo especial en el marco de una idea general de reorganizacion de los flujos
de informacién de la SSC. Tenemos conocimiento de que se realizan esfuerzos serios
por romper barreras de entrada que impiden la total integracién funcional entre la
fuente proveedora de informacién (OG) y el area de analisis que hasta ahora existe en
la secretaria. Trataremos este tema con detalle en la seccion lll.

k. Flujos de informacioén informal. El registro de esta informacion varia en cuanto al
método de registro por parte de los mandos involucrados; hay desde los mas
rudimentarios hasta algunos que utilizan paquetes convencionales de cémputo. No
existen normas y procedimientos de captura de informacién relevante conforme a un
menu posible formateado para su transmisién en linea a los mandos, o al mas alto
nivel de la estructura de la SSC.

La fuga de informacion, la subutilizacion de la experiencia, de la vision y de las
perspectivas de la cadena de mando imposibilitan el 6ptimo aprovechamiento de
informacién que puede ser clasificada segun sus caracteristicas y contenido, por areas
especializadas en la sistematizacion de informacion interna con fines de inteligencia
policial. En este momento no es necesario discutir acerca de qué es inteligencia
policial; simplemente hablamos de dotar a la policia de mecanismos que permitan a
los usuarios, es decir, a los mandos en toda la cadena de mando y al cuerpo de
especialista de la SSC de alto rango, “acceder” a los archivo fisicos y virtuales de la
policia, ademas de mantener bajo control el mas alto nivel de la informacion “de
inteligencia” que en la practica si manejan. Por ejemplo, es posible implementar
mecanismos claros y seguros de captura de informacién autdgrafa o andénima por
parte de las areas de asuntos internos policiales, en coordinacion con los mandos.

Todo esto es resultado de que, fuera de los formatos existentes, no hay manuales
para determinar qué informacion se debe registrar y cual no. Un primer paso es definir
qué registrar, lo cual aunque es aparentemente sencillo no lo es, si se piensa que
estos formatos deben estar conectados con un sistema de informacién de multiples
implicaciones.

1.2 Organos y sistemas disciplinarios. CAIl. Uno de los problemas centrales de la
CAl, desde el punto de vista de esta investigacion sobre accountability policial, es la
inexistencia de acciones proactivas que cubran la atribucion de detectar
irregularidades del personal policial. Este problema, visto desde el angulo de los
sistemas vy flujos de informacion, esta relacionado con dos aspectos fundamentales:
por un lado, el problema del bajo volumen de informacion sobre quejas o denuncias
contra policias, y por el otro, la falta de acciones proactivas orientadas a la deteccion
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del comportamiento policial. La hipétesis de que la captura es baja se deriva de que
sabemos que no hay acciones preactivas, al menos de la CAl.

La CAI, con la estructura actual, esta imposibilitada para responder a los dos
problemas. De no contar con mecanismos proveedores de informacion, la alternativa
seria crear un aparato investigador de policia-policia que en las circunstancias de la
SSC no es en absoluto viable. La alternativa viable es la optimizacion de los
mecanismos establecidos de captura y el disefio de otros mecanismos novedosos
orientados a determinadas problematicas de conducta policial; en el caso de la SSC, la
mayoria de estos problemas de conducta se centran en temas de vialidad.

En una perspectiva a corto plazo, donde el escenario previsto considere que el
problema de la captura de la demanda policial esta resuelto, el siguiente, pero mas
importante, es como hacer para que una CAIl ejecute la accion de investigacion de
hechos. Aqui el tema ya no es de informacion sino de accion, y la aplicacion de otro
tipo de controles laterales a la misma CAI posibilita una probable respuesta.

Es necesario dejar claro que lo que se propone no es elevar la captura de quejas y
denuncias como objetivo en si mismo; eso no nos interesa. Lo que se desea es abrir
las ventanillas, las opciones y las normas a todo aquel interesado en hacerlo, ya sea
interno y externo; las teorias que expliqguen las implicaciones del andlisis de
correlacion son posteriores y materia de interés para el analista.

1.3 El OIC. La problematica del OIC esta relacionada con varios aspectos criticos de
su operacion: la baja recepcion y resolucion de quejas y denuncias, el establecimiento
de un sistema de evaluacion y control de calidad de su propio desempefio, el registro,
analisis y difusién interna de las tendencias de la queja y la denuncia, y la elaboracion
de materiales de difusion acerca de la normatividad y procedimientos aplicables.

1.4 Quejas. En materia de sistemas y flujos de informacion, el problema de las quejas
se centra en los mecanismos que permitan y garanticen una imagen de legalidad,
justicia e imparcialidad en el tratamiento de las distintas clasificaciones de la queja
ciudadana.

Las alternativas son nuevamente de dos tipos: la internas, relacionadas con
procedimientos de estandarizacion y la construccion de indicadores de control interno;
la difusion de normas y criterios de operacion, asi como los mecanismos de escrutinio
por parte de areas especializadas, los cuales requieren un adecuado sistema de
captura de la informacion que permita elevar el indice de atencion al publico en cada
una de las fases de la cadena de recepcion-revisidn-admision-gestion de la queja
ciudadana. Por otro lado, la garantia de que los procedimientos son supervisados y
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estan garantizados por areas juridicas especializadas en la materia y la difusion de los
dictamenes respectivos, son algunos mecanismos laterales de control que es posible
instrumentar. La sistematizacion, analisis y difusion de la informacién sobre la gestién
de quejas como un proceso vital en la SSC requiere la operacion de un subsistema de
informacién especializado en materia de quejas ciudadanas.

1.5 Evaluacion del desempefio policial. En materia de sistemas y flujos de
informacién, uno de los problemas centrales es la ausencia de mecanismos o0
dispositivos especializados en la integracion o enlace de informacion disponible. La
existencia de varios procedimientos de evaluacién del desempefio a distintos niveles
indica la necesidad de establecer mecanismos eficientes de retroalimentacion como
requisito para el disefio de practicas de evaluacién, autoevaluacion, ensefianza y
aprendizaje.

La utilidad de la informacion sobre evaluacion del personal policial actualmente
disponible enfrenta el problema bésico de su dispersion, debido entre otras causas a la
ausencia de una entidad que le dé valor agregado o disefile mecanismos
complementarios orientados a diversos usuarios y utilidades.

2. Problematica

El panorama del estado en que se encuentra el sistema de informacion policial de la
SSC induce a pensar en la necesidad de discutir las alternativas que permitan contar
con la informacién adecuada, los mecanismos y la estructura logica para capturarla y
analizarla, asi como los operativos proveedores de informacion util. Este tema se
discutira en la Seccion Il de este informe.
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Propuestas generales

En esta seccién se abordara el tema general de las sugerencias, observaciones y
propuestas que se desprenden de este estudio, particularmente el disefio de las
propuestas que tienen que ver con el concepto que a lo largo de esta exposicion se ha
ido perfilando y que se adelantd en la ultima parte de la seccion Il: el sistema de
informaciéon policial, entendido de manera especifica como los flujos, sistemas y
subsistemas de informacién que son necesarios para que la entidad policial y en
concreto sus elementos operativos actien conforme a su mandato.

Esto significa que no se discutiran los sistemas de informacidn policial en general, sino
que tendremos que se tendra que despejar los flujos de informacién policial que se
refieren al impacto de la actuacion policial; es decir, no discutird si existen o no
indicadores sobre la delincuencia, el delito y las tasas de criminalidad, pues no es el
objetivo principal, pese a que se tenga hacer comentarios especificos al respecto.

Cabe mencionar que en relacion con el amplio tema de los sistemas de informacion
policial, la SSC tiene un importante proyecto denominado Observatorio de Seguridad
del Estado de Querétaro (OSEQ), que contempla objetivos a corto, mediano y largo
plazo, el cual le permitira la integracién en linea y en tiempo real de informacion
sectorial y complementaria de instituciones del sector publico vinculado al tema de la
seguridad ciudadana, indicadores, consulta masiva de informacion analitica y datos,
etc., con un enfoque de transparencia, ademas de que contara con vinculos a los 18
municipios del estado.

Este sistema tendré informacién sin duda de delitos cometidos que se conocen y se
denuncian, pero no hay seguridad de los alcances de un sistema de esta naturaleza,
por su tamafio y tecnologia, en que estard en juego identificar delitos cometidos que
se conocen y no se denuncian, y peor aun, delitos cometidos que no se conocen y
mucho menos se denuncian.

La anterior clasificacion no es caprichosa; obedece a una problematica relacionada
con el estado de las estadisticas delictivas en México que requiere un analisis
profundo y particular, mas tratdndose de un modelo estatal. Pero ese tema no esta a
discusion en este estudio.

Més adelante se describiran brevemente las caracteristicas generales que conocemos

de este proyecto, que tiene la perspectiva de su completa instalacion y funcionamiento
en una visibn-meta para el afio 2009. Sin duda, es una referencia obligada de esta
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investigacion; sin embargo, los comentarios se ubican necesariamente en el horizonte
temporal del momento de la entrevista y con propdsitos delimitados.

Se presentaran aspectos de la probleméatica general de los sistemas de informacion
policial referentes a los flujos de informacion, las fuentes y la calidad para usos
especificos relacionados con las practicas de supervision, investigacion, control interno
y evaluacién; no obstante, se insiste en que el enfoque que se pretende dar a las
propuestas que se discutirdn a continuacion estara centrado en todo momento en la
pretension de dar una respuesta a una de las preguntas fundamentales de esta
investigacion, que fueron esbozadas en la seccion segunda, relacionada con la
evaluacion del desempefio policial, que es explorar cuales son los mecanismos que
actualmente permiten a la institucion conocer los patrones de conducta policial que los
elementos aplican en el ejercicio de sus funciones, y qué hace la instituciéon para
compararlos con las pautas o parametros de desempefio que en su caso pueden o no
estar establecidos. Sin duda, es una pregunta dificil como también lo es su respuesta.

Un punto de partida

A lo largo de esta exposicion se ha insistido en una serie de elementos aislados, que
ahora es el momento de integrar en su conjunto al disefio de las propuestas.

Primero, se parte de que en cada tematica abordada sucintamente, a saber,
supervision, organos y sistema disciplinario, quejas y evaluacion del desempefio,
existe un amplio menu de referencias que tienen que ver con principios, practicas,
criterios, normas, reglamentos, leyes, etc., relacionados con esas funciones
sustantivas en la SSC; la mayoria de ellas, que constituyen la base del desempefio
policial en términos amplios, estan presentes en mayor o menor medida, asi como
existen determinados flujos de informacién que les dan sustento.

Las variaciones, escenarios y problematicas especificas, en lo general, fueron
discutidas en cada apartado de la Seccién Il; sin embargo, siempre quedo6 en el
trasfondo del analisis la pregunta de qué hace la policia para llevar realmente a la
practica lo que esta normado, sefialado o en su caso proyectado, y qué hace la
gerencia policial para estar lo més segura posible de su cumplimiento.

El enfoque del trabajo de andlisis se orientd a conocer los procesos principales de las
areas sustantivas, y de ahi argumentamos la importancia de identificar las
operaciones, las tareas o los procesos que, enlazados en la cadena de actividades
sustantivas, producen determinados productos terminales, ya sean tangibles o
intangibles, ponderables o imponderables.
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Se identific6é que algunos de esos productos presentan aparentemente problemas
serios de calidad, de consistencia o de integralidad en relacion con los preceptos,
normas o criterios de actuacién, y algunos de esos resultados o productos estan
vinculados por un hilo demasiado delgado con algun precepto de su mandato, por
ejemplo, en lo que se refiere a la funcion de detectar la conducta indebida del
personal.

La pregunta fue qué hacer para mejorar el desempefio policial, y parte de la respuesta
se centré en argumentar la necesidad de analizar el nivel micro, incluso desde las
operaciones, tareas y procesos en donde se presentan en concreto esos problemas; a
manera de ejemplo, que no pretendio ser exhaustivo, se identificO la necesidad de
introducir una serie de controles laterales que dieran un cierto valor agregado y
contribuyeran de manera directa a la mejora de los productos que la accién policial
genera de manera continua o discreta, 0 mas aln, de los procesos policiales, aunque
no produzcan nada tangible o mensurable.

Sin embargo, se observo que la nocién de controles laterales bien pude ser confundida
con medidas de control interno, con acciones de supervision, evaluacion, investigacion
formal, etc.; por lo tanto, se propuso que las acciones de control lateral son todos los
mecanismos formales o informales que se ubican en el entorno de los flujos normales
de transmisién de 6rdenes, procedimientos y procesos de trabajo policial que tienen un
fin especifico conforme a su mandato.

La nocién de control lateral es distinta del concepto tradicional de acciones de mejora
dentro de la tradicién de las metodologias de calidad total; las acciones de mejora las
ubicamos al interior de los procesos, en las operaciones, tareas y operativos en
general que la policia aplica para el desempefio de sus funciones.

Tanto los mecanismos de control lateral como las acciones de mejora se conciben en
cuanto a su permanencia en el proceso como continuas o discretas, es decir, como
temporales o permanentes hasta que no se verifique que las acciones de “intervencién
-interaccion” que ellas presuponen obtuvieron los efectos esperados en calidad del
producto o sélo del proceso sin “producto”.

Dentro de este esquema se introdujo un modelo de retroalimentacién (modelo de
feedback) que contempla la participacion de las partes interesadas a lo largo y ancho
de la cadena de mando y las instancias responsables de emergencias, transporte y
vialidad en general. Las variables permanentes incluyen la participacion de los mandos
altos, medios y de base y las instancias formales de asesoria, staff, normatividad (CAl)
soportada por flujos de informacion y usos especificos de informacién atil, conforme a
los objetivos de la reunién.
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Hasta aqui, la caja de herramientas contempla controles laterales, acciones internas
de mejora, reuniones de feedback, analisis de procesos, de tareas, de acciones hacia
abajo y hacia arriba de subsistemas y sistemas; en este sentido, falta analizar el
asunto de los flujos de informacion utiles, asi como los indicadores de gestion
necesarios que den una respuesta adecuada a los problemas detectados.

Sera a través de la discusion de los modelos de informacion como se podra apreciar el
nivel de funcionalidad del enfoque que se propone.

102



Insyde SSC

1. Sistema de Informacién y Monitoreo (SIM)

Se ha analizado en las secciones anteriores la necesidad de concebir procesos de
reingenieria para algunas areas sustantivas, la mas evidente de las cuales
posiblemente es la que se refiere a la estacion de monitoreo denominada Oficina de
Guardia. Esta oficina nos da la oportunidad de discutir sobre la problematica de las
fuentes de informacién y la calidad de la misma.

Instancia proveedora. Los flujos de informacion actuales o potenciales de esta
Oficina de Guardia presentan una gama de opciones de “salida” hacia otros sistemas o
subsistemas, por lo cual dicha oficina se concibe como una instancia proveedora de
datos que requieren una estructuracion especifica y detallada que constituya la base
para la generacion de informacion util. Esto es asi no porque no cumpla con esa
funcién basica, sino porque lo hace de manera especial y esa forma no se adapta a las
necesidades de un perfil de gerencia policial enfocada al desempefio.

Mecanismos proveedores de informacién. No es suficiente tener una buena
estructura funcional y tecnologia de punta para la recepcion y la captura de
informacién si no existen los mecanismos operativos predisefiados para generarla.
Para que un sistema de informacién funcione, las fuentes de informacién también lo
deben hacer.

Indicadores. Si los mecanismos policiales proveedores de informacion son lo
suficientemente robustos, y se cuenta con la capacidad operativa para procesar datos,
informacién, etc., el disefio de indicadores es una consecuencia necesaria para su
adecuado funcionamiento, y el indicador se convierte en el requisito de calidad y
consistencia de la informacion.

Indicadores de eficiencia y calidad de informacion. Pueden disefiarse muchos
tipos de indicadores. En el caso de una oficina receptora de informacion, los
indicadores deben estar asociados a la eficiencia y calidad de la fuente, a la captura y
a la transmision de la informacion. Son indicadores de eficiencia y calidad del proceso
de gestidon de la informacién y no indicadores de contenido de la informacion. Estos
indicadores podran medir la eficiencia operativa de la oficina, no necesariamente la
calidad de la informacién, porque finalmente no le compete.

Caracteristicas. Un sistema de informacién y monitoreo debe ser eficiente, confiable,
seguro, consistente, permanente, mejorable, estructurado y permitir usos multiples, ya
que de su operacién dependen otros sistemas y subsistemas por lo que su fortaleza
deriva de sus procedimientos de operacién. Por ello, los sistemas y procedimientos
deben ser altamente estrictos: estructura organizacional, perfil del personal, cddigos
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de conducta internos, manuales de procedimientos, diagramas de flujo, sistemas de
archivo, procedimientos de captura, etc. y sobre todo cddigos de comunicacién, de
emergencia, de seguridad, de confidencialidad, etcétera.

Flujos de informacion y estructura operativa. Un problema observado en términos
generales es que los flujos de informacién fluyen a través de una estructura
operacional que no se adapta a nuevas necesidades de informacion de la gerencia
policial ya que la estructura operativa constituye el armazén del sistema de
informacién; esto significa que hay desfases entre la estructura, el sistema y su
utilidad.

Encadenamiento de procesos generadores de informacion. En el caso de la
operacién policial, la informacién llega obviamente por el flujo de la misma accion
policial, derivado de la accion de control y la supervisién de sus tareas. La fuente de
informacidn es la operacién de procesos especificos. El encadenamiento de diversas
operaciones, de su acumulacion en tareas y en procesos sucesivos, conforma los
sistemas de informacion.

Sistemas interactuantes. Puede quedar claro que una instancia de informacion y
monitoreo, como se concibe aqui, debe interactuar con uno o mas sistemas o
subsistemas de informacién y de operacion policial. El sistema de informacion y
monitoreo no puede estar al servicio exclusivo de los mandos policiales, y sin duda no
debe depender de ellos, porque la policia es un usuario mas dentro del sistema, no el
dnico.

Vinculo operativo. Dentro del esquema propuesto, este estudio concibe tres vinculos:
los dos primeros son el Sistema de informacién para la supervisién (SIS) y Sistema de
informacién para la planeacién y la inteligencia policial (SIP) los cuales son
esencialmente operativos y estan relacionados con supervisién y operacion policial.
Estos vinculos representan una cantidad de efectos que se analizaran conforme se
avance en la presentacion de cada sistema y subsistema.

Evaluaciéon del desempenio. El tercer vinculo que ofrece el Sistema de Informacion y
Monitoreo (SIM) es la relacion con el Sistema de Evaluacion del Desempefio (SIED,
debido a que el concepto de evaluacién del desempefio policial que consideramos en
este estudio es incluyente, abarca no sélo la conducta ética del policia dentro y fuera
de las instalaciones, dentro y fuera de las horas de servicio, la eficiencia con la que
logra sus objetivos y la eficacia para hacerlo. En este sentido, los sistemas de
evaluacion del desempefio que discutimos en secciones anteriores, comprenden una
cantidad muy grande de informacién, la mayoria de caracter cuantitativo que para el
SIM representa una fuente proveedora de informacion util, es decir mensurable.

104



Insyde SSC

Tecnologia. EI SIM debe disponer de los dispositivos tecnolégicos para estar en
contacto con la conducta policial, lo mas cerca al tiempo real de operaciéon del
elemento.

Sin duda hay arquitectura tecnoldgica disponible para hacerlo, pero no siempre existen
los recursos financieros para lograrlo; por ello, la tendencia de organizar al policia que
vigila al policia o simplemente supervisar por la cadena de mando, siempre resulta
mas econdmico que equiparlos con sistemas sofisticados de audio y video de dltima
generacién, sistemas de localizacion satelital (GPS) enlazados a repetidoras que
logran amplia cobertura territorial, etc.

En este sentido, la supervision a “distancia” se enfrenta al problema de conocer las
interfases que median entre la norma y el criterio policial y, entre el criterio y la accién;
a pesar de que es una ecuacion que aparentemente no tiene solucion, el tinico método
conocido para solucionar el problema es despejar las variables dependientes; de ahi
que la gerencia policial deba imprimir un considerable esfuerzo interpretativo para
conocer la conducta policial con base en informacién, no obstante se disponga de la
tecnologia mas avanzada y los indicadores cuantitativos y cualitativos que lo acerquen
a la realidad operativa del elemento en la via publica.

El sistema de informacién policial (SIP) tratara de cerrar esa brecha lo mas posible,
por diversos medios y a través de diferentes rutas, incluso valiéndose de la moderna
tecnologia disponible y pondra todos los obstaculos posibles para que evitar que el
desempefio policial rebase sus propios los limites.

Modelo general. El modelo general derivado del sistema de informacion y monitoreo
(SIM) y el Sistema de Informacion para la Evaluacion del Desempefio (SIED) hacen
feedback con dos subsistemas basicos: el Subsistema de Informacion para
Supervision (SIS) y el Subsistema de Informacién y Planeacion Policial (SIP).

A estos sistemas y subsistemas les corresponde una estructura operativa:
« Una Oficina de Supervision General, (OSG).
e Una Oficina de Planeacién e Inteligencia Policial concebida a nivel técnico
medio, (OIP).
e Una Oficina de Evaluacion del Desempefio, (OED).
* Una Oficina Central de Informacion y Monitoreo, (OCEM).

La figura 1l1.1 ilustra las relaciones funcionales del modelo de informacién policial.
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Figura lll.1
Modelo de Sistema de Informacién Policial

Subsistema
de supervision

T

Sistema de Evaluacion Subsistema de
del desempefio informacién policial

'

Sistema de informacion
y monitoreo

1.1 Atributos de Sistema de Informacion y Monitoreo (SIM)

Centralizado. El sistema de informacién y monitoreo se define con la instancia
centralizadora, responsable de la captura y sistematizacion de informacion relacionada
con la operacion y el desempefio policial.

Sistematiza. Se orienta a la captura y sistematizacion de informacion relevante
relacionada con la operacion, y el desempefio en general del personal policial de la
SSC.

Indicadores. Es el responsable del disefio de indicadores derivados del manejo y
transmision de la informacion.

Facilitador de informacién. El caracter de sistematizador de informacion le confiere
la atribucion de clasificar, ordenar y concentrar informacion de tipo policial que permita
al usuario autorizado su eficiente identificacion, ubicacién, control y manipulacion. Se
constituye como un facilitador de la labor informativa policial.

Receptor universal. Es receptor de informacion de diverso tipo proveniente de las

tareas directas o indirectas de supervisiéon policial a lo largo de la cadena de mando y
en el transcurso de la jornada de trabajo o turno.
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Coordina. Captura la informacion de todo tipo de llamadas de auxilio o de
colaboracién con instituciones relacionadas con el sector de seguridad o el bienestar
social y civil, de la poblacién en general y los mandos de la SSC.

Responsable. Es a su vez responsable de la movilizacion y coordinacion del personal
de seguridad ciudadana de la SSC en el desempefio de sus funciones y en
coordinacion con las instituciones oficiales que se lo demanden.

Estructurado. Tiene bajo su mando la estructura de personal especializado en tareas
de radiocontrol (oficina de guardia) y personal especializado en la captura y
sistematizacion de informacion policial.

Tecnologia. Cuenta con una estructura tecnoldgica de telecomunicaciones moderna y
adecuada para el trabajo policial.

Vinculacion interinstitucional. Mantiene relaciones de coordinaciéon con las
instancias proveedoras de informacion vinculadas a tareas de evaluacion del
desempefio policial y de planeacion y de inteligencia policial.

Subordinada. El &rea de informaciéon y monitoreo estd subordinada a una instancia
superior de gerencia a partir de la consolidacion del macroproyecto de Observatorio de
Seguridad del Estado de Querétaro.

1.2 Estructura del Sistema de Informacién y Monitoreo (SIM)
a. Concepto.

La estructura del sistema de informacién y monitoreo se concibe a partir de su
definicion como instancia receptora y procesadora de informacion.

Se parte de que el SIM tiene una instancia operativa que se denomina Oficina de
Guardia, y que por asociacion denominamos aqui Oficina del SIM. La oficina cuenta
dentro de su estructura organizacional con un area staff o asesoria, derivada en este
caso del departamento de estadistica e informatica y telecomunicaciones, que es
responsable de capacitar al personal, asesorarlo y supervisar y evaluar la calidad de
los servicios que presta a los clientes internos de la SSC.

Esta area de asesoria es garantia de calidad y eficiencia en la operacién del SIM. El
staff estadistico e informatico tiene lineas de control con los otros sistemas y
subsistemas del modelo: el Sistema de Informacién para la Evaluacién del Desempefio
(SIED), el Subsistema de Informacion para la Supervision Policial (SIS) y el
Subsistema de Informacién y Planeacién Policial (SIP), ejerce control de mando en
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areas afines de la estructura, es responsable de implementar los sistemas de
seguridad de acceso a la informacion (por ejemplo, con claves publicas) y de
garantizar la eficiencia de los flujos de informaciéon en su conjunto, no soélo desde el
punto de vista informatico sino sobre todo de direccion estratégica. La pregunta es:
¢,como es posible que areas técnicas tengan conduccion estratégica? La respuesta es
que la linea staff es de apoyo y es un medio para garantizar que la estrategia se
cumple. Es una version de control lateral altamente eficiente.

Figuralll. 2
Apoyo y asesoria del area de andlisis estadistico

Subsistema de .
. ) Subsistema de
IanOI’maCI.O,n Y informacion
planeacion Supervision (SIS
policial (SIP) P (SIS)
Equipo staff:
Estadistica, informatica,
Juridico, Mejora Policial
Sistema Sistema de Inf.
de informacién para la evaluacion
y monitoreo del desemperfio

Vinculos funcionales: fortaleza del sistema. El SIM es un sistema abierto a la
operacion de la SSC, mantiene relaciones de retroalimentacion continua con los
demas sistemas y subsistemas, en lo operativo es fuente de informacion para el SIP y
el SIS, y es receptor de flujos del sistema de informacién para la evaluacion del
desempeinio.
Figuralll. 3
Vinculos funcionales: fortaleza interna del sistema

Subsistema de Subsistema de
informacion y informacion
planeacién policial Supervision
Sistema

de informaciéon
Y monitoreo

Sistema de Inf.
para la evaluacion
del desempeio
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b. Vinculos operativos. Aunque el SIM cuenta con la asesoria en linea del area de
estadistica e informatica y telecomunicaciones de la SSC, requiere un area de registro,
sistematizacion y control de la informacion como oficina interna de estadistica. Esta
oficina operativa mantiene flujos de retroalimentaciéon con las areas operativas de
gestion de informacién correspondientes al SIS y con el SIP, y su responsabilidad es
emitir reportes con valor agregado, minimo pero sustancialmente significativo; de otra
manera, no tiene sentido ni la inversion ni la reorganizacion interna.

Figura Ill. 4
Vinculos operativos

Oficina del Sistema de Inf.
para la evaluacion
del desempefio (SIED)

Oficina de andlisis
Estadistico del SIM

Oficina del Subsistema Oficina del Subsistema
de informaciony de informacién para
planeacion policial (SIP) Supervisién (SIS)
Sistema

de informacion
y monitoreo (SIM)

1.3 Principales flujos de proceso: entradas

a. Supervisién. Los flujos de entrada se derivan de la informacién de los sistemas y
practicas de supervision que se aplican a través de la cadena de mando. Este tipo de
informacién genéricamente se clasifica a partir de la operacion policial en tres
momentos taxondmicos del ejercicio policial, como informacién antes, durante y
después de la jornada laboral o turno de servicio.

b. Operativos. Dentro de esta clasificacion, se distingue especialmente informacion
proveniente de otras categorias o niveles de desagregacion susceptibles de control.
Una de las mas sobresalientes es la informacion que se genera de la ejecucion de
operativos policiales, normales, especiales o de emergencia, ya sea junto con otros
cuerpos policiales o de la policia estatal en lo particular. Este tipo de informacion
detallada proviene del area de supervision policial y de planeacion policial, en el marco
del modelo propuesto.

c. Radiocomunicacion. Debido a que el SIM es una instancia receptora, se incluye,
por método, separadamente la informacién derivada de la comunicacion por radio.
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d. Canales institucionales. La informacién que se deriva de intercambios entre el
SIM y los llamados de instituciones del sector de seguridad: Procuraduria General de
Justicia del Estado, Agencia Federales de Investigacion, policias municipales,
instituciones dedicadas a brindar servicios de atencion de emergencias viales, de
auxilio a la poblacion en caso de desastres, atencién a grupos sociales vulnerables y
demas instituciones del sector publico estatal que demanden la presencia de
elementos de la SSC.

e. Las llamadas de la poblaciéon en general. Las llamadas de auxilio y quejas
emitidas por la poblacion, tratdindose de cualquier tipo de evento que le afecte de
alguna manera en su integridad fisica, sus bienes, seguridad, paz social y bienestar en
general, y que por derecho requieran del auxilio, intervencion o mediacion de la
autoridad o elementos de la secretaria o del sector de seguridad publica.

f. Evaluacion del desempeiio. El SIM recibe informacion en linea proveniente de la
Oficina de Evaluacion (del desempefio policial) que se integra a bases de datos para
su consolidacion.

1.4 Indicadores de sistema

a. Consistencia. Sobre el tema de los indicadores se asume que se requiere de
informacién cuantiosa, organizada, analitica, y desde diversas y amplias perspectivas.
El problema numero uno a resolver en este estudio es disponer de los flujos de
informacién adecuados; sin embargo, lo mas frecuente es que los analistas en
informética y bases de datos se lamenten de que no disponen de informacion
suficiente, consistente, periédica y consolidable para generar las bases de datos que
permitan una eficiente sistematizacion, interpretacion y elaboracion de formatos de
salida.

b. Criterio inicial. Es pertinente aclarar que este estudio no es ajeno a la discusion
acerca de la conveniencia de asumir la construccion de determinados indicadores para
evaluar a la policia desde muy diversos enfoques, asi como a las posiciones
metodoldgicas que desechan automaticamente indicadores de resultados cuantitativos
por considerar que demuestran o bien algo distinto, o lo contrario a lo que pretenden
medir; la posicién de este estudio es no desechar ningun indicador posible hasta no
demostrar con base en el andlisis concreto su inutilidad o ausencia de soporte técnico.

c. Consistencia. En este sentido, no se pretende discutir estos temas. Sin embargo,
la experiencia en el manejo de grandes cantidades de informacién indican que la
combinacion de variables en las bases de datos frecuentemente arrojan resultados
contradictorios, que tienen una explicacion fundada en la interpretacion de factores
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exdgenos a la construccion del estadistico. Encontramos ejemplos relacionados con
este tema, no en forma de indicador pero si como datos concretos, en la SSC, tales
como que la baja frecuencia de queja ciudadana por policia activo no significa
comportamiento ejemplar; el nulo crecimiento de infracciones por conducir en estado
de ebriedad no se asocia con variacion en los habitos de consumo de este tipo de
bebidas en la poblacién, etcétera.

d. Sistematico. Las bases de datos de llamadas atendidas por el 066 de la SSC
incluyen items como accidentes, tentativas de delito, asistencia prehospitalaria,
explosiones e incendios, lesiones, decesos, fallas del servicio publico, riesgos sociales
latentes, extravios de personas, delitos menores, fendOmenos naturales, asistencia
social, asaltos, emergencia vial, robos. Al respecto, se informd que detras de cada una
de esta serie de datos numéricos existe todo un proceso de captura y verificacion de
informacién de la fuente cuyo origen principalmente se deriva de una llamada de
emergencia.

Con relacién a lo anterior no se reportd, por ejemplo, la disposicion de estudios
estadisticos de series de tiempo, analisis de tendencias, analisis de correlacion,
proyecciones, escenarios, etcétera.

Otro ejemplo se puede apreciar en la informacién derivada de los partes de novedades
consolidados, las variables consideradas incluyen los siguientes items: accidentes de
transito, ayudas a la ciudadania, dafios materiales, infracciones por manejar en estado
de ebriedad, infracciones pagadas, infracciones elaboradas, permisos para circular,
personas a disposicion del MP y del MP federal, personas lesionadas por accidente,
personas lesionadas por rifia, personas enviadas a los juzgados civicos, personas
remitidas al MP por accidente, personas muertas por diferentes motivos, servicio de
grua gratuito, vehiculos enviados al corralén por accidente o infraccion, vehiculos a
disposicién, recuperados y robados.

Se aclara que éste es el contenido del parte de novedades de la Oficina de Guardia
gue se envia diariamente al Gobernador del Estado. El que corresponde a la
Procuraduria de Justicia del estado se refiere a remisiones al MP. En estos reportes
de salida se transmite datos, no informacion.

Se observo lo mismo con la quejas. Los items considerados en los resumenes y
formatos revisados son los siguientes: aclaraciones, felicitaciones, quejas de otras
dependencias, reporte de transporte publico, quejas varias, sugerencias, peticion de
servicio, quejas a personal administrativo y quejas a personal operativo. Estas Gltimas
se desglosan en abuso de autoridad, arbitrariedad, cohecho, deficiencia en la atencion
de tramites y servicios, y prepotencia.
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Como dato de referencia, en el periodo enero-junio de 2005 se recibieron 100 quejas a
personal operativo, de las cuales 72% se reportaron pendientes; de éstas, 38 son por
abuso de autoridad, y 18 por prepotencia. Al menos ese reporte carece de mas datos
o informacion atil a la gerencia.

Las bitacoras de servicio, que constituyen el reporte fuente de la mayor parte de la
informacién mencionada, incluyen las variables nimero de reporte, hora, ubicacion,
descripcion de hechos y novedades, en tanto que la bitAcora de radio incluye
kilbmetros, sector y reporte (de hechos). A partir de la informacion disponible, todo
indica que las bases de datos de la SSC son precisamente s6lo datos.

En las secciones anteriores se explicéd el nivel de agregacién de la informacion
conocida, se resaltd la importancia de ejercer “controles laterales” para mejorar la
calidad de los procesos que generan informaciéon y de los llamados “productos” como
las bitacoras, partes de novedades, etcétera.

Es claro que el nivel de agregacion, cuando la informacién asciende por la cadena de
mando, requiere no sélo los datos acumulados sino mucho mas; la informacion de
calidad, en formato amable, disponible para la cadena de mando es practicamente
nula.

De aqui queda claro por qué algunos mandos medios, preocupados por el manejo de
informacién, recurren a registros individuales, a la captura de informacién de
“inteligencia” por canales laterales e informales, y por qué esta informacion sélo llega
de manera especial, esporadica 0 sujeta a demanda expresa de algin mando
superior. No encontramos en estos procesos el disefio y aplicacion de instrumentos
que muestren una minima garantia de fidelidad, consistencia y método.

La misma situacion se presenta en el OIC y la CAl. La informacién valiosa se conserva
en lo interno y no esta disponible en forma analitica para los mandos, salvo peticion
expresa. La informacion disponible sefiala que por concepto de procedimientos de
responsabilidad administrativa iniciados por el OIC en el afio 2004, hubo un caso; en el
afo 2005, cinco casos; en total, seis casos en dos afios.

En cuanto a quejas ciudadanas, los expedientes de guejas iniciados por el OIC en
2004 fueron 186, de los cuales se concluyeron 110 (59,1%); en el afio 2005 fueron
reportados 49, y concluidos 45, lo que representd 91.8%. El avance parece
extraordinario, pero en realidad implica un conjunto de problemas que se explicaran
mas adelante.

Esta rapida semblanza del estado que guardan las bases de datos disponibles en la
visita a la SSC nos sefala inevitablemente la necesidad de construir, administrar y
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utilizar una enorme cantidad de indicadores, muchos de los cuales se pueden
correlacionar con el desempefio policial y requieren ser alineados, ordenados y
ajustados en todo el cuadro de mando integral de la institucion.

Algunos de ellos los podriamos clasificar como se muestra a continuacion. Aunque la
lista puede parecer excesiva, la sugerencia es que se hagan, se pruebe su efectividad
y se depuren posteriormente; a manera de ejemplo se pueden considerar:

e) Lista de indicadores posibles:

1. Indicadores del desempefio individual destinados a tomar la decision fundada y
expedita para ascensos, promociones o premios (el algoritmo se reduce a
conceptos especificamente definidos con este fin).

2. Indicadores de desempefio policial individual por tipo de programa, campafa
temporal o permanente, operativo, etc. (por ejemplo, un programa de 80 km/hr
maximo en determinados tramos).

3. Indicadores de desempefio para cuerpos especiales de reaccién inmediata, por
ejemplo, el grupo GROE, los caninos, etc. Se requerira un tipo de indicadores
especiales, por el tipo de actividades que desarrollan, por las tacticas a las
cuales se remiten o han sido entrenados, etcétera.

4. Otro tipo de indicadores de desempefio generalmente mucho mas amplios son
los relacionados con la conducta del personal que realiza tareas de prevencion,
como patrullajes en zonas urbanas de media, alta y fuerte criminalidad. Los
criterios de evaluacion de la conducta especifica pueden variar
considerablemente, al igual que las tacticas y desplazamientos que se disefien;
incluyen la definicibn de zonas obligatorias, libres o a criterio del elemento y
otras que no pude rebasar en condiciones normales, excepto previa
autorizacion, etceétera.

5. Indicadores de actuacion cuando el elemento debe intervenir para preservar el
orden, por ejemplo, en pelas callejeras en calles y vias de transito, o derivados
de accidentes, etcétera.

6. Indicadores de desempefio policial cuando el elemento se enfrenta a delitos en
flagrancia; en estos caso frecuentemente el policia no informa todos los
detalles de la riqueza de la actuacién policial en situaciones criticas.

Con esta lista se resalta la importancia de la versatilidad de indicadores que es posible
y necesario construir. El problema es la consistencia de la fuentes; es dificil que
mucha de esta informacion llegue automaticamente en formato por escrito
directamente del policia si éste no tiene un entrenamiento especifico para realizarlo.
Estos procedimientos de captura no son responsabilidad del SIM, debe existir otra
instancia que planifique y disefie mecanismos especificos e incluso operativos
temporales de captura de informacién con fines de andlisis muy diversos.
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Sin duda, los formatos o las bithdcoras de radiocontrol son excelentes, pero el qué y
cdmo se debe informar, es una tarea de planeacién de otro nivel que rebasa con
mucho el formato.

Algunas alternativas posibles para obtener informacién no tradicional a través de
formatos especificos, son.

f) Procedimientos de captura. Las entrevistas guiadas inmediatamente después del
hecho, los ejercicios de analisis grupales, los reportes por escrito guiados, las
grabaciones, los poligrafos, el modelo de feedback propuesto anteriormente,
constituyen fuentes de informacion mediante las que se pueden definir patrones de
comportamiento y conducta policial Gtil para la gerencia.

La clave para obtener informacion la da el analisis de procesos operativos, desde los
mas simples hasta los sistemas méas complejos y la derivacién en el disefio de
controles laterales. De aqui que se proponga la necesidad de volver la mirada al
andlisis micro en el que se ha insistido.

En general, el andlisis detallado de las funciones, tareas, actividades, procesos
operativos, tacticas, estrategias, perfiles, entrenamientos y toda clase de conductas
mas o menos previsibles deben ser objeto de, primero, obtencion de informacion
especifica, similar a la construcciéon de algoritmos deterministas, es decir, de pasos
secuenciales, sucesivos, Unicos y sin alternativas o pocas alternativas posibles.

La tarea implica un desafio extraordinario, pero de este estudio se desprende la
factibilidad de definirlo e instrumentarlo, de manera especifica, con base en el analisis
de los procesos policiales y las demandas de informacion de los usuarios.

Se presupone que es una tarea ardua, el problema es quién lo va a hacer. Si se
piensa que se necesitard un ejército de encuestadores permanentes, la respuesta es
no. En todo caso, al SIM no le corresponde dar esa respuesta.

Otro tipo de indicadores se derivan de la informacion estadistica disponible y de la que
no existe pero es necesario construir, sobre todo en relacién con las quejas, denuncias
y procesos de investigacion sobre la conducta policial. La construccion de indicadores
en funcién de monitores de informacién internos, alineados a las funciones y la
estructura organizacional, constituye toda una veta apenas explorada en el caso de la
SSC, y de ahi la respuesta de donde obtener informacién sistematica, consistente,
periodica; por un lado, de la misma fuente que lo produce, es obvio, pero bajo
procedimientos especificamente disefiados.
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Por ultimo se deja sentado, en esta parte de la propuesta, que no se desprecian
indicadores derivados de la sistematizacion de informacion “dura” relacionada
estrictamente con los resultados policiales, debido a que ésta es de vital importancia
para el analisis y la planeacion tactica y estratégica de las acciones de la policia, y en
general es informacion que sirve a la “inteligencia policial”, como se aclaro al principio
de esta exposicidon. No se analiza ese tipo de informacién en este estudio, ya que no
es un estudio sobre inteligencia policial, sino solamente sobre rendicién de cuentas;
sin embargo, lo que si se tratara respecto de la “inteligencia policial” es esa funcion y
ese tipo de informacion que tiene que ver con la conducta, el desempefio policial y la
funcién de los controles laterales desde el punto de vista de la informacién policial,
como hemos insistido en este estudio.

1.5 Términos de referencia del modelo de operacion del sistema de
informacion y monitoreo (SIM)

Caracteristicas o términos de referencia del disefio del modelo del SIM que se
considera importante discutir.

1. El SIM es una entidad de servicio al interior de la SSC; no se concibe como
una servicio a usuarios externos. En este sentido, podria enmarcarse dentro de
la logica de proyectos de mayor envergadura, como el propuesto para el
estado de Querétaro denominado Observatorio de Seguridad.

2. El SIM se orienta prioritariamente como una fuente de informacion y analisis
para evaluar el desempefio policial y acortar la brecha entre el qué hacer y el
deber ser policial.

3. El SIM se concibe como una estrategia de apoyo al desarrollo tactico y
estratégico policial.

4. La operacion del sistema es policial, es decir, en el nivel operativo se concibe
como una funcion de requisito policial; sin embargo, la orientacion y la direccion
técnico-metodolégica debe estar a cargo de una estructura directiva de alto
nivel de la SSC ajena al mando policial.

5. El componente de asesoria, acompafiamiento, supervision y control interno es
un factor critico de éxito que no debe ser olvidado en el disefio. El formato
colegiado de la linea staff de la que habla parece ser el mas conveniente en
funcidn de agendas complejas cuya atencion se preve.

6. El SIM debe mantener un fino equilibrio y una autonomia relativa de los
mandos policiales.

7. Como una entidad de servicio, el SIM debe estar bajo el mando y control de
una instancia superior de control, principalmente relacionada con las tareas de
supervision de la accion policial (SIS).
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8. La instancia de partida es la actual Oficina de Guardia, la cual requiere de un
plan de reingenieria a escala importante, que implica contemplar la
profesionalizacion del personal operativo, con base en entrenamiento y
especializacion, y la reformulacién e integracion de procesos operacionales y
funcionales a efecto de que las acciones enunciadas en esta propuesta general
en relacion con la conducta y el desempefio policial se asuman como un
proyecto estratégico de la SSC.

9. El desarrollo del componente tecnolégico a base de sistemas modernos de
localizacién, audio y video es imprescindible para el éxito del SIM, y ese tema
se deberia resolver a la brevedad posible.

10. El escalamiento del SIM, su relativa autonomia de la estructura de mandos
policiales, requiere como factor critico de éxito el reconocimiento de la jerarquia
de mando sobre el personal de mandos medios policiales.

11. La operacion del SIM requiere, ademas de los sistemas computacionales
propuestos, una orientacién técnica especifica en materia de control estadistico
de procesos.

1.6 Productos de salida

a. Primer producto. La informacién que genera el SIM es de dos tipos que deben
estar perfectamente diferenciados uno del otro. Se trata de dos productos de salida de
utilidad diferenciada: uno es el monitoreo y sistematizaciéon de informacion de impacto
o de incidencia delictiva, y el otro de informacion de la conducta policial.

El primero esta dado por el nivel y grado de seguridad en que vive la comunidad de la
ciudad y de los municipios en general, la cual es estimada por medio de la
construccion de indicadores, el manejo de volimenes de informacién por métodos
estadisticos para la manipulacién de datos, asi como informacién relacionada con la
incidencia criminal en todas sus manifestaciones, informacion sistematizada de gestién
de emergencias (066), desdrdenes sociales derivados de manifestaciones de grupos
politicos, etcétera.

Por otro lado, pero dentro de esta linea, se encuentra la informacion de percepcion
que se deriva de las encuestas a los ciudadanos como fuente complementaria,
ordenada y clasificada, sin que sea relevante que esta informacion derive de fuentes
externas, como por ejemplo de las areas de planeacion y evaluacion o de relaciones
con el publico, entre otras.

b. Segundo producto. El segundo producto de salida es la informacion relacionada

exclusivamente con el desempefio policial, derivada de las fuentes y técnicas de
obtencion de datos no convencionales. Aparte de la informacion obtenida por el
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andlisis de procesos, otras fuentes de informacion convencional pero directamente
relacionadas con el desempefio son la derivada de la base de datos sobre quejas y
denuncias ciudadanas o internas; las quejas presentadas por organismos relacionados
con la Comision de Derechos Humanos; la informacién analizada sobre encuestas de
victimizacion y los registros de informacion sobre denuncias presentadas en los
medios de comunicacién, principalmente la prensa; la informacién sobre heridos y
decesos de policias en servicio, y de delincuentes muertos en enfrentamientos; las
investigaciones de la CAl en curso y los resultados; la informacion que la propia policia
genera por iniciativa personal o grupal, ordenada con criterios predeterminados con
fines de captura. La obtencién de esta informacion requiere un disefio especifico,
planeado y con el concurso de las partes posiblemente interesadas.
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2. Subsistema de Informacién para la Supervision Policial (SIS)

El andlisis realizado en el apartado denominado “supervision” dejé planteados una
serie de problemas, los cuales fueron agrupados en los denominados enfoques
criticos de éxito (ECE).

Uno de estos ECE es el citado tema de los “controles laterales” derivado del hecho de
que la “supervisién” y las “operaciones” que se desprenden de la cadena de mando
coinciden en la misma linea.

Esta coincidencia oculta la existencia o la necesidad de la operacion de controles
laterales; cuando los controles laterales existen, normalmente son operados por los
actores directos, ya sea personal de base o mandos.

Este tipo de controles laterales existen, con o sin la autorizacién o el conocimiento de
la cadena de mando, principalmente de los niveles superiores. No obstante, por lo
observado, los mandos también los utilizan.

Esto significa que dichos controles laterales estan precisamente fuera de control. Se
comentd que estos mecanismos laterales operan de manera informal, lo cual quiere
decir que su método de actuacion es béasicamente desconocido y soélo es
responsabilidad de su operador; se argumentd que su existencia fomenta relaciones
laterales a cualquier nivel de la cadena de mando, entre “proveedores y receptores de
informacién”, y que esta relacién da pie a la posibilidad de escenarios de abuso de la
funcion publica encomendada.

En otras palabras, se argumenté que el uso de informacion privilegiada pude posibilitar
asociaciones con fines presuntamente ilicitos. Aunque no se encontré6 un escenario
concreto de tal naturaleza, desde nuestra percepcion, sisteméaticamente recopilada en
el transcurso de la investigacion, se derivé que este tipo de relaciones puede tener
efectos relevantes en la operacion del modelo de supervision.

Se observd que la influencia, en su caso negativa, de tales intervenciones-
interactuaciones laterales, fuera de control, se expresan en un debilitamiento de las
practicas de supervision en la cadena de mando que finalmente impactan en un
debilitamiento relativo de la disciplina y la eficiencia en general; sin embargo, dado que
no tuvimos la pretension de recabar algoritmos de eficiencia y eficacia policial, esto es
s6lo una percepcion confirmada por las versiones de algunos entrevistados.

Cabe sefalar que la perspectiva del rol que juegan los controles laterales es s6lo una

interpretacion de las causas que originan un problema reconocido como de indisciplina
o relajamiento de la eficiencia operativa, entre otros problemas que se identificaron; la
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mayoria de éstos fueron confirmados por la opinién de la estructura de mando
superior. Sin duda, la indisciplina y el relajamiento tienen también otras explicaciones,
que comentaremos mas adelante.

Volviendo al tema de los controles laterales, se encontré que el desarrollo de ciertas
operaciones al inicio, durante y después de la jornada de servicio presentaron
resultados, que denominamos productos, con deficiencias de origen. Se vincularon
estas deficiencias a problemas relacionados con los flujos de informacién que les dan
soporte; ello derivd en considerar que las consecuencias de las deficiencias en los
“productos” generados acarrean impactos negativos en la dinamica de trabajo de los
elementos y en general en la cadena de mando, asi como en los flujos de informacion
de “salida”.

Las consecuencias de la informacién de salida con tales deficiencias llevaron a
cuestionar la calidad, oportunidad y veracidad de la informacién, ello aunado a que se
observo poco analisis de la informacién de salida.

Derivado de esta observacion, se fundamentd la conveniencia de inducir controles
laterales disefados expresamente y sujetos a control y seguimiento que contribuyeran
aportando valor agregado a los procesos de operacion policial. Para el disefio de estos
controles se propuso un método de trabajo enfocado en el andlisis micro de sus
procesos de operacion.

Estos controles laterales se ejemplificaron, desde el punto de vista de los flujos de
informacién, como paquetes informativos adicionales, items, andlisis especificos y
complementarios, aunque naturalmente los controles laterales no se restringen a
proporcionar informacion analitica, lo cual es parte del feedback. Lo que interesa al
control lateral es obtener informacién por cualquier medio posible; asi, la gama de
controles laterales se abre segln las caracteristicas del proceso policial sujeto a
control.

Se confirmé que los mecanismos de control lateral, disefiados a base de informacion
Gtil para la toma de decisiones, seria un factor relevante que imprimiria valor agregado
al proceso vy, por lo tanto, impactaria en los productos criticos que, como “productos”
de salida del flujo de proceso, se observaron deficientes.

El analisis del proceso de supervision permitio identificar una serie de problemas que

en su dindmica interna presentan correlacion con otros problemas de impacto variado.
Los principales problemas son los siguientes:
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1. Deficiencias en la distribucién de las cargas de trabajo.

2. Carencia de registros o de registros confiables en la aplicacion de medidas
disciplinarias.

3. Deficiente calidad de los flujos de informacién de salida.

Practicas personales de registro de eventos relevantes fuera de los flujos

normales de informacion.

»

Efectos negativos de los flujos de informacién laterales.

Problemas de control en la cadena de mando.

Procedimientos empiricos de supervision y manejo de la informacion.

Deficiencias de calidad de los sistemas de reportes en la policia metropolitana

y la policia foranea.

9. El despliegue territorial de las practicas de supervisién no previene ni controla
conductas presuntamente indebidas.

10. No existen indicadores de desempefio aplicables a elementos de la policia
foranea.

11. Deficiente funcionamiento de la Oficina de Guardia en tareas de apoyo a la
supervision.

12. Los flujos de informacion interna por escrito carecen de certidumbre, certeza y
oportunidad.

13. Existen problemas de control gerencial de la informacion.

14. Existen problemas de ambiente laboral derivado de influencias internas y

externas.

© N o O

1.1 Atribuciones del subsistema de informacion para la supervision (SIS)

Administra. El SIS es la instancia responsable de administrar los flujos de informacién
proveniente de toda clase de acciones y operativos de supervision y control
implementados por la SSC en materia policial.

Planea. Es una instancia de planeacion y disefio de sistemas, procedimientos vy
acciones de supervision relacionada con la operacion y la conducta policial.

Captura, sistematiza y analiza. Es responsable de capturar y sistematizar
informacién relacionada con las practicas de supervision policial. Es receptor de
informacién de diverso tipo proveniente de tareas directas o indirectas de supervision
policial a lo largo de la cadena de mando, y en el transcurso de la jornada de trabajo o
turno.

Indicadores. Es el responsable del disefio, seguimiento y actualizacion de indicadores
cualitativos y cuantitativos en materia de supervision.
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Proveedor de informacion analitica. Es proveedor de informacién analitica con base
en técnicas sofisticadas derivadas de flujos de datos en linea, e informacion de audio y
video grabada.

Estructura organizacional. Tiene bajo su mando directo una estructura pequefia de
personal altamente especializado y de alto rendimiento en tareas de supervision,
control y analisis. Pero es responsable a nivel de mando de toda la estructura
operativa del sistema de informacion y monitoreo (SIM).

Linea de mando. No esta sujeto al mando policial, lo cual quiere decir que mantiene
una autonomia relativa de los mandos policiales. Depende organicamente de la
Oficina de Asuntos Internos y se coordina funcionalmente con la Direccién de Policia
Estatal.

Coordinacion. Mantiene relaciones de coordinacién con las instancias proveedoras
de informacion vinculadas a tareas de evaluacion del desempefio policial y de
planeacioén y de inteligencia policial.

Tecnologia. Por medio del SIM dispone de la estructura de telecomunicaciones
moderna y adecuada para el trabajo policial, basada como minimo en sistemas de
localizacién de vehiculos (GPS), sistemas de audio y video centralizado y por unidad
de patrullaje en areas conflictivas.

Nivel de mando. El responsable del SIS tiene un nivel de mando homologado a
director; su perfil es especialista, profesional no policial ni militar.

1.2 Estructura del Sistema de Informacién para la Supervision (SIS)

a. Concepto. El SIS es un modelo compuesto por un sistema de informacién de
soporte constituido por el Sistema de Informacion y Monitoreo (SIM).

b. Organizacién. Organizacionalmente el SIS rinde cuentas a la Coordinacion de
Asuntos Internos (CAl), dadas las atribuciones de investigacién y deteccion de la
conducta policial que establece el Reglamento Interior de la SSC (RIS).

Este vinculo tiene el atributo de permitir desarrollar una estrategia de deteccién de la
conducta y el desempefio policial con diferentes propdsitos conforme a las
atribuciones de la CAI. El desarrollo de estas posibilidades de interaccién debera ser
disefiado aparte mediante sistemas y procedimientos especificos, los cuales por el
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momento no pueden ser abordados en este estudio pues corresponden a etapas
posteriores a este reporte.

Este nivel de codependencia es de caracter normativo y funcional, lo que significa que
se deben establecer los flujos de mando entre la CAl y la Oficina de Supervision.

Figuralll. 5
Fortaleza interna del sistema de informacion de supervision (SIS)

(CAl) Coord.
Asuntos Internos

(SIP) Sistema de ( SIED) Sistema de Inf.
informacion y para la evaluacion
planeacién policial del desempefio
(SIS) Sistema de
informacion
Supervision

‘_,—| (CAI) Area Juridica

(SIM) Sistema
de informacion
y monitoreo

La operacién del SIS cuenta con los servicios de asesoria en linea staff del area
juridica de la CAl. Esto significa que, para el desempefio de sus atribuciones, el SIS
dispone de la norma de referencia, a la vez que la posibilidad de desarrollar la
normatividad necesaria para el desempefio de las funciones de supervisién con fines
de deteccidn, tarea que en su situacion actual la CAl no puede cumplir. Al respecto, se
parte de la idea de que las funciones de deteccion del desempefio en las que hemos
insistido en varias partes de este estudio, no se realizan ni conforme a la norma
juridica ni tampoco como respuesta a necesidades préacticas (operativas) de los
mandos. La investigacién es reactiva ante un hecho, y aun asi existe incertidumbre.

Mantiene relaciones de coordinacion con la Direccidn de Policia Estatal, a través de la
Oficina operadora del sistema de informacion y planeacion policial (SIP). De igual
manera, el desarrollo de este tipo de relacion de coordinacién con el area operativa
deberd ser objeto de disefio de sistemas y procedimientos de proceso de flujo
particulares, lo mismo que la totalidad de la caja de herramientas de operacion
conjunta.

El SIS mantiene relaciones de coordinacion e intercambio de informacién con el
sistema de informacion para la evaluacion del desempefio (SIEP). Este sistema, dado
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el caracter basicamente receptor de informacion, requiere la normalizacion del vinculo
operativo, al igual que las demas instancias mencionadas. Su disefio particular es
objeto de estudios igualmente especificos.

1.3 Principales flujos de proceso: entradas

Los principales flujos de proceso que alimentan al SIS son los siguientes:

SIM. Los flujos de informacién de entrada son exactamente los mismos que genera el
SIM, ya que por definicion éste es un sistema proveedor de informacion a diversas
areas y el SIS se alimenta de esta fuente. Estos flujos se derivan del trabajo de
radiocomunicacion en general y de los operativos policiales, asi como de la
informacién de los reportes formales de operacién policial.

De la cadena de mando. El valor agregado que aporta el sistema de informacion para
la supervision es la planeacion, el disefio y la innovacion en las practicas, operaciones
y procesos de supervision que se ejecutan a través de la cadena de mando y que son
objeto de evaluacion, control y seguimiento.

1.4 Indicadores de sistema

a. Conceptualizacién. El modelo SIS se basa en metodologias de trabajo que
permitan planear acciones de supervision policiales, asi como intervenir
programadamente en otras, con el proposito de mejorar los sistemas y procedimientos
de supervision, que pueden ser objeto de seguimiento especifico por diversos medios,
como la informacién escrita, la entrevista formal o informal, los grupos de enfoque, los
sistemas de transmisién de informacion en linea, la tecnologia de telecomunicaciones,
y los métodos audiovisuales como la tecnologia de grabacion de video y voz y la
aplicacion del modelo de feedback.

Desde esta perspectiva, el SIS puede desarrollar métodos diversos que contribuyan a
mejorar el desempefio policial mediante el disefio, planeacion y aplicacion de controles
laterales de muy diversa indole.

El SIS es un &rea de planeacion, disefio, investigacion y control en materia de
supervision policial y abarca funciones amplias de la operacién cotidiana de la policia 'y
de servicios a la comunidad, tales como las areas de transporte y emergencias (estas
dos ultimas areas no se abordan en el presente reporte).
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En este sentido, la funcién de un area denominada SIS basicamente es el andlisis, por
lo que se inscribe en el terreno de los mecanismos operacionales de inteligencia
policial especializados en supervision y control del desempefio.

A continuacion se presentan algunos ejemplos de problemas detectados y como se
presupone la intervencién del SIS.

b. Lista de indicadores posibles:

En este caso, los indicadores que se proponen siguen la linea conceptual enunciada
en la primera parte de esta seccion, que consiste en no desechar ninguna clasificacion
de indicadores hasta que no se demuestre, con base en pruebas de funcionalidad, su
utilidad o irrelevancia.

En el caso de las funciones de una oficina responsable de la supervisién,
caracterizada por la nula presencia de “vigilantes del vigilante”, existen dos tipos de
supervision posible:

- La instrumentada por el modelo basico de supervisién y control a través del sistema
de informacién y monitoreo (SIM), que en teoria debe disponer de una serie de
canales de recepcion de informacion establecidos y una forma especifica y
estandarizada de captura y procesamiento basados en medios fisicos, computarizados
y de telecomunicaciones, cuya informacion se destina a usos mdltiples, por ejemplo,
para la supervision.

- Y el escrutinio, es decir, la auditoria de procesos operacionales de la actividad
policial desde el punto de vista de la informacion, la operacién y la conducta. Este
segundo camino requiere esfuerzos a nivel micro que sélo una entidad disefiada
especialmente para cumplir tareas de planeacion, disefio, control y andlisis de
informacién en materia de supervisién puede realizar.

Sobre esta base se menciona, a manera de ejemplo, un tipo de intervencién del SIS:

c. Indicadores sobre la distribucion de las cargas de trabajo por elemento. En
este caso, es necesario reformular los formatos de captura de informacién sobre este
item, que permitan apreciar series de frecuencias estadisticas por elemento, zona,
tarea, orden, asi como informacion especifica sobre el tipo, cantidad y calidad del
trabajo policial.

El disefio de los formatos de captura, el entrenamiento del destacamento policial para

su expedito llenado y las reuniones grupales o individuales de evaluacién sobre la
problematica de las cargas de trabajo y los procedimientos de captura y transmision de
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informacién, garantizan que el producto generado por la actividad policial en esa etapa
especifica del proceso sea de calidad, conforme a estandares predisefiados por el
SIS, mismos que podran estar sujetos a modificacion en la practica.

Es claro que la organizacion de una dinamica de este tipo para solventar un
aparentemente sencillo problema de distribucién de cargas de trabajo, no puede ser
realizada con eficiencia, imparcialidad y precision por las jefaturas de la cadena de
mando. Se requiere la intervencion de un control lateral disefiado por un area
especializada, en este caso por el SIS, por medio de una pequefia estructura
operativa. Naturalmente que debe contar con una caja de herramientas adecuadas,
pues no se olvide que este SIS tienen bajo mando al SIM, que significa toda una
infraestructura de informacién con la tecnologia de informacién y telecomunicaciones
que presupuestalmente sea posible.

d. Subregistro de medidas disciplinarias interpuestas directamente por la
cadena de mando, principalmente por Comandantes de region. El problema incide
en los elementos policiales bajo su responsabilidad. La ausencia de registro de todas
las medidas disciplinarias interpuestas por la jerarquia de la cadena de mando por
causas de comportamiento diverso, implica la necesidad de abatir el subregistro,
analizar las causas y determinar, sobre el analisis de informacion sistematizada en
bases de datos, todo lo relacionado con el origen, duracién y frecuencia, pero sobre
todo podria implicar la difusiéon y capacitacion acerca de las garantias y obligaciones
de policias y ciudadanos involucrados

e. El despliegue territorial de las practicas de supervisién a través de la cadena
de mando no preveé ni controla conductas presuntamente indebidas ejercidas en
zonas ylo cruceros peligrosos. Los procedimientos de indagatoria aplicados por el
SIS deberan ser estructurados para la aplicacion de diversas técnicas, o la técnica
mas adecuada, en este caso, ya que el problema critico no es la informacion de
supervision sino los mecanismos de control remoto en situaciones caracterizadas
como “delicadas”.

f. Indicadores analizados por el SIS. Se basan en series de datos integradas por
namero de denuncias, quejas, ventanillas receptoras, frecuencias y tendencias; tipos
de abusos de policias, frecuencias de personal involucrado, tasas de quejas o
denuncias respecto de varios denominadores, analisis de inventarios de armamento,
caracteristicas de la capacidad de fuego de la policia, frecuencias de disparos de arma
de fuego, caidos en accion por ambos lados, heridos en accion policial, tanto civiles
como policiales, etcétera.

g. Otros. Dentro de categorias mas generales se puede mencionar la construccion de
indicadores relacionados con los siguientes temas generales:
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Indicadores sobre todo lo relacionado con detenciones, numero de casos de
detenciones y remitidos al MP; y en relacion con los supuestos legales en que se
puede realizar una detencién, uso y frecuencia de uso de armas de fuego, nimero de
disparos realizados, entre otros que deben ser disefiados en lo particular.

Indicadores sobre niumero de reportes elaborados, analizados y /o determinados sobre
uso de armas de fuego, uso de fuerza o maltrato, indice de registros y anélisis de
expedientes de incidentes graves, registro y analisis de frecuencias, distribucion,
etcétera.

1.5 Teéerminos de referencia del modelo de operacion del sistema de
informacion para la supervisién (SIS)

Enseguida se enuncian algunas caracteristicas o términos de referencia que se
considera importante discutir respecto del disefio del modelo del SIS:

1. La oficina de supervison general (OSG) debe mantener autonomia de mando
respecto de la direccién de Policia Estatal.

2. El disefio y soporte técnico y metodolégico de la oficina del SIS implica la
creacion y desarrollo de un subsistema informatico del SIS.

3. EI SIS se alimenta del flujo del SIM.

4. El disefio del SIS requiere la elaboracién y puesta en operacién de un proyecto
especifico de desarrollo articulado, como minimo, con el crecimiento y
transformacion el SIM.

5. La creacion de los sistemas y mecanismos de operacion, de aprendizaje y
crecimiento se plantean en tres momentos, identificados como basicos: antes,
durante y después del servicio o turno.

6. La orientacion metodolégica del SIS y la operacién de su oficina se rigen por el
principio de construir controles laterales, acciones de mejora interna a los
procesos sustantivos y reuniones de feedback, atendiendo casos concretos y
aprendiendo de la experiencia.

7. El perfil del mando se asume civil y con experiencia en el ramo.

8. Se sugiere que el SIS dependa normativamente de la Coordinacion de Asuntos
Internos y tenga una relacién de coordinacion con la DPE.

9. El proyecto de esta propuesta requiere de su planteamiento detallado con base
en técnicas de formulacién y evaluacién de proyectos y manejo de escenarios.

10. La orientacion del trabajo del SIS se define como proactiva y no reactiva.
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1.6 Productos de salida

La informacién que genera este SIS a través de su oficina operativa es informacion
analitica de alto nivel técnico acerca del desempefio de los procesos operacionales de
la policia; produce y aplica medidas de control lateral, mejoras internas y mecanismos
de aprendizaje y crecimiento entre el personal operativo de mandos medios y altos de
la policia; genera valor agregado a procesos criticos y fomenta la calidad de los
productos policiales. Es informacion de inteligencia interna.
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3. Sistema de informacion para la evaluacion del desempefio (SIED)

Antes de explicar en qué consiste la propuesta, es conveniente recapitular en algunos
aspectos fundamentales que se deben tomar en cuenta y de los cuales partimos en
esta seccion.

Se ha planteado que se requiere una infraestructura de informacién de calidad para
obtener buenos resultados. La integracion de un sistema de informacién y monitoreo
(SIM) pretende dar esa respuesta.

Es necesario conocer qué hace el policia y como lo hace, por lo que se requiere
disponer de una caja de herramientas altamente versatil pero estructurada, que
permita acercarse lo mas posible al tiempo real del quehacer policial. Para esto, es
necesario planear y disefiar mecanismos novedosos de supervision y control ya que
se parte de que el esquema tradicional de supervision “policia-policia“ no es la mejor
opcién. Esa es la respuesta que pretende dar un sistema de informacion de
supervision y control policial (SIS).

Es necesario una “interfase” que le imprima calidad a los distintos niveles del proceso
de gestion policial, para lo cual se propone un tipo de intervencién-interaccion
especifico a nivel staff que le dé ese impulso de calidad, control y orientacion
estratégica.

En cualquier etapa del proceso de gestion de la gerencia policial, se requiere contar
con una caja de herramientas disponible, recurrente y claramente identificada para
actuar de manera continua, discreta, temporal o permanente; para eso, se sugiere el
desarrollo estructural de un sistema de controles laterales, acciones de mejora y
procesos de aprendizaje y crecimiento partiendo de un modelo general de feedback,
entre un espectro de herramientas disponibles que deben ser disefiadas para cada
caso particular. De esa caja de herramientas sélo mencionaron algunas.

Se subray0 la importancia de volver la atencién a las practicas de supervision, control
y analisis a nivel micro, es decir, en relacién con cada ciclo de operaciones, tareas y
procesos, hasta ascender a los sistemas 0 subsistemas sustantivos de la funcion
policial. Este enfoque incide en la aplicacion de estrategias de planeacién escalonadas
que impulsan, desde la base, la alineacién de las acciones con los objetivos
estratégicos de la institucion.

Se ha insistido en la necesidad de disefiar, utilizar y aplicar la mayor cantidad de
indicadores sobre la base de un principio general, ho desechar ninguno hasta que no
se demuestre, mediante el andlisis, su inconsistencia o inutilidad, y que la construccion
de indicadores abarque fases o procesos completos, pues no es admisible la
construccion de indicadores que evallen parcialmente los procesos, operaciones o
sistemas.
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El tema de la evaluacion se abordé en la seccién Il, donde se resaltdé como la practica
de evaluacion del desempefio policial en la Secretaria se caracteriza por la
coexistencia de tres procedimientos formales de evaluacién del desempefio, con
metodologias y objetivos distintos: el aplicado por el Sistema Nacional de Seguridad
Puablica, el nuevo modelo disefiado por especialistas de la SSC, y el modelo de
evaluacion de procesos institucionales impulsado por la Contraloria del Gobierno del
Estado, ademas de las practicas informales de evaluacion que se aplican a través de
la cadena de mando con fines diversos.

Se interpretd que cada practica de evaluacion obedece a principios, objetivos y
razones que justifican su operacion, lo cual no significa que exista viabilidad para
integrarlos por sus métodos y propésitos en un solo portafolios. Sin embargo, los flujos
de informacién, los productos que genera cada uno, representan un cimulo de
pardmetros, criterios y estandares de desempefio que bien pueden ser analizados y
aprovechados como variables de la funcion de evaluacion del desemperio.

Con esto se deriva que el dominio de la funcién de evaluacion incluye actualmente
estos cuatro subconjuntos de datos que, sin embargo, no son los Unicos, ya que en
realidad hay otras variables que no estan consideradas en esta funcion.

En la seccién segunda discutimos la problematica general del sistema disciplinar, que
se expresa a través de la operacion de 6rganos y procedimientos disciplinarios,
instrumentados por el OIC y la CAl, y dentro de éste analizamos el subconjunto
denominado “quejas” del Mddulo de Atencion Ciudadana (MAC); la integracion de las
bases de datos de estas areas, relativamente escasa y con bajo nivel de
sistematizacion y analisis, supone la necesidad de incluirlas una vez mejoradas en el
dominio de la funcién de evaluacion del desempefio. La existencia de una adecuada
estructura de datos consolidada sobre el sistema disciplinar representa una fuente
invaluable de informacion util para actividades de evaluacion del desempefio policial. A
partir de este punto es posible esperar la integracion de tantas bases de datos como
estén disponibles; sin embargo, eso no es necesariamente viable, econémico y
eficiente, por lo qgue es necesario nuevamente definir criterios, objetivos y
procedimientos cuando se consideran nuevas estructuras de datos.

En este nivel y desde esta perspectiva, la pregunta que se deriva es: ¢la SSC necesita

evaluar el desempefio policial? La respuesta de este estudio indica que si. El problema
es como, al considerar el escenario que presenta la SSC en esta materia.
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1.1 Atributos y funciones del sistema de informacion para la evaluacion
del desempefio (SIED)

Punto de partida. La SSC dispone de métodos, criterios, estandares, herramientas e
incluso tecnologia de punta para alcanzar sus objetivos. ElI SIED propone un método
que contribuye a asegurar que la policia lo aplique y se nutra de ellos.

Mecanismos:

Planea. ElI SIED planea estrategias de evaluacion, define etapas y prioridades,
identifica problematicas criticas de desempefio policial y define propositos y
respuestas especificas a corto, mediano y largo plazo.

Estudia procesos de operacion. El sistema prevé situaciones de riesgo en materia
de desempefio mediante el estudio de procesos operativos a lo largo de la cadena de
mando.

Alerta temprana. El sistema advierte sobre posibles escenarios de conducta indebida,
informa y propone soluciones con base en el andlisis de patrones de conducta policial.

Analiza y transmite informacién. Concentra, depura, analiza y transmite informacién
atil generada a partir de diversos flujos de informacion relacionada con el desempefio
policial, aplica medidas de seguridad interna en materia informativa con la finalidad de
evaluar patrones de conducta policial en funcion de criterios diversos de actuacion, y
propone soluciones.

Disefia y propone. El sistema tiene como uno de sus propésitos principales disefiar
los controles formales y los controles laterales de diversa indole que contribuyan a
garantizar la aplicacion de los estandares de desempefio policial en el ejercicio de sus
funciones.

Induce. Otro de sus propdsitos fundamentales es fomentar que el elemento se
apropie, objetive y asimile los estdndares de comportamiento policial mediante
diversas técnicas cotidianas de interaccion, planeacion y andlisis de informacion
relacionada con el desempefio. El SIED disefia una estrategia de induccién continua o
discreta en cada segmento del proceso de operacion policial, en cada funciéon o
programa de accion, en cada region operativa y en cada destacamento conforme a las
caracteristicas de la unidad sujeta a evaluacion. El elemento policial aprende de
manera continua a partir de su experiencia.
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Verifica. El sistema verifica y diagnostica el nivel de existencia de manuales,
estandares, criterios de comportamiento, conducta y ética policial.

Fomenta la capacitacién. Recaba necesidades de capacitacion con base en el
estudio de procesos operativos, propone contenidos, supervisa su elaboracion y
evalla su impacto y aplicacién.

Fomenta el intercambio de informacién. Consolida los resultados de las
metodologias de evaluacion, fomenta el analisis de la informacion, motiva la mejora y
la innovacioén, y contribuye a garantizar la calidad de su aplicacién.

Provee. El sistema es proveedor de informacion atil para mejorar el sistema de
supervision policial a través de la cadena de mando y por medio del SIS. A su vez, el
SIS provee de informaciéon (til acerca de situaciones potencialmente conflictivas o
conflictivas en tiempo real para planear acciones conjuntas de intervencién-
interaccion, Intercambia informacion con la estructura de mando policial, propone
acciones de mejora y verifica su cumplimiento.

Captura informacion critica. Consolida, analiza y determina patrones de conducta
con base en el andlisis de la informacion de los expedientes de investigacién sobre
conducta policial que generan la CAl y el OIC y el area de recursos humanos de la
Secretaria.

Retroalimenta. Establece mecanismos de analisis, reflexion y asesoria a toda la
estructura de mando de la SSC en materia de desempefio y conducta policial.

Seguimiento. Establece mecanismos de seguimiento en la aplicacién de las medidas
adoptadas.

1.2 Estructura del sistema de informacién para la evaluacion del
desempefio (SIED)

a. Concepto. El sistema se concibe como una instancia receptora y de analisis de
informacién, y como un mecanismo promotor del buen desempefio policial.

El SIED cuenta con una oficina de evaluacion del desempefio, integrada por una
estructura reducida de personal especializado, de alto rendimiento y con nivel de
mando; puede depender funcionalmente de la Coordinacion de Asuntos Internos y
organicamente del Secretario de Seguridad Ciudadana; cumple funciones de staff con
la Direccion de Policia Estatal.

131



Insyde SSC

b. Asesoria. Cuenta con la asesoria del area juridica de la CAl, del area de analisis
estadistico y de la Direccién de Prevencion a través del Departamento de Mejora
Policial. Esta linea de asesoria otorga garantia de calidad al funcionamiento del SIED.

c. Vinculos. Funcionalmente establece vinculos con el sistema de informacion para la
supervision (SIS), la Coordinacion de Asuntos Internos, el Organo Interno de Control y
el Consejo Estatal de Seguridad Publica.

La figura Ill. 6 muestra los vinculos que fluyen de abajo hacia arriba e inversamente y
le dan fortaleza al sistema.

Figuralll. 6
Fortaleza de la estructura del SIED

(CAIl) Coord.
Asuntos Internos

(SIED) Sist. de
Inform. para la Eval.
del desempefio

----------------------- (CAl) Area Juridica

(OIC) Organo Interno

Consejo Estatal de SP de Control

( SIS) Sistema de Inf.
de Supenvision

(SIPP) Sist. de Inf. y
Planeacion Policial

(SIM) Sistema de informacién
y monitoreo

1.3 Principales flujos de proceso: entradas

a. Supervision. El principal flujo de informacién proviene del sistema de supervision,
ya que provee de informacion analitica sobre el desempefio policial. Informa de
factores criticos que seran objeto de investigacion y evaluacion por el SIED.

b. ElI SIM. Proporciona informacion a través del SIS. Es capaz de responder a

necesidades de informacion especifica conforme a la demanda y la capacidad de la
infraestructura

132



Insyde SSC

c. El OIC y la CAI. Proporciona bases de datos estructuradas, de flujo discreto, es
decir, sujetas a periodos de actualizacion predeterminados, que son objeto de analisis
por el SIED para determinar variables de patrones de comportamiento policial.

d. Consejo Estatal de Seguridad Publica. Proporciona informacion derivada de la
aplicacion de evaluaciones por el Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de
Seguridad Publica.

e. Departamento de Mejora Policial. Proporciona bases de datos estructuradas de
las evaluaciones anuales a los cuerpos de seguridad publica del estado y de la policia
metropolitana y foranea. Capacita.

f. DPE. Proporciona bases de datos estructuradas sobre la incidencia de los items de
captura de los formatos de bitacora, tarjetas informativas y, en su caso, de reportes de
novedades, por zona de trabajo, patrulla y/o elemento.

g. Direccion de Relaciones con el Publico. Proporciona base de datos estructuradas
sobre la queja ciudadana aparecida en los medios; la informacién es actualizada
periédicamente.

h. Colegio de Policia. Proporciona informacién periddica sobre el perfil de entrada y
el perfil de salida de los elementos capacitados.

i. Departamento de Personal. Proporciona bases de datos estructuradas sobre el
expediente personal de los elementos en formato digital.

1.4 Indicadores del sistema

a. Indicadores de controles laterales. La principal base de indicadores se estructura
a partir de la informacion que proporciona el SIS en relacién con los mecanismos de
control que se aplican en la cadena de mando. Los indicadores de desempefio estan
organizados por cada una de las etapas que componen todos los procesos de
operacion policial.

b. Sistema disciplinario. Se da entrada a la mayor cantidad de indicadores posible,

sobre la base de no desechar ninguno a priori hasta no confirmar por medio del
andlisis su inutilidad.
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c. De otros sistemas de evaluacién del desempefio. Indicadores preestablecidos de
otro procedimiento de evaluacion del desempefio que hemos mencionado
anteriormente.

1.5 Términos de referencia

¢, Qué es el SIED? Es una estrategia para impulsar el aprendizaje y el crecimiento de
la organizacién. Es un medio para que la SSC identifique donde debe mejorar, dénde
tiene altos estandares de desempefio y dénde debe intervenir con celeridad.

¢,Como se concibe? Como una herramienta para fomentar permanentemente la
mejora y la innovacion en los procesos de evaluacion, control y supervision.

A dbénde se orienta? A inducir una nueva filosofia de la actuacion policial con base
en estrategias de aprendizaje y crecimiento individual y colectivo.

¢ Qué se propone? Dirigir procesos para que el policia haga cada vez mejor su
trabajo y proporcionar lo necesario a los elementos que requieren de ayuda

institucional para mejorar su desempefio.

¢Qué impacto busca el SIED? Busca impactar en la confianza, la seguridad y
reducir el temor a ser evaluado, observado.

¢,Como opera? Principalmente su operacién es de analisis de informacién, de
planeacion y de trabajo en equipo. Trabaja indirectamente en la deteccidon de

anomalias en el desempefio policial.

¢ Qué fomenta? Fomenta el trabajo de analisis y reflexién sobre desempefio con base
en grupos o subgrupos de una regién o delegacion.

¢Qué impulsa? Impulsa procesos de capacitacion y recapacitacién de los elementos
de manera formal e informal pero controlada.

¢ Qué espera? Espera resultados y tasas de cambio a plazos de un afio y mas.

1.6 Productos de salida
Plan estratégico. Disefar un plan de trabajo con vision a corto, mediano y largo plazo

(un afo, dos afios, tres afios) que identifigue problematicas en escalas criticas de
éxito, con propésitos mensurables.
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A corto plazo. Formular un plan a un afio con el propdsito de estudiar procesos
operativos criticos.

Herramientas. Disefiar un sistema de monitoreo y alerta temprana de situaciones
posibles de conducta indebida.

Métodos. Establece un procedimiento de consolidacion de informacion y resultados
cuyas fuentes sean otros modelos de evaluacion del desempefio

Disefios. Disefia un menu de controles laterales aplicables a situaciones variables,
elabora el programa de trabajo a tres meses y evalla los resultados con la
participacion de los involucrados.

Produce. Elabora un manual de técnicas y practicas de induccion de trabajo en
equipo, bajo el principio general de escrutinio y observacion de otras &reas u
organismos.

Organiza. Disefia, organiza y da seguimiento a la agenda de trabajo mensual.

Establece. Disefia y establece los mecanismos de transmisién de informacion atil en
la materia.
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4. Sistema de informacion y planeacion policial (SIP)

El sentido de un sistema de informacion y planeacioén policial parte de la necesidad de
llevar adelante practicas de feedback, a partir de los tres sistemas analizados en esta
seccion. Es en la interactuacién policia-supervisor (por supervisor se entiende en la
SSC el mando inmediato) como se desenvuelven los procesos de informacion y
planeacioén policial.

La policia es el principal productor de informacioén institucional. Todos los sistemas de
informacién captan una parte, un segmento de informacién, y comparten de diferente
forma visiones, puntos de vista, conceptos, acciones y reacciones.

Para que un sistema de informacion policial sea viable dentro de una institucién
filoséficamente democratica, sus principales actores, ademas de ser objeto de
accountability, también deben ser sujeto del mismo. Es un principio basico no solo de
justicia, sino necesariamente empirico, porque permite garantizar el éxito de cualquier
medida que se quiera implementar en una estructura policial. En este caso también.

Desde la perspectiva de accountability la orientacion de un sistema de informacion
policial se enfoca, en lo general, al aprendizaje; expliguemos brevemente a
continuacion en qué sentido.

Partamos del hecho de que los flujos de informacion policial cumplieron el ciclo de
emisién y recepcion por parte de las areas responsables de procesarlo, y ahora toca el
turno a la policia de recibir los productos de ese ciclo, el producto de su trabajo
convertido en sentido inverso en informacion util.

La policia recibe informaciéon por multiples canales; a continuacion se expone ¢qué
tipo de informacién?, ¢cémo debe recibirla? y ¢para qué debe utilizarla?, desde la
perspectiva de accountability.

Los flujos de informacion llegan para ensefar y aprender

Los datos duros. Desde la perspectiva policial, la estructura de mando esperaria
recibir informacion de otras areas o fuentes informativas relacionada con hechos
delictivos y situaciones de riesgo que ponen en peligro la seguridad de los ciudadanos,
y con base en ella planear sus actividades policiales. Esa informacion, ademas de que
se puede procesar con relativa eficiencia, tratandose de datos duros, mapas de
localizacién, frecuencias y todo lo que el dato convertido en indicador delictivo se
puede desdoblar, es sin duda viable.
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Su aprovechamiento por la estructura de mando, aunque escaso actualmente, es
posible mediante un proceso de capacitacion dirigido al personal relativamente breve.

Desde este punto de vista, la tarea de armar la arquitectura de informacién policial y su
uso parece no presentar dificultad técnica que no se pueda resolver con buenos
equipos de cémputo en linea y un buen disefiador de bases de datos. Obviamente no
es tan facil, pero aqui se simplifica la exposicion de este gran flujo de informacién de
“entrada’ a las estructuras policiales por no ser el objetivo de este estudio. Ademas,
cabe recordar, el proyecto “Observatorio de Seguridad Publica en el Estado de
Querétaro” tiene encomendada esa tarea.

Los flujos de entrada referidos al principio de esta exposicion se remiten a la
informacion que permite al policia aprender de su experiencia.*

Aprender de su experiencia. Se ha insistido en que accountability busca que el
elemento aprenda de su experiencia. Desde una perspectiva interna, la accion de
supervision (SIS) pretende que el policia haga lo que marca la norma o la orden v,
ademas, que lo haga con eficiencia y honestidad. Hay que recordar que el modelo
propuesto no prevé esquemas de supervision policia-policia.

Con esta base, la funcion de supervision representa una ecuacion dificil de resolver, a
menos que se despeje la variable de la experiencia policial y vuelva a ella en forma
amigable, socializada para su aprovechamiento interno.

Experiencia policial sistematizada. El policia debe aprender basado en su
experiencia, en la resolucién de problemas reales sobre el pizarrén; sin embargo,
cuando no existe un mecanismo claro que le provea de experiencias policiales
debidamente sistematizadas, la experiencia individual se pierde o sélo queda en la
mente del policia por un tiempo breve. Un sistema de supervision (SIED) orientado al
aprendizaje puede lograr este objetivo, y en practicas de feedback retransmitirlo a la
policia.

Herramientas para actuar. El estudio propone herramientas para la interactuacion,
con base en el modelo de feedback, por ejemplo. Se propuso que este tipo de
ejercicios se apliquen a toda la escala de mando.

Correspondencia entre formacion policial y rutinas. Se ha insistido en la necesidad
de analizar los procesos de trabajo policiales en detalle; al respecto, en la primera
parte de este estudio se abrid la discusion sobre el tema de las cargas de trabajo con
el pretexto de las quejas internas; la discusion en feedback con los policias respecto

! Ernesto L 6pez Portillo Vargas, Educacion y Entrenamiento Policia parala Democracia, Instituto parala
Seguridad y la Democracia, A.C. Mayo, 2003.
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de las cargas de trabajo y sus rutinas abre toda una posibilidad para compaginar la
escasa formacién que ofrece la academia de policia y las realidades de la rutina y las
cargas de trabajo diarias que también provocan conflictos internos.

Valores y habilidades. El area de evaluaciéon del desempefio (SIED) tiene como uno
de sus objetivos disefiar mecanismos laterales de evaluacion, y otra de sus tareas es
identificar necesidades de capacitacion; la comprobacion de estas necesidades debe
partir de una evaluacién del estado que guarda el desarrollo de ciertas habilidades y
capacidades.

Aprendizaje conceptual y préactico. El proceso de ensefianza y aprendizaje policial
no puede alejar la teoria de la practica, por lo que en todo ejercicio de intercambio y
capacitacion la referencia a casos de la realidad inmediata es un recurso permanente.

Partir de la experiencia y la vision policial. La informacion que retorna a la policia
para que aprenda de su experiencia, debe recoger la vision del policia.

1.1 Atributos del sistema de informacion policial (SIP)

Tactico y estratégico. El SIP se concibe como una estrategia de apoyo al desarrollo
tactico y estratégico en materia policial.

Operacion. La operacion del sistema es policial, pero la orientacién y la direccion
técnica es asesorada por la estructura directiva de la SSC, por medio de la Direccién
de Prevencion, a través del Departamento de Mejora Policial.

Disefio, registro de informacién policial. Es responsable de disefiar mecanismos de
investigacion interna y coordinarse con las areas de supervision y evaluacion.

Planeacién de operativos. Es responsable de recopilar y solicitar la informacién a las
areas competentes para la planeacion y ejecucién de operativos. Aplica funciones de
supervision y evaluacién de operativos policiales en apoyo a la DPE.

Manuales. Es responsable de disefiar, planear y gestionar la aprobacion de manuales
y procedimientos de operacién policial, asi como de realizar el inventario de
necesidades de normativas policiales. Se sugiere el Manual de programacién y
evaluacion de operativos y grupos especiales.

1.2 Estructura del sistema de informacion policial

a. Concepto. La estructura operativa del SIP se concibe como un area de apoyo a la
toma de decisiones de la Gerencia policial. Depende directamente de la DPE.
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En materia de informacion recibe supervision y control del area de estadistica de la
SSC.

b. Personal. Estd integrado por personal con experiencia policial, capacitado por
consultores externos en tacticas y estrategias policiales acordes con los objetivos de la
SSC. Es reducido en nimero, pero altamente calificado en estrategia y tactica policial.
Integran el sistema de informacion y planeacion policial (SIP).

¢. Municipios. Cumple funciones de apoyo, inteligencia y control a las delegaciones
policiales del interior del estado. En la practica, es un control lateral a la Jefatura de
policia foranea. En esta materia, cuenta con la coordinacion y asesoria del
Departamento de Mejora Palicial.

d. Vinculos operativos con otras areas. Mantiene una constante interaccion con las
areas de supervision (SIS) y evaluacion del desempefio policial (SIED). Establece
coordinacion y es facilitador para la implementacion de mecanismos, procedimientos y
controles laterales propuestos por estas areas. En materia de informacién, manejo y

control de informacion estadistica, cuenta con la asesoria del area de estadistica de la
SSC. Es proveedor de informacion al SIED.

1.3 Principales flujos de proceso: entradas de informacion

a. La cadena de mando (CD). Su principal proveedor de informacion en linea es la
cadena de mando.

b. SIS. Los procedimientos de supervision que son disefiados por el SIS son
ejecutados a través de la CD, bajo la supervision directa del SIP.

c. SIM. Es proveedor-receptor de informacion.

d. SIED. Recibe solicitudes de informacién especifica.

1.4 Indicadores del SIP

a. Indicadores delictivos. Recibe informacion procesada sobre indicadores delictivos
de toda indole generados por el area de informacion estadistica de la SSC.

b. Indicadores de desempefio. Recibe instrucciones de manejo y control de
indicadores de desempefio provistos por las areas de supervision y evaluacion.
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c. Propone el disefio de indicadores adecuados a las tareas de planeacion tactica y
estratégica de la DPE.

1.5 Términos de referencia

a. Asesoria. El SIP recibe asesoria directa de las areas de mejora policial y
estadistica de la SSC, y se subordina a las peticiones de trabajo del SIS y del SIED.
Depende directamente de la DPE.

b. Autonomia relativa. A pesar de que el SIP se encuentra bajo el control directo de
la DPE, normativamente el area de estadistica del SIP mantiene un control técnico,
informético de la informacion policial; esta medida tiene como objetivo conservar
autonomia relativa en esta materia de la DPE.

1.6 Productos de salida

Los productos son de dos tipos: una informacién de calidad en materia de tactica y
estrategia policial, y otra en materia de desemperio policial.

Modelo Genérico (1)
Sistema de informacion Integral y la estructura organica
en Rendicion de Cuentas Policial (SSC)
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