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Gobernanza, Politica y Seguridad

Publica a manera de Introduccion

Araceli Espinosa Mdrquez' y Claudia Rivera Herndndez?

El concepto de gobernanza desde la década de 1990 ha sido definido de varias
formas por diversos autores para sefialar principalmente la eficacia, calidad y
una correcta orientacién de la intervencién del Estado en los temas publicos,
con el objetivo de legitimarse en lo que a veces se define como una “nueva for-
ma de gobernar”.

A partir de esta definicién tentativa y como parte de las politicas publicas
del Estado la gobernanza es la nueva forma de legitimarse por parte del go-
bierno ante la sociedad con los temas de la agenda publica. Es decir, que la go-
bernanza es entonces el correcto desempefnio de la administracién publica del
Estado cuyo fin a parte de legitimarse sera la de tener una correcta implemen-
tacion de politicas publicas, las cuales se “refieren a la forma en que se definen
y construyen cuestiones y problemas, y a la forma en que llegan a la agenda
politica y a la agenda de las politicas publica (Parsons, 2013)”. Esto, pone a
la cuestién como uno de los favoritos de muchos academicos y estudiantes de
diversas disciplinas -caracter interdisciplinario-, pues en la agenda los temas
son de la “propiedad de todos y de nadie” (Parsons, 2013)”.

De ahi que en el presente texto el lector encuentre que escriben autores
con diversas formaciones académicas y a pesar de que todos abonan en el tema
de la seguridad, lo hacen desde diversos enfoques y aristas, ya sea para analizar
el proceso de definicién de problemas y agendas, su formulacién, evaluacién e
implementacién de politicas publicas, o en su caso para el analisis en y para el
proceso de las politicas publicas en materia de seguridad.

En el capitulo primero, Pedro Manuel Rodriguez Sudrezy Jorge Contreras Peralta desde
la perspectiva de la Seguridad Compleja (Buzan y Waever, 2013) analizan cémo
el cumplimiento de la normativa minima necesaria para obtener la membresia
de pertenencia a la Unién Europea favorecen el ejercicio de la transparencia y

el desarrollo de politicas publicas en una perspectiva de gobernanza. Para tal

1 Profesor Investigador del ICGDE-BUAP. Doctora en Investigaciéon en Ciencias Sociales por
la FLACSO-México, Maestra en Derecho Econémico por la FDCS y Maestra en Ciencias

Ambientales por el Instituto de Ciencias de la Benemérita Universidad Auténoma de Puebla.
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efecto, analizan el caso de la “Nueva Europa del Este” que actualmente forma
parte de la Unién Europea y para ello ponen acento la fuerte instiucionalizacién
y democratizacién que requieren para una buena gobernanza.

En el segundo capitulo Edgar Baltazar Landeros retomando a Foucault (1978)
contrastando los ideles de la refoma policial de caracter democratico con la
Policia c6mo una agencia burocratica funcional para los dispositivos que con-
figuran el poder disciplnario y el rol poliitico de la misma en la actualidad.

En el tercer capitulo Maria Cecilia Jaramillo Minche, revisa las politicas publicas
de atencién a la criminalidad de América Latina, sefialando la importancia que
han tomado las relacionadas con la prenvencién del detito y las transformacio-
nes del sistema de justicia en materia penal. Para ello, expone c6mo el proceso de
democratizacién de la regién implic6, tambien un proceso de reformulacién y
transformacién de los cédigos y legislaciones en materia penal, lo mismo que de
los cuerpos policiales y de los sistemas carcelarios; para dar paso a un enfoque de
prevensiéon del delito. En relacién a la transformacién de la politica de seguridad
en Chile, en un cuarto capitulo de Othén Partido Lara expone desde una perspectiva
historica el proceso de transformacion de las politicas publicas en materia de se-
guridad ocurridas en dicho pais en un periodo de 20 afios.

Desde una perspectiva etnografica, dentro del marco del clientelismo el
quinto capitulo de David Lujan Veron, presenta el caso de una comuna central,
urbana, chilena; para exponer el punto de vista de los “clientes” (emic), que
implica una mirada fresca respecto de las propuestas en la materia y busca vi-
sibilizar al sujeto “cliente”; donde una aportacién es incluso una propuesta
de tipologia de clientes, resaltando el poder de las técnicas de investigacién de
orden cualitativo..

Para cerrar con la propuesta de este texto, Karina Nohemi Martinezx Mezay Ara-
celi Espinosa Mdrquez presentan el caso de la videovigilancia en la capital de Puebla,
Mexico; presentando un analisis de la implementacién de esa politica publica
por los 6rganos del estado desde una perspectiva cualitativa.

Es asi que con una multiplicidad de enfoques y. diferentes casos, que se
busca presentar cémo los temas de seguridad pueden ser abordados desde di-
Versos enfoques teoricos y posiciones teoricas. Y se espera que la lectura per-
mita a quienes les interesan las tematicas aludidas, un acercamiento eficaz a los
temas de la Politica Publica, sus retos y alcances. Es pues este un texto que se
ide6 y proyect6 desde el 2016, a partir de lalinea de investigacién denominada
Seguridad humana, violencia y derechos humanos, propuesta realizada en el
Instituto de Ciencias de Gobierno y Desarrollo Estratégico, en el seno de una
colaboracién entre diversos académicos de dicho Instituto y de la Facultad de
Derecho y Ciencias Sociales de la Benemérita Universidad Auténoma de Pue-
bla; al que se le fueron sumando diversos académicos y algunos estudiantes, a
quienes agradecemos su amable colaboracién, lo mismo que el apoyo otorgado
por todos y cada uno de los involucrados en el proceso de edicién, registro y

publicacién del mismo.
Referencias

Aguilar, L. F. (200%7). El aporte de la Politica Publica y de la Nueva Gestién
Publica a la gobernanza. Revista del CLAD Reforma y Democracia, (39).

10



Gobernanza, politica y seguridad publica: andlisis de casos

Buzan, Barry y Waver Ole, (2013)” Regions and Powers: a guide to global security order,
Cambrige, Cambrige University Press.

Foucault, Michel [1978] (2006) “Clase del 1° de febrero de 1978” en: Fou-
cault, Michel, Seguridad, territorio, poblacién: Curso en el College de
France: 1977-1978, Fondo de Cultura Econémica, Buenos Aires, Argen-
tina, pp. 109-138.

Parsons, W. (2013). Politicas publicas: una introduccién a la teoria y la practi-
ca del analisis de politicas puablicas. Flacso México.

11



Gobernanza, politica y seguridad publica: andlisis de casos

Video vigilancia y derecho a la
privacidad de las personas: programa

centinela en el municipio de puebla58

Karina Nohemi Martinez Meza5% Araceli Espinosa Mdrquez60

Resumen

Este capitulo tiene por objetivo hacer una revisién del marco normativo y ten-
si6on que supone la implementacién de la video vigilancia en espacios publicos
— como parte de las politicas de seguridad ciudadana — con base en la protec-
ci6én al derecho de la privacidad de las personas. En particular se centra en el
analisis del Programa “Centinela” aplicado en el municipio de Puebla como
politica de prevencién situacional y reduccién del delito. Es un estudio de cor-
te cualitativo que se realiza a partir del analisis de informacién documental y
I2 entrevistas a profundidad al personal encargado del programa entre el 2013
y 2014. En México, la implementacién de los programas de video vigilancia en
espacios publicos se establecié desde el 2009 aplicindose como un eje rector
de la seguridad ciudadana, sin embargo, el Estado no ha reparado en la posibi-
lidad de violar o afectar derechos del gobernado, privilegiando a la tecnologia
como instrumento de apoyo en su labor a partir de un notable incremento de
criminalidad, la ineficacia de los mecanismos de control policial y la aplicacién

de fallidas politicas de seguridad publica.

58  Un primer avance de esta investigacion fue presentado en la modalidad de ponencia en el
2° Congreso Internacional de la Asociacién Mexicana de Ciencia Politica (AMECIP), en la
Universidad Auténoma del Estado de México, en Toluca los dias 11, 12, 13 y 14 de septiembre
del 2014. Es relevante también mencionar que este trabajo es un subproducto de la Tesis
Doctoral denominada “Video vigilancia como politica de seguridad publica en la ciudad de
Puebla 2002-2016” presentada por la Mtra. Karina Nohemi Martinez Meza para obtener el
grado de Doctor en Ciencia Politica y Gobierno en el ICGDE-BUAP, en diciembre del 2017.

59  Becaria de CONACYT, Estancia Posdoctoral, Instituto de Investigaciones Juridicas,
Universidad Veracruzana. Doctora en Ciencias de Gobiernoy Politica pon el ICGDE (2017),
Mtra. en Derecho con terminal en Ciencias Penales y Licenciada en Derecho por la FDCS

de la Benemérita Universidad Auténoma de Puebla. E-mail: karina.n.mtz@gmail.com

60 Profesor Investigador del ICGDE-BUAP. Doctora en Investigacién en Ciencias Sociales por
la FLACSO-México, Maestra en Derecho Econémico por la FDCS y Maestra en Ciencias
Ambientales por el Instituto de Ciencias de la Benemérita Universidad Auténoma de Puebla.

E- mail: araceli.espinosa@correo.buap.mx
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Palabras claves: seguridad publica, seguridad ciudadana, prevencién si-
tuacional de la delincuencia, video vigilancia, derecho a la privacidad.

Abstract

This paper aims to revise the regulatory framework and stress involved in im-
plementing video surveillance in public spaces, as part of public safety policies
with the protection of the right of personal privacy security. In particular it
focuses on the analysis of the “Sentinel Program” implemented in the muni-
cipality of Puebla, Mexico as situational prevention policy. This is a qualitative
study is carried out based on the analysis of depth interviews to program staff
in 2013 and 2014. It is relevant because in Mexico, the implementation of
programs video surveillance in public spaces such as policy situational crime
prevention was established since 2009 and how axis rector of citizen security
was implemented due to increased criminality, ineffective control mechanisms

and the implementation of public policies on the issue.

Introduccién

La seguridad se transfigura como el elemento principal para la organizacién
de la vida social y cotidiana, en la cual se destaca un “clima de paz, armoniay
convivencia entre los ciudadanos, elementos esenciales para facilitar el libre
espacio y el ejercicio pacifico de los derechos individuales, politicos y sociales,
proporcionando un funcionamiento legitimado de las instituciones publicas
y privadas” (]iménez, Goémez y Garcia, 2013, pp. 250y 251). De este modo a
través de la seguridad — security — se hace referencia al mantenimiento del orden
publico (Tocornal, 2009, p.75), cuyo responsable es el mismo Estado.

Para ello, el Estado mantiene el monopolio de la violencia a través de
sus mecanismos tradicionales de control social formal — policia, imparticién
de justicia, sistema penitenciario —, de politica criminal y de aquellos que se
asocian directamente con la funcién de la pena, entendiéndose como los in-
strumentos resocializadores o de aseguramiento para “intimidar delincuentes
potenciales y robustecer la conciencia juridica de los ciudadanos y su confianza
y fe en el Derecho” (Hassemer & Mufioz, 2012, p.165).

No obstante, la implementacién de estas politicas criminales, trajeron
como resultado el aumento de la capacidad instalada en los centros de re-
clusién, el incumplimiento de los objetivos en torno a la disminucién de los
indices de criminalidad, y el incremento en los ultimos afios de la desconfianza
institucional y el miedo por parte de los ciudadanos, ejemplo de ello es el caso
de los paises de América Latina y México segun los datos de opinién publica
del latinobarémetro (2011) un 28% del total de los encuestados cree que la
delincuencia es el problema mas preocupante para la Regién por encima del
desempleo (BID, 2013).

De ahi que en las ultimas décadas del siglo XX y comienzo del siglo XXI,
se han introducido politicas de anticipacién y capacidad de gestiéon del conflic-
to en relacion a los modelos europeos — politicas que articulan lazos con lo social

y lo urbano (Marcus, et al, 2004, PP- 74.-80) —y de Estados Unidos — politicas
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encaminadas al mantenimiento del orden publico, la tolerancia cero y la imple-
mentacién de coaliciones entre la empresa privada y autoridades publicas (Me-
dina, 2010, p. 25) — tanto a nivel nacional como local. Dicho de otro modo,
las politicas de prevencién social, situacional y comunitaria, se han incorporado e
insertado en la agenda publica y de gobierno, debido a que incluyen conceptos
de gran trascendencia tales como el de los derechos humanos, la calidad de vida y los dif-
erentes tipos de seguridad: nacional, publica, ciudadana y humana.

Las politicas de prevencién estan influenciadas por el avance tecnolégico,
por las tendencias globalizadoras, por la modernidad y los procesos de mod-
ernizacién re-creados y re-interpretados en sociedades y culturas donde el ci-
udadano es visto como un consumidor. Dichas politicas publicas, se vinculan
con las nuevas formas de realizar el delito y se disefian con base a “la trans-
gresion de las normas de convivencia en la via pablica y otras cuestiones que
no estan escritas, pero cuyo acatamiento es necesario para la cotidianidad, las
cuales aumentan el temor” (Tocornal, 2009, p.77).

Una de las politicas de prevencién situacional — destinada a la vigilancia
de las personas, la proteccién de la propiedad y el interés publico por medio
del ordenamiento del entorno y uso de la tecnologia — es la video vigilancia de
espacios publicos, que es posible debido a la idea de que lo publico se traslada
de la accién gubernamental a una dimensién en la que el “gobierno intervi-
ene racionalmente en la solucién de los problemas publicos” (Valenti, 2007,
p.22) . La aplicacién de la video vigilancia se ha desarrollado en diferentes 4m-
bitos del conocimiento y de la esfera de seguridad, de ahi que su adopcién
no solamente esté armonizada con la prevencién y seguridad ciudadana, sino
también con seguridad publica, con el concepto de movilidad, con la seguridad
urbana, entre otros.

Esta investigacién tiene como objetivo indagar sobre el marco normativo
aplicable a la video vigilancia y tensién que supone la implementacién de la
misma en espacios publicos con base en la proteccién al Derecho de la Privacidad de
las Personas a partir del Programa “Centinela” que se aplic6 en el municipio de
Puebla como una politica de seguridad ciudadana, de prevencién situacional y
reduccién del delito entre el 2013 y 2014.

El Estado de Puebla tiene 217 municipios y entre ellos esta su capital,
Heroica Puebla de Zaragoza, con 544, 65 km® y 1, 539,819 habitantes para el
2010. Durante el desarrollo de la investigacién, este programa se encontraba
en una fase de ampliacién lo que implicé la instalaciéon de 300 videocamaras
en diversos puntos de la ciudad, convirtiéndose en uno de los programas de
seguridad a nivel municipal mas importantes del pais por la adopcién de tec-
nologia de punta.

Marco juridico que regula la implementacién de la video vigilancia
con base en el derecho a la privacidad

En lo que concierne a la legislacién de la video vigilancia, prevalecen dos ten-
dencias, la primera, en la que se aborda de modo independiente al ordena-
miento que implica el tratamiento de datos personales — Francia, Suecia, Es-
pafia —; y la segunda, donde no se considera una normatividad especifica sobre

la instalacién y despliegue de circuitos cerrados de televisién y equipos de vigi-

96



Gobernanza, politica y seguridad publica: andlisis de casos

lancia sino mediante una autorizacién previa por una autoridad administrativa
que puede estar representada parcial o totalmente por la autoridad nacional
de proteccién de datos — como Gran Bretafia, Italia , Bélgica, Luxemburgo y
Alemania — (Téllez, 2008, p- 768).

Por otro lado, la normatividad del uso de la videovigilancia de espacios
publicos tiene como objetivo proteger y garantizar el derecho a la privacidad —
bajo los principios de legalidad y certeza juridica, necesidad de intervencion, proporcionalidad,
transparencia, responsabilidad, supervision independiente, participacion de los ciudadanos, reserva
de ley, reserva judicial, adecuacion (Ull Salcedo, 2005; Catoira, 2003); — y el derecho
a la seguridad (Ibarra, 2010).

En cuanto al derecho ala privacidad, su proteccién es crucial para el desar-
rollo de la “la toma de decisiones” (Saldafia, 2007, p- 88), pues preserva los in-
tereses del ambito privado como son el secreto, la autonomia, la individualidad,
la intimidad, la personalidad individual y la dignidad humana” (p.87) . El derecho
a la privacidad se encuentra legislado a nivel internacional en la Declaracién de los
Derechos del Hombre y del Ciudadano en 1879, la Declaracién de los Derechos
Humanos de 1948, y el Convenio para la proteccién de los Derechos Humanos
y de las Libertades Fundamentales de 1950, ratificados por México. Otros in-
strumentos internacionales son la Comisién Consultiva creada por el Consejo
de Europa en 1967 y el Convenio 108/1981. En el caso mexicano, se establece el
derecho a la vida privada como limite a la intromisién del Estado en el ambito
de la persona en el articulo 2I de su Carta Magna, donde se sefiala que nadie
puede ser molestado sino en virtud de un mandamiento escrito por autoridad
competente y en la cual se estipula la proteccién de los datos personales con las
excepciones a los principios de seguridad nacional, orden y salud pﬁblicaGI.

En cuanto al derecho a la seguridad, el fundamento se encuentra en sus
articulos 21 y 25 constitucional y en la Ley General del Sistema Nacional de
Seguridad Publica, la cual no establece una disposicién que regule la video
vigilancia en cuanto a su uso y proteccién de las grabaciones e imagen digital,
producto de aquella. En todo caso, solo se cita en el articulo 7 parrafo XVI, que
las “Instituciones de Seguridad Publica de la Federacién, el Distrito Federal,
los Estados y los Municipios, en el ambito de su competencia y en los térmi-
nos de esta Ley, deberan coordinarse para realizar las demas acciones que sean
necesarias para incrementar la eficacia en el cumplimiento de los fines de la
Seguridad Publica”.

Respeto a las Entidades Federativas, Durango (2012), Aguascalientes
(2009), Colima (2009) han incorporado en su legislacién el tema de vid-
eovigilancia, también se ha estado trabajando en iniciativas de ley en los Es-
tados de Coahuila 2011 y Estado de México 2012, por tanto, cabe decir que si
bien es cierto existe una normatividad aplicada en diversas Entidades federati-
vas sobre el uso de la video vigilancia, no hay un ordenamiento juridico a nivel
federal y general que garantice los derechos de privacidad y de seguridad de los

ciudadanos en cuanto a su implementacién.

61 Es importante sefialar que en México a las violaciones, realizadas por los diferentes
6rganos del Estado, de estos derechos garantizados en los instrumentos internacionales
se les conoce como Violaciones a los Derechos Humanos y se encuentran sujetas a un
régimen especial, que se ventila ante la Comisién Nacional de los Derechos Humanos o
de las Comisiones de las entidades federativas, que inicia con una Queja que se resuelve
ante ellas con una recomendacién que dirige esa institucién a los diferentes 6rganos que

realizan la violacién del Derecho.
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A pesar de ello, existe una norma técnica, publicada en el 2016 por con-
ducto del Centro Nacional de Informacién por sus siglas (CNI) y con el apoyo
experto del Instituto Politécnico Nacional. La norma técnica para estandarizar las car-
acteristicas y de interoperabilidad de los sistemas de video vigilancia para la seguridad publica fue
aprobada por el Consejo Nacional de Seguridad Publica en su XL Sesién cele-
brada el 30 de agosto de 2016.

Este marco normativo es de gran trascendencia, pues establecié que la
“video vigilancia” en México es “una herramienta tecnolégica que, a través de
camaras de video localizadas estratégicamente e interconectadas entre si, per-
miten apoyar la operacién y despliegue policial, la atencién de emergencias,
la prevencién del delito y la procuracién de justicia” (p. 4). De igual manera,
determiné los lineamientos de politica publica en materia de seguridad publica
al estandarizar sus ventajas; que a saber son:

Incrementa la capacidad de operacién, puesto que favorece la capacidad
de visién a practicamente 24 horas por 365 dias. Sus efectos pueden catalo-
garse en dos dimensiones principales: como un disuasor de delitos y como
coadyuvante en la investigacién policiaca (p.4). Con ello, se reconoce el ca-
racter preventivo y se facilita su reconocimiento como medio de prueba en los
procesos judiciales a los que haya lugar, siempre y cuando se cumpla con lo
estipulado en las diferentes legislaciones y jurisprudencia.

La instalacién del sistema de video vigilancia se rige bajo el principio de
que, si el delincuente percibe mayor certeza de ser capturado, disminuiran las
posibilidades de involucrarse en alguna actividad criminal (p.4). También su-
pone combatir a la impunidad, pues se espera que exista una mayor certeza a la
sancién y con ello una baja en la comisién de los delitos.

Monitorea a multitudes y a individuos, responden a posibles amenazas y
alertan a los operadores sobre comportamientos y acciones de riesgo antes, du-
rante y después de que ocurra un evento. Asi mismo, su uso se extiende mas
alla del mantenimiento del orden publico, ayudando a informar y dirigir tareas
en situaciones como incendios y/o desastres naturales (p.4). Le asigna un papel
instrumental en situaciones de emergencia, en tres momentos, previo, durante y
posterior al evento de desastre, designandole el papel de ser un medio de infor-
macién que facilite las labores especificas de control de dichos eventos.

A diferencia de otros mecanismos, los SVV representan una alternativa
con un mejor balance entre costo y beneficio en el manejo de la seguridad pu-
blica. La video vigilancia es una mejor inversién que el personal de seguridad
en términos de eficiencia. A pesar de que el gasto hecho en un SVV podria
parecer mayor, en el largo plazo representa una forma de ahorrar en compa-
racién con la contratacién de oficiales de policia adicionales (p.4). La video
vigilancia se presenta como una panacea al ser mas eficientes las camaras en
comparacién del personal de seguridad publica que presenta ademas el proble-
ma de ser corruptible, con lo que justifica la gran inversién de presupuesto de-
dicado a este rubro; lo que implica no s6lo un cese temporal en la contratacién
e incorporacién de los nuevos elementos de seguridad publica en el presente,
sino también a futuro.

La video vigilancia parece tener un efecto positivo no solamente en la di-
suasion del delito, sino también en las propias tareas de los elementos de poli-
cia en tierra (pp.4-5). Esta norma también establece que la video vigilancia se

asocia e integra directamente con las camaras, las comunicaciones y los centros
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de monitoreo (p. 7). De este modo supone una atencién integral a la preven-
cién situacional del delito; sin embargo, no se incluye algin lineamiento refe-
rido a los derechos humanos de los ciudadanos, ni se mencionan los principios
del derecho de privacidad, tampoco se incluyen lineamientos y protocolos de
seguridad para proteger la informacién capturada por dichas camaras.

Video vigilancia como politica de seguridad pablica y ciudadana:
implementaci()n

La video vigilancia se entiende como la “captacién, y en su caso, la grabacién
de informacién personal en forma de imagenes, es decir, en las iméagenes pue-
den aparecer personas representadas y ser posible su identificacién” (Instituto
Nacional de Tecnologias de la Informacién, 2011, p. 8); a través de la video-
camara varias secciones de la poblacién son filmadas; se captura, monitorea,
registra y acumula informacién codificada de la vida cotidiana de las personas,
sus actividades, sus rutinas (Giddens, 1985; Lyon 2007, 2012; Arteaga, 2010;
Graham, 2011; Dandeker, 2012; Doyle, 2012; Lippert, 2012), por lo que en
términos de prevencién situacional sirve como un dispositivo que inhibe o di-
suade la conducta antisocial.

En materia de seguridad y prevencién, la video vigilancia tiene como ob-
jetivo principal “obtener cierto control sobre la integridad y el patrimonio,
ya sea del Estado en la busqueda de la seguridad publica y el orden, o de los
particulares respecto de su integridad fisica, su patrimonio” (Ibarra, 2010, p-
231I), en concreto, prevenir y perseguir los delitos. Sus fases primordiales son:
el diagnéstico de la problematica, la identificacién de los delitos principales, el
disefio de la solucién tecnolégica, la implementacién y la evaluacién.

A nivel internacional, el Reino Unido es uno de los paises que mas usa 'y
de manera creciente las videocamaras en espacios publicos. Igualmente, el uso
de este dispositivo ha crecido en Estados Unidos, Jap6n, China, India, Brasil,
Francia y otros paises de la Unién Europea (Lyon et, al, 2012, p.2 citado por
Martinez 2017, pp.50 y 5I). Su expansién en Europa Occidental y en Estados
Unidos ha cobrado relevancia por los avances tecnolégicos, pero principal-
mente a causa de los atentados terroristas en Londres — 7 de julio de 2005 —,
en Madrid — IT de marzo de 2004 — y en Estados Unidos — II de septiembre
de 2001 — donde el gobierno norteamericano incrementé sustancialmente los
dispositivos de vigilancia bajo el lema de “mayor seguridad mas tecnologia”
(Nieto, 199%; Ibarra, 2010; Norris, 2012; Martinez, 2017, p.5I).

México no se excluye de esta tendencia, dado que existe un interés, por
el gobierno federal, en la adquisicién de tecnologia de punta para la seguridad
publica y seguridad ciudadana desde la altima década del Siglo XXy comienzo
del siglo XXI, ejemplo de ello, esla aplicacion de la ley General que establece las Bases
de Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Piblica, publicada en el Diario Oficial
de la Federaciéon en 1995; el ¢jercicio constante de inversion en tecnologia para el trabajo
policial durante el periodo de 1998 al 2011; y el Acuerdo Nacional para un México Seguro apro-
bado el 22 de agosto de 2005 en la sesién del Consejo Nacional de Seguridad
Publica donde se establecen las lineas de accién para la operacionalizacién de
los sistemas de emergencia 066, hoy 911 — Servicio Homologado para la Atencion de
Llamadas de Emergencia 911 (nueve-uno-uno) publicado en el Diario Oficial de la Fe-
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deracién en el acuerdo 03/XL/16 del Consejo Nacional de Seguridad Publica
— vy la denuncia anénima nacional 089 (Martinez, 2017, pp- 69y 70).

En el 2007 se implantaron las bases para fortalecer los ejes estratégicos de
Plataforma México, incluyendo la migracién de los Centros Estatal de Telecomunicaciones
C4 por sus Siglas Control, Comando, Comunicacion y Gémputo — infraestructura tecnologi-
ca estatal —.

Es importante mencionar que si bien, la video vigilancia en espacios pu-
blicos se implementa como una politica para la funcién policiaca de seguridad
publica, también se aplica desde 2009 bajo los conceptos de seguridad ciu-
dadana y prevencién situacional por medio de la Ley General del Sistema Nacional de
Seguridad Publica emitida en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de diciembre
de 2009 y la Ley General para la Prevencion Social de la Violencia y la Delincuencia publicada
en el Diario Oficial de la Federacion del 24 de enero del 2012.

En cuanto al nacimiento de la video vigilancia a nivel municipal, “las pri-
meras camaras de monitoreo urbano se aplicaron principalmente como apoyo
al sistema de semaforos para vigilar eventos, manifestaciones y otros acontece-
res sociales por medio de un simple sistema de tele vigilancia. La implemen-
tacion de la video vigilancia surgié con la creacién de Puestos de Mando o Centros de
Comando donde también se aplicaban otros sistemas tecnolégicos” (Martinez,
2017, p.88). Un referente importante a nivel municipal en México, es el caso
de la Ciudad de México, pues fue la primera zona mas vigilada del pais con la
adquisicién de 10O camaras.

La video vigilancia en las ciudades mas importantes del pais se ha conso-
lidado, en algunos casos, con la creacién de un marco normativo. Actualmente
por su naturaleza y antecedentes es una politica que se incorpora a los ejes
rectores de seguridad publica y de seguridad ciudadana, debido al incremen-
to de criminalidad, la ineficacia de los mecanismos de control y la aplicacién
de politicas publicas en torno al tema. De igual modo, mantiene la tendencia
internacional (Gill, 2006; Ratcliffe, 2006; Keval & Sasse, 2008; Ruiz, 2014;
Agustina, 2009; Tridimas, 2006; Liberty, 200%7; Nissenbaum, 201I; Ibarra,
2010; Galdén, 2012, 2015; Walsh & Farrington, 2002; Gill & Spriggs, 2005;
Caplan & Kennedy, 2013; Amiens, 2012; Miller, 2007; Ripollés, 2010; Varo-
na, 2012; Marcus, 2010), estatal y nacional sobre los motivos de su adopcién,
implementacién y eficacia: poco claros y sin resultados concluyentes (Marti-
nez, 2017, pp. 131-133). Este nivel de analisis aporta valiosa informacién, pues
“no existe alguna base de datos que muestre el namero total de videocamaras
en el pais y se desconoce qué municipios cuentan con camaras de video vigi-
lancia, sus procesos, sus procedimientos, su costo, sus efectos, su impacto y
evaluacién” (Martinez, 2017, pp. I131-133).

Si bien, existe una referencia importante como es la ciudad de México,
su heterogeneidad no permite hacer una generalizacién, tampoco hay datos ni
informacién suficiente. Por todo lo anterior, se considera necesario, analizar

un caso de estudio, el municipio de Puebla 2013 y 2014..
Programa “Centinela” en el Municipio de Puebla 2013 y 2014

La implementacién de video vigilancia en el Municipio de Puebla “surgié en el

2002 con la creacién del Centro Integral de Control CIC ubicado en el centro
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de la ciudad. El CIC se encargaba de la ubicacién y de los movimientos de las
unidades policiacas, ademas de recibir las llamadas de auxilio a través del name-
ro 060 reduciendo a una tercera parte el tiempo de respuesta que se tenia hasta
antes de contar con el sistema” (Martinez, 2017, pp. 98 y 99). Mas tarde, en el
2003, se adopté el Sistema de Monitoreo Urbano, con 25 camaras urbanas ina-
lambricas IP en la zona del Centro Histérico (Martinez, 2017, p.99).

Posteriormente, el sistema de video vigilancia se fue desarrollando como
uno de los elementos que conformaron el Centro de Emergencia y Respues-
ta Inmediata CERI — anteriormente el CIC — y como un proyecto integral,
puesto que se vinculaba con otros sistemas tecnolégicos especializados, aunque
sus funciones principales se centraban en el &mbito de seguridad publica. El 12
de junio de 2007 se puso en marcha el CERI, cuya inversién global ascendié
a 80 millones de pesos. El inmueble contaba con un call center, areas de moni-
toreo y un despacho de alerta, todos conectados al sistema de posicionamiento
global en las patrullas (Martinez, 2017, pp- 100 - 101).

Durante el periodo 2008 - 2011, la video vigilancia también formé parte
de las estrategias de modernizacién tecnolégica y de las estructuras de seguridad
publica para intensificar la presencia preventiva policial y la respuesta inmedia-
ta en correlacién con programas estatales y federales como Plataforma México
(Plan Municipal de Desarrollo de Puebla 2008-2011; Martinez, 2017, p. 108).
Estas estrategias se desarrollaron “con el convenio celebrado entre el municipioy
el gobierno federal a través del Subsidio para Seguridad de los Municipios SUB-
SEMUN en el 2008. En la primera ocasién el municipio de Puebla recibié 105
millones de pesos, para el siguiente recibié 95 millones de pesos, y en el ultimo,
90 millones de pesos” (Martinez, 2017, p- 108). Dentro de las reglas de ope-
racion de SUBSEMUN, “se establecia que se tenian que destinar recursos para
prevencién del delito, por lo que, la video vigilancia se incorporé también a la
politica de prevencién” (Martinez, 2017, pp- 108y 109).

Programa centinela

Es en el periodo del 2011- 2014 cuando se desarrolla el Programa Centinela con
la direccién del Centro de Emergencia y Respuesta Inmediata, quien concibié al
sistema de video vigilancia como una aplicacién tecnolégica en los temas de in-
teligencia para la seguridad publica (Martinez, 2017, p. 109). Las videocamaras
de vigilancia se adoptaron como una linea de accién de seguridad publica para:
a) la ampliacién y el mejoramiento de la infraestructura policiaca; b) el fortale-
cimiento en el area de inteligencia e investigacién de seguridad publica — diag-
nosticos, escenarios, reportes de inteligencia estratégica, requisitos prioritarios
de inteligencia, entre otros —; y c)la potencializacién de la capacidad del Centro
de Comunicaciones, Cémputo, Control y Comando C4 (Segundo Informe de
Gobierno del Estado de Puebla 2013, Martinez, 2017, p. 110), de igual manera,
se instalaron como parte de las politicas publicas de reduccién del delito y pre-
vencioén situacional de la delincuencia, es por ello que se describe a continuacién

el contexto criminolégico de su implementacién.
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Contexto

En los ultimos afios en México se han implementado politicas de prevencién
social, comunitaria y situacional, asi como la incorporacién de modelos de
prevencién y seguridad ciudadana; la conducta antisocial se ha ido transfor-
mando en sus diferentes contextos, por lo que en la actualidad se puede hablar
de violencia urbana; a pesar de que estas politicas tienen como base la calidad
de vida de las personas y la reduccién de la criminalidad, existe un aumento en
la incidencia delictiva, asi como de la percepcién de inseguridad por parte de
los ciudadanos, todo ello se puede apreciar en los siguientes indicadores.

De acuerdo al Instituto Ciudadano de Estudios sobre la Inseguridad, A.C.
(ICESI 2008), en México para el 2007 se registraron, 10480 delitos por cada
I00, 00O habitantes, el promedio nacional se duplicé en el Distrito Federal
que presenté 25,700 por cada 100, 00O habitantes y 28, 800 en el 2008.
Respecto a la percepciéon de seguridad ICESI sefial6 que el Distrito Federal en-
cabez6 la lista de Entidades, donde la gente se sinti6 mas insegura, con un 85%
de sus habitantes expresando sentir miedo, le sigue Chihuahua con el 83% y el
Estado de México con el 76%. Se calcula que en México cerca del 87% de los
delitos no se denuncian.

Conforme al Indice delictivo, publicado por el Centro de Investigacién
para el Desarrollo CIDAD 2012, el impacto del delito para la ciudadania a ni-
vel nacional fue en primer lugar el de secuestro; en segundo lugar, el de homi-
cidios dolosos; tercero, el de lesion dolosa con arma blanca; cuarto, extorsién;
quinto, robo sin violencia transeunte; sexto, robo con violencia vehiculo; y
en séptimo lugar, el de robo sin violencia a vehiculo. Por su parte, la base de
informacién en relacién a la incidencia delictiva del fuero comtun de la Pro-
curaduria General de la Republica 2013 presenté que los delitos con mayor
incidencia son el de robo, lesiones, homicidios, delitos patrimoniales — abuso
de confianza, dafio en propiedad ajena, extorsién, fraude, despojo —, secues-
tro y violacién. Las entidades federativas donde se presenta un mayor indice
del delito de robo son: Estado de México, Distrito Federal, Baja California,
Chihuahua, Nuevo Leén, Jalisco y Puebla.

En Puebla, el Centro de Atencién a Victimas del Delito Justicia Ciu-
dadana registré un incremento en la comisién de los delitos en la Capital:
mientras en el 2010 se atendieron aproximadamente 2, 800 afectados por la
inseguridad, para el 2011, la cifra creci6é a 3, 200 casos. Segun el Indice de
Victimas Visibles e Invisibles de Homicidio elaborado por el Centro de Ana-
lisis de Politicas Publicas México evalia 2012, muestra que durante el mandato
de Mario Marin (2005-2011) los indicadores de homicidios aparentemente
se redujeron, y durante el mandato del primer afio del gobierno de Rafael
Moreno Valle (2011-2017) la tendencia se revirti6, incrementandose dicho
delito (p. 173). Con base en los datos proporcionados por el Consejo Ciu-
dadano de Seguridad y Justicia 2014, se detecté6 que el Centro Histérico, la
Paz, Ex hacienda la Norial, El Carmen, Jardines de San Manuel, Bosques de
San Sebastidn y los Volcanes son las colonias maés inseguras de la capital po-
blana, debido a su alta concentracién demografica y de negocios. Bajo estas
consideraciones, se implementa el programa de videovigilancia “centinela”
en el municipio de Puebla dentro de las politicas publicas de prevencién si-

tuacional de la delincuencia en México.
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Implementacién

En cuanto ala implementacién de la video vigilancia en el periodo 2011- 2014,
se puede senalar que se desarrollé en 2 proyectos, el primero, se vincul6 con
el Centro de Informacién de Plataforma Puebla, el cual coadyuvaba con la pla-
taforma tecnolégica y el Sistema de Informacién de Seguridad Publica a nivel
estatal y con Plataforma México a nivel nacional. “Para su implementacién,
el gobierno municipal contraté a la empresa mexicana de telecomunicacio-
nes, Teléfonos de México, S.A. de C.V” (Martinez, 2017, p- 110), adquiriendo
“170 video camaras digitales con el aval del Instituto Tecnolégico de Estudios
Superiores de Monterrey” (Sesién publica y solemne de fecha 15 de febrero de
2012, Primer Informe de Gobierno Municipal de Puebla 2011, p.7; Martinez,
2017, p.III). La inversién para este programa fue de 120 millones de pesos,
“10 millones de pesos por parte de SUBSEMUN vy 110 millones de pesos de
aportaciones municipales y estatales” aunque en el Informe de Gobierno se
presenté un gasto de “I17 millones de pesos (Sesién publica y solemne de fe-
cha 15 de febrero de 2012, Primer Informe de Gobierno Municipal de Puebla
2011, p.8; Martinez, 2017, p.III).

Respecto a la colocacién de las camaras de vigilancia correspondientes al
primer proyecto, se consideré el indice delictivo registrado en ese periodo,
siendo los delitos de extorsién, secuestro, robo con violencia, robo de vehi-
culo, robo a comercio, robo a casa habitacién, robo a instituciones bancarias,
los de mayor incidencia (Segundo Informe de Gobierno del Estado de Puebla
2013 y Plan Municipal de Desarrollo 2011-2014; Martinez, 2017, p. I11), por
consiguiente, se instalaron en las colonias conflictivas y puntos estratégicos
como “Secretaria de Finanzas, Casa Aguayo, Palacio Municipal y Zécalo de la
Ciudad de Puebla. Ademas, se firmaron convenios de colaboracién entre la
Secretaria de Seguridad Publica Municipal y la policia de las Juntas Auxiliares
con el objetivo de monitorear las Juntas y presidencia auxiliar desde el CERI”
(Martinez, 2017, p.III).

El segundo proyecto de la video vigilancia, se desarrollé con el programa
“Centinela” que tenia como meta realizar la gestién de informacién para aten-
der temas de seguridad ciudadana o publica y cuyos objetivos eran: a) prevenir
la comisiéon del delito en torno al monitoreo de las camaras, es decir, atacar la
delincuencia por medio de los fundamentos — modus operandi del delincuente —
que se obtenian del video; b) persuadir la comisién delictiva; c) perseguir el
delito — flagrancia — ya que al monitorear y capturar todas las imagenes que
aparecian en la calle se podia dar un seguimiento a los hechos delictuosos que
ocurrian en la ciudad; d) obtener una evidencia o prueba para el Ministerio
Publico (Martinez, 2017, pp- IIly 112).

Su implementacién se dio a partir de la colaboracién entre el gobierno
municipal y el gobierno estatal adquiriéndose 300 camaras adicionales con un
total de 618 camaras de video vigilancia (Sesién publica y solemne de Cabildo
de fecha 1T de febrero 2013, Segundo Informe de Gobierno Municipal de Pue-
bla 2012; Martinez, 2017, p. 112). Las videocamaras de vigilancia principal-
mente se localizaron en el Centro Histérico de la ciudad de Puebla, en virtud
de que existia una vinculacién entre la movilidad comercial, el proyecto del
tianguis turistico 2013 y el incremento en la incidencia delictiva registrada en

el CERI (Martinez, 2017, p.IIQ).
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Centinela se incorporé a una serie de acciones que se hicieron durante el
periodo 2011-2013, donde se instalaron tecnologias de informacién como la de
video vigilancia a través de una red de transporte de datos en fibra éptica, que
se complementaba con otro proyecto del 2012 denominado Plataforma Puebla.
Dicho proyecto utilizaba la red de fibra Iusacell, una red de intercambio de in-
formacién estratégica en materia de seguridad en voz y datos por medio de la pla-
taforma “Avaya” que operaba en redes inalambricas; programa que se desarroll6
en el Centro de Emergencia y Respuesta Inmediata (Martinez, 2017, p. 112).

Los departamentos que integraron el programa centinela fueron: a) Pro-

_yectos para mejorar la eficacia del CERI y los procesos operativos; b) Administra-
cion tecnologica que supervisaba, monitoreaba, administraba que la plataforma
estuviera funcionando 24 por 7 por 365 dias y que ademas se le pudiera dar
seguimiento a toda peticién de video solicitada por la procuraduria; c) Operativo
que iniciaba desde que se tomaba la llamada a través de la linea de emergen-
cia, inmediatamente se daba continuidad a lo que era el despacho, enviando
las unidades de policia a los puntos referidos donde se habia requerido de la
emergencia; y d) Informacion y Andlisis de plataforma México donde se establecia la es-
tadistica de los delitos de mayor impacto en base a las llamadas registradas en
el CERI. De igual manera, analizaba la zona, colonias, calles donde se habia
presentado la incidencia delictiva mas alta y también elaboraba las partes im-
presas, es decir un mapa geodelictivo que permitia dar informacién para la
ubicacién de las camaras y el centro mévil del programa centinela.

En el 2014, se establecieron las atribuciones de la Direccién de Emergen-
cias y Respuesta Inmediata — que se encarga de vigilar, planear, evaluar y auto-
rizar los proyectos tecnolégicos, informaticos y de comunicacién, asi como de
proponer al Secretario los proyectos tecnolégicos para mantener actualizada y
modernizada la infraestructura del DERI —. Igualmente, se establecieron las
atribuciones de los departamentos que la integran: la Subdireccién de Emer-
gencias Urbanas; el Departamento de Administracién Tecnolégica; el Depar-
tamento Operativo; y el Departamento de Informacién y Analisis (Reglamento
Interior de la Secretaria de Seguridad Publica y Transito Municipal de Puebla,
publicado el 10 de julio de 2014.).

Dicho programa como ya se cit6 en una fase de ampliacién implica la
instalacién de 300 videocamaras (Observatorio Ciudadano de Puebla, 2013)
en diversos puntos del centro de la ciudad, y es el primero en ejercer el mayor
presupuesto en el pais, por lo que es importante analizar la implementacién
del programa centinela y su relacién con el marco juridico que garantiza la
proteccién de los datos personales y la forma en que se ha incorporado dentro
de las politicas de prevencién social de la delincuencia y violencia de enfoque
integral y transversal. Lo cual se realiza bajo las siguientes hipétesis.

En la implementacién del programa centinela no se consideré la articu-
lacién que debe tener con las instituciones encargadas de prevenir y perseguir
el delito, lo que limita su aprovechamiento.

La implementacién del programa centinela carece de un marco juridico
que regule a la video-vigilancia a efecto de garantizar la proteccién de los de-
rechos personales.
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Metodologia

El estudio se realiz6 respecto a la fase de implementacién del programa, en-
tendida como “un proceso de interaccién entre el establecimiento de metas y
las acciones emprendidas para alcanzarlas” (Parsons, 200%, p. 484) durante
el periodo 2011-2014. Ademas, se realiz6 un analisis cualitativo a una base de
datos integrada por I2 entrevistas a profundidad semiestructuradas realizadas
a los directamente involucrados con el sistema, a nivel de mandos medios,
coordinadores y directores del Programa Centinela entre 2013 y 2014.. Igual-
mente, se analizaron las estadisticas presentadas por la Procuraduria General
de la Republica y la Secretaria de Gobernacién; por el Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia INEGI; y las correspondientes al Instituto Ciudadano
de Estudios sobre la Inseguridad y el Semaforo Delictivo Nacional, principal-
mente los datos del 2013. Del mismo modo, se revisaron informes de gobierno
estatal y municipal, asi como planes municipales de desarrollo. Finalmente,
se analizaron el marco juridico de la video vigilancia con base en los derechos
humanos y el modelo de operacién del programa centinela desde la llamada de
emergencia hasta el analisis de la informacién de plataforma México. A conti-

nuacién, se resumen los principales resultados de este analisis.

Resultados

Se comprobaron las hipétesis planteadas al principio de la investigacién, ya
que durante la fase de implementacién del programa centinela se puede obser-
var la falta de claridad respecto a los objetivos de dicho programa, los cuales no
son concluyentes ni definitivos (ver tabla 1, pp 19- 20).

En relacién a las funciones que desempefian la direccién y los departa-
mentos del programa centinela y a sus etapas de implementacién, se puede
decir que existe una vinculacién directa entre el desarrollo del sistema de video
vigilancia y las funciones que desempena el Centro de Emergencia y Respuesta
Inmediata CERI, por lo que los objetivos, metas y fases de las video camaras,
también corresponden y se complementan con las del CERI.

En cuanto al tema de colaboracién con otros programas (ver tabla 2, p-
21), se comprueba la hipétesis de que en el programa centinela no se consi-
deré la articulacién con las instituciones encargadas de prevenir y perseguir el
delito, las cuales contienen una orientacién integral y transversal en pro del
respeto a los derechos humanos donde la inclusién y la participacién de orga-
nizacionesy ciudadanos en las tareas de prevencién juegan un papel importan-
te, cuyo fin es mejorar la calidad de vida y reducir la delincuencia.

Tampoco se consideré la vinculacién, con base en los derechos humanos,
con la Procuraduria General del Estado, debido a que el procedimiento de
captura, de almacenamiento, de solicitud y entrega de las grabaciones no es
clara ni concluyente.

Después de hacer el analisis de la informacién institucional y el conjunto
de entrevistas, se comprueba la hipétesis de que la implementacién del pro-
grama centinela carece de un marco juridico que regule a la video vigilancia a

efecto de garantizar la proteccién de los derechos personales, pues no esta re-
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gulado por una ley reglamentaria, ni cuenta con lineamientos en términos de
video vigilancia (ver tabla 3, p.22).

A la fecha solo cuenta con un manual de organizacién de la Direccién del
Centro de Emergencias y Respuesta Inmediata que tampoco incluye algiun li-
neamiento referido a los derechos humanos de los ciudadanos, ni se mencio-
nan los principios de legalidad, necesidad de intervencién, proporcionalidad,
transparencia, responsabilidad, supervisién independiente, participacién de los
ciudadanos, reserva de ley, reserva judicial y adecuacién; ain menos, los linea-
mientos y protocolos de seguridad para proteger la informacién capturada por
dichas camaras. Al no haber un ordenamiento juridico, el programa centinela
deja en incertidumbre la proteccién de los datos personales de los ciudadanos y
su implementacién podria causar la violacién de los derechos humanos.

Existen marcos juridicos de videovigilancia que pueden ser considerados
como modelos para el caso de Puebla, ejemplo de ello son las legislaciones de
Durango y Aguascalientes cuyo objeto es regular la adquisicién, instalacién y uti-
lizacién de sistemas tecnolégico de video vigilancia por las dependencias Estatal y
Municipales de Seguridad Publica, asi como para los particulares y las empresas
de seguridad Privada. De igual manera, establecen los principios rectores de la
generaciéon de grabaciones que son el de proporcionalidad en su doble versién
de idoneidad e intervencién minima, el de riesgo razonable y el de proteccién a
la privacidad personal salvo consentimiento del titular u orden judicial.

Es importante sefialar que estos modelos incorporan las figuras de los con-
sejos municipales para video vigilancia y la comision técnica de videovigilancia cuyas atribucio-
nes destacan el registro de la instalaciéon de sistemas tecnolégicos de videovi-
gilancia; la emisién de resoluciones; la elaboracién y expedicién de normas
reglamentarias y manuales operativos; la destruccién de las imagenes y sonido;
la recoleccién de grabaciones y el retiro de sistemas tecnolégicos de video vigi-
lancia; ademas hacen mencién de las obligaciones en relacién a la verificacién
del resguardo seguro y adecuado de las imagenes y sonidos obtenidos, protec-
cién al derecho ala intimida personal, familiar, al honor y propia imagen. Por
ultimo, anexan los medios de defensa, las infracciones y sanciones en el tema

de videovigilancia.
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Tabla 4. Objetivos, funciones, metas y estapas de la implementacion del Programa Centinela 2013 y 2014

Departamento
D ¢ ¢ de Informa- Departamento
) . .. epartamento .. . . . .
Categoria Direccién P ] cién y Analisis de Administra-
Operativo .. . .
de Plataforma cién tecnolégica
México
a) Disuadir el
delito y perse-
a) Reaccionar guirlo.
ante un evento o | b) Obtener pa-
incidente. trones de con-
b) Prevenir el ductay de com-
delito. La video | portamiento.
vigilancia es un Es un instru-
instrumento de mento que
la prevencion. necesita de otros
. Por medio del rogramas para
a) Garantizar ele- . prog . P
) . monitoreo de las | generar impactos
mentos y evidencias i ..
. . camaras se puede | positivos en la
que puedan servir Mejorar la pers- . .
i o . atacar la delin- prevencién del
a una investigaciéon pectiva en cues- . . .
L . cuencia y tener delito. La video
tanto en asuntos tién de video .. . .
. o . fundamentos en | vigilancia sirve
criminales como de vigilancia, es . ) .
DR . video de cémo para perseguir el
proteccién civil y decir, que todas ) .
. o estan operando delito, no para
.. gobernabilidad dela | las imagenes .
Objetivos . las personas que | prevenirlo.
ciudad. que se captan en )
del programa comenten una Al final sirve

Centinela

b) Incrementar

la movilidad de la
ciudad. El programa
centinela no es una
politica publica, pues
no cumple los estan-
dares e indicativos: la
politica publica es la

de seguridad.

la calle aparez-
can en el CERI
con la finalidad
de poder darle
seguimiento a
los eventos que
ocurren en la

ciudad.

conducta delic-
tiva.

¢) Influir en la
inhibicién de la
conducta delic-
tiva.

d) Proporcionar
tranquilidad a
los ciudadanos.
e) Influir en la
percepcion de
seguridad del
ciudadano.

f) Influir en la
incidencia de
faltas adminis-
trativas.

como evidencia
de algo que ya se
cometié. Poco
es el porcentaje
de las capturas
en tiempo real
de los inciden-
tes (ﬂagrancia).
Son pocas las
personas que
actualmente se
sienten seguras
o vigiladas por
un sistema de
vigilancia. El
punto que mas
se ha mejorado
es la unidad de
analisis.
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Categoria

Direccién

Departamento
Operativo

Departamento
de Informa-
cién y Analisis
de Plataforma
México

Departamento
de Administra-
cién tecnolégica

Etapas del pro-
ceso de imple-
mentacion

Etapas del pro-
ceso de imple-
mentacion

a) Conocimiento del
tema, y diagnéstico
(agenda de seguridad

Vigente) :

b) Analisis sobre
existencia de fibra
6ptica en la ciudad;

¢) Colocacién de ci-
mentacién de postes
de camaras (viabili-

dad);

d) Autorizacién de
otras Instituciones
publicas para la im-
plementacién;

e) Construccién del
Centro de Monito-
reo: CERI (Centro
de Emergencias y
Respuesta Inmediata)
f) Colaboracién con
el C4 (Centro Estatal
de Comando, Co-
municacién y Cém-
puto);

g) Vinculacién con
los diversos sistemas
que componen al
CERI;

h) Mantenimiento de
la vigencia de la tec-
nologia implantada;
i)Analisis estratégico
de informacién de
video;

J) Implementacién
del Centro de anali-
sis de inteligencia;

Protocolo ope-
rativo: Empieza
desde que se
toma la llama-
da a través de la
linea de emer-
gencia, se le da
continuidad por
medio del despa-
cho, es decir, se
envia a las uni-
dades de policia
a los puntos que
se les refiere.

El apoyo se com-
plementa con
toda la plata-
forma de video
vigilancia: con
las video camaras
se da seguimien-
to del incidente
o evento. En
caso de que éste
suceda donde

se encuentra

la camara, el
video operador
empieza a darle
seguimiento a la
situacién y ellos
se convierten
en los ojos de
los oficiales que
van acudir al
punto, pues les
informan de la
situacion antes
de que llegar al
punto que se les
solicité.

a) Ubicar las
zonas mas con-
flictivas de la
ciudad de Puebla
para realizar el
estudio de cual
seria el impacto
de colocar deter-
minada camara
en la incidencia
delictiva.

b) Analizar la
estadistica y
realizar el mapa
geotérmico
derivado de los
reportes que
genera el CERI
como Centro
de Emergencias
para la toma de
decisiones de
dicho programa.

El CERI es la
parte medular
del programa
centinela, ya
que se encarga
de monitorear,
supervisar y
administrar el
contenido de
todo el video que
es captado por
todas las video-
camaras

La operatividad
del programa
centinela se divi-
de en: video vi-
gilancia urbana,
reconocimiento
de matriculas y
operativos mo6-
viles.
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Departamento
D . ¢ de Informa- Departamento
o o o2 epartamento 0z PR . .
Categoria Direcciéon P . cién y Analisis de Administra-
Operativo .. . .
de Plataforma cién tecnolégica
México
Se perciben por
la estructura,
pero no son
completamente
visibles, pues
estan cubiertas
’ or un domo
Todas las camaras p .
. que no permite
funcionan las 24 haci
. ey eqe " ue se vea hacia
Visibilidad de la | horas, los 365 dias al q, :
y ~ dénde esta enfo-
camara afio. 5
cando la camara.
El ciudadano no
tiene la certeza
de si funciona o
no o si los esta
monitoreando
en ese momento
Como estandar
se maneja el
Aproximada- tiempo de alma-
mente un mes cenamiento de
es el tiempo que | 30 dias, después
. tienen las graba- | se sobrescribe el
Tiempo de

duracién de las
grabaciones en
el programa
centinela

No respondie-
ron

ciones, después
se sobrescribe esa
informacién,
como no hubo
una peticion,
indica que no
hubo algun

evento relevante.

video, eso sig-
nifica que si el
delito fue come-
tido hace 4.0 dias
no se va a tener
algun respaldo
de evidencia si es
que pudo haber
sido captado por
las camaras.

Metas del pro-

grama centinela

Mantener la vigen-
cia de la tecnologia y
dar el paso al analisis
estratégico de infor-
macién de video.

Contratar mas
personal, pues la
jornada laboral
es de 12 horas de
descanso por 36
de trabajo, en 4
turnos.

Explotar el cien
por ciento de la
capacidad de la
video vigilancia;
colocar las cama-
ras en puntos
estratégicos
teniendo otro
tipo de precisién
independiente-
mente de con-
siderar la zona
delictiva.

Generar planes
proactivos que
permitan gene-
rar operativos
contundentes,
procesos legales
con evidencias
contundentes,
disminuir la
incidencia de-
lictiva, ganar la
confianza con la
ciudadania, que
esta ultima se
sienta segura de
una Institucién
que esta traba-
jando e imple-
mentando tec-
nologia de punta
para beneficio de
la misma.
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Tabla 5. Colaboracion y coordinacion en el programa centinela

Departamento de Informacién

Departamento de

. . Departamento . . . . .
Categoria | Direccién o P i y Analisis de Plataforma Mé- Administraciéon
erativo . . .
P xico tecnolégica
Se le proporcionan los videos al
MP y los “puntos” cuando hay un
E lacis evento muy delicado, que tal vez
-En relacién con .
. en su momento ellos no vieron.
los demas departa-
mentos, el operati- L
’ It) Procedimiento ante el MP:
Vo se encuentra se- . .
d i E1 MP manda una averiguacién
arado, pero tiene ; n
pl ' P eioal | PTEVi2 solicitando el punto que
el acceso principa L i i
1 i p P necesita investigar, después se le
a las camaras. .. .
pasa ello a la parte administrati-
Exist lab va que es la direccion de CERI,
-Existe colabo- i . .
Est . do el ésta autoriza y posteriormente se
-Este racién cuando e .
Ministerio Pabli hace la descarga de esos videos. | Es un proyecto
rograma inisterio Publi- . . R
p _g 1 licita al Se tiene un control de esas interinstitucional,
se imple- | co solicita alguna .
tp A o gy 1 descargas, hay un usuario, hora, |ya que va muy de
menta con | informacién, se las .
,’ queda en una bitacora, esa parte |la mano con la
la colabo- | entrega en tiempo . . L .. o
om clall L fech es mediante oficio de peticién policia, transito,
racién de en la fecha reque- | .
bi y'd d ! directamente del MP para entre- | derechos huma-
obierno | rida; se desconoce i . »
Colabo- g . ,1’ 1 garselos exclusivamente a ellos. nos, prevencién
o munici- cuales son los pasos i i
racién y Lo el 1 . p Se puede mostrar el video a del delito.
) alye ue ellos siguen )
coordi- ) eterminada persona con auto-
d p by ql ) %1 det da p t
D obierno | al respecto de esa L . . .
nacién g catal d p ) rizacién del Ministerio Publico | Proceso: cuando
estatal; evidencia. .
con otros ’ o Juez. el MP solicita los
programas | L . . videos, nos pide
-Existe No hay convenio . 5
J lyb » Considera que se deberia co- la hora, la fecha,
una per- e colaboracién . . i
P . 1 Ministeri laborar con las dreas de im- el dia para que el
manente con el Ministerio L o )
lab Pabli particion de justicia y otros area correspon-
colabora- ublico para com- L . .
L vir 1 I;) d programas, en relacién a las diente al peritaje
cién con artir la base de o .
P estadisticas que el CERI genera, | hagalo pertinen-
la Procu- | datos generada por 2 . .
) pues ayudaria a realizar analisis | te.
raduria. el CERI.

Se desconoce si el
programa centine-
la esta vinculado
con el programa
de prevencién del
delito.

posteriores, asi como de preven-
cién.

Seria importante la vinculacién
de este programa con la sociedad
civil, ya que se podria crear una
cultura de para qué sirve una
videocamara.

No existe colaboracién con otros
proyectos de video vigilancia
municipal o estatal.

Fuente: Elaboracion propia a partir de las entrevistas realizadas a los funcionarios del programa centinela.
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Tabla 6. Marco juridico y proteccion al derecho de privacidad en e | programa centinela

hacia el interior

de los domicilios;
se enfocan en el
monitoreo de areas
compartidas. Qui-
za por alguna si-
tuacion que ocurra
dentro de algun
inmueble, sila
camara lo permite
pues se visualiza un
poquito al respec-
to, pero se procura
no hacer ninguna
violacién en cuan-
to a los derechos
de las personas.

algun abuso

de autoridad o
puede ser una
prueba irrefu-
table de que esa
persona partici-
po en algo y que
no se violaron
los derechos hu-
manos en nin-
gun momento.

Departamento
Catego- | Direc- | Departamento d'e’Inf(X';rta.— ) Departamento de Admi-
- L ) cién y Analisis . . o o
ria cion Operatlvo de Plataf nistracion tecnologlca
e Plataforma
México
Marco Ma- ' No respondié '
R No respondieron porque lo des- No respondieron
juridico | nual conoce
No se tiene auto-
rizacién de pro-
porcionar infor-
macién a cualquier
persona que soli- La relacién entre los datos
cite informacién personales y el analisis de
relacionada con La parte de las camaras de video vigi-
las camaras, esto datos personales | lancia esta en la Unidad de
se sigue a través de (Informacién Analisis.
un procedimiento; | recolectada en No se transgreden los dere-
toda la informa- el Centro de chos de las personas, al final
cién es confiden- Emergencia) y lo que se hace es grabar
cial. el analisis de las | todo incidente que ocurre
camaras estan en la calle, no se meten con
En cuestién de siempre separa- | particulares y mucho me-
video vigilancia das. nos a la vida privada de las
se hace un moni- personas, todo es via publi-
Protec- toreo general, se Las grabaciones | ca, por lo tanto, derechos
cién al procura no inva- pueden ser una | humanos esta separado de
derecho dir la privacidad herramienta lo que se realiza en el CERI.
de pri- de la genere, pues | fundamental
vacidad no se monitorea para aclarar El ciudadano no tiene

alguna participacion con

el programa centinela.

Se pens6 en su momento
poder compartir imagenes
en vivo de algunas camaras,
para que al final la sociedad
participara en esos ojos de
vigilancia. Se espera lograr
que mas adelante se permita
que algunas camaras no sé6lo
sean vigiladas por CERI
sino también por la ciuda-
dania.

Elaboracion propia a partir de las entrevistas realizadas a los funcionarios del programa centinela

Conclusiones

La video vigilancia, entendida como una politica publica de seguridad ciudadana
y prevencién situacional, tiene como objetivo disminuir la probabilidad de que

112



Gobernanza, politica y seguridad publica: andlisis de casos

ciertos eventos o conductas delictivas sucedan, sin embargo, sus efectos no han
sido claros ni definitivos, pues “no existe un resultado concluyente que permita
descartar el impacto de factores contextuales u otras medidas securitarias sobre
los incidentes y su percepcién, incluso en los casos en que si se constata una re-
duccién” (Galdén, 2015, p.86). La video vigilancia del Municipio de Puebla, es
un caso que corrobora lo citado por la literatura y los datos empiricos interna-
cionales: los resultados no son claros ni definitivos, puesto que la delincuencia e
indices delictivos siguen incrementando aun con su implementacién.

El caso del municipio de Puebla, sigue la tendencia de la video vigilancia
del Siglo XXI, esto es, se sitta en el contexto de la “vigilancia liquida” (Bauman
y Lyon, 2013: una vigilancia que se desarrolla con “la forma actual de la con-
dicién moderna, modernidad tardia, hiper modernidad; esta modernidad que
se propulsa e intensifica a si misma” (Bauman, 2013, p- 17) — y en la “sociedad
de consumo — que manifiesta a la cultura como un depésito de bienes concebi-
dos para el consumo, todos ellos en competencia por la atencién insoportable
fugaz y distraida de los potenciales clientes” (p.19) considerados agentes racio-
nales, libres e independientes (Ippolito—O'Donnell, 2008). La video vigilan-
cia como un elemento de la vigilancia liquida, es flexible, mévil, se extiende en
diversas areas de la vida cotidiana (Bauman y Lyon, 2013, p. 10) y se convierte
en una nueva forma de gestionar la seguridad.

El sistema de video vigilancia en Puebla, nace con la creacién del Centro
de Emergencia y Respuesta Inmediata, por lo que los objetivos, metas y fases
de las video camaras del Programa Centinela también corresponden y se com-
plementan con las del CERI.

Aunque las videocamaras de vigilancia se adoptaron como una linea de
accion de seguridad publica para: a) la ampliacién y el mejoramiento de la
infraestructura policiaca; b) el fortalecimiento en el area de inteligencia e in-
vestigacién de seguridad publica — diagnésticos, escenarios, reportes de inte-
ligencia estratégica, requisitos prioritarios de inteligencia, entre otros —; y c)
la potencializacién de la capacidad del Centro de Comunicaciones, Gémputo,
Control y Comando C4 (Segundo Informe de Gobierno del Estado de Puebla
2013); y d) como parte de las politicas publicas de reduccién del delito y pre-
vencioén situacional de la delincuencia, durante la fase de implementacién del
programa centinela se puede observar la falta de claridad respecto a los objeti-
vos de dicho programa, los cuales no son concluyentes ni definitivos (ver tabla
I, p.19). Este hecho se explica por medio del concepto de function creep, el cual
senala que la video vigilancia desarrolla una desviacién en su uso, puesto que
puede implementarse para otros objetivos que inicialmente no fueron previs-
tos (Winner, 1977; Marx, 1989; Lyon, 2001) o puede ser una solucién eficaz
para causas o metas que no estaban contemplados.

En cuanto al tema de colaboracién con otros programas no se consideré
la articulacién con las instituciones encargadas de prevenir y perseguir el deli-
to, ni la vinculacién, con base en los derechos humanos, con la Procuraduria
General del Estado, debido a que el procedimiento de captura, de almacena-
miento, de solicitud y entrega de las grabaciones no es clara ni concluyente,
provocando que éstas puedan ser consideradas como un medio de prueba nulo.

Al ser el sistema de videovigilancia un elemento rector del programa cen-
tinela y conforme al analisis de los datos es esencial la aplicacién de una ley

reglamentaria en la cual se protejan los derechos y libertades de las personas,
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ya que como forma de control, se puede propiciar una invasién de la intimidad
de estos individuos y al cumplimiento de las politicas de proteccién de datos de
caracter personal al no estar minuciosamente establecidos los requisitos, com-
petencias, facultades, obligaciones de aquellas personas encargadas.

En nuestro periodo de estudio, se puede describir que habia un manual
expedido por el Secretario de Seguridad Publica Municipal en el 2010, pero es
hasta el 10 de julio de 2014, que se crea el reglamento interno de la secretaria de
seguridad publica municipal y se incorporan las facultades y atribuciones de la
direccién y departamentos del CERI. El reglamento del 2014 le da atribuciones
al CERI y con base en €él, se publica un nuevo manual de organizacién 2015.

Sin embargo, si este manual no cumple con las reglas minimas de pro-
teccién al derecho de la privacidad, con las reglas de operacién del sistema
de vigilancia senaladas en algin ordenamiento juridico local, estatal, interna-
cional ratificado por México, y no existe un recurso, respecto a los actos que
realizan los funcionarios que aplican este sistema, dejan en un estado de in-
certidumbre juridica al ciudadano. Aun mas, es el hecho de que no existe una
ley general y estatal de video vigilancia (en el caso poblano); pues al no haber
una normatividad juridica que regule la implementacién (proceso), se podria
violar alguno de los derechos humanos y garantias individuales consagradas en
la Constitucién. Ahora bien, sila video vigilancia no cumple con los objetivos
por los cuales fue implementado ni una eficiente colaboracién e integracién
con los demas programas de manera horizontal y transversal, podria llegar a
ser una politica publica discrecional, lo cual violenta los derechos humanos de
los gobernados a todas luces.
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