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Instituciones policiales: situacion y perspectivas de reforma

(Documento presentado durante la mesa de discusion y analisis No. 27; “Evaluacién y
resultados recientes en materia de seguridad publica”)

Efrén Arellano Trejo!
Octubre de 2008

Este documento tiene un doble objetivo: primero, analizar la
situacion actual de la policia en el pais, a partir de identificar sus
caracteristicas institucionales de operacion; y segundo, describir
las principales propuestas de reforma que en esta materia se han
hecho desde el &mbito académico. Para alcanzar dicho propdsito,
este trabajo se encuentra dividido en tres secciones: en la primera
se ofrece una breve referencia histérica de las funciones
asignadas a las instituciones de seguridad publica; en la segunda
parte se realiza un analisis de la situacion de las policias, a partir
de la reforma constitucional de 1994, que cred el Sistema
Nacional de Seguridad Publica; y por ultimo, la tercera seccion
ofrece una serie de planteamientos dirigidos a identificar los ejes
para la transformacion de dichas corporaciones.

Planteamiento del problema
El 18 de junio de 2008 se publicaron en el Diario Oficial de la Federacion diversas
reformas a la Constitucion que, en su conjunto, tienen el propdsito de sentar las
bases para construir nuevos sistemas en materia de justicia penal y seguridad
publica. En el segundo de estos rubros, gracias a estas reformas, ahora el articulo
21 constitucional otorga a las policias del pais la facultad de investigar los delitos,
bajo la conduccion y mando del Ministerio Publico (MP), y establece cinco
principios generales que habran de servir para reformar a las instituciones de
seguridad publica en los tres 6rdenes de gobierno. Dichos principios son:

a) Las instituciones de seguridad publica seran de caracter civil, disciplinado

y profesional.

! Investigador del &rea de Opinién Publica del CESOP. Correo electrénico: efren.arellano@congreso.gob.mx
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b) EI MP vy las instituciones policiales de los tres ordenes de gobierno
deberan coordinarse entre si para cumplir los objetivos de la seguridad publica y
conformaran el Sistema Nacional de Seguridad Publica (SNSP).

¢) Una de las bases minimas que integraran el SNSP sera “la regulacion de
la seleccion, ingreso, formacidén, permanencia, evaluacion, reconocimiento y
certificacion de los integrantes de las instituciones de seguridad publica”.?
Asimismo, se establece que la operacion y desarrollo de estas acciones sera
competencia de la Federacion, el Distrito Federal, los Estados y los municipios en
el ambito de sus respectivas atribuciones”.

d) Se establece que ninguna persona ingresara a las instituciones de
seguridad publica, si no ha sido debidamente certificada y registrada en la bases
de datos de personal de las instituciones de seguridad; y

e) La comunidad coadyuvara en la evaluacion de las instituciones de
seguridad publica.

A partir de la publicacion de este decreto, el Congreso de la Union quedd
emplazado para que, en un periodo de seis meses, expida la ley que establezca el
SNSP.?

Por ello, resulta permitente contar con documentos de investigacion y
analisis que permitan identificar los principales rasgos de operacion institucional
de la seguridad publica, en particular en materia de cuerpos policiacos. En el
siguiente apartado, el lector encontrara una breve semblanza histérica de la forma
en que se constituyé la policia en México y un primer diagnostico sobre sus

principales rasgos de operacion.

I. EI modelo del orden publico
En Meéxico, la policia ha funcionado histéricamente bajo la pretension de

salvaguardar el orden publico. Bajo este esquema, la operacion de las policias ha

2 Poder Ejecutivo Federal, Diario Oficial de la Federacién, 18 de junio de 2008, primera seccion, p. 8;
disponible en www.diputados.gob.mx (fecha de consulta: octubre de 2008).
® Ibidem, véase articulo séptimo transitorio.




estado mas proxima a la nocion de “seguridad del Estado”, que del concepto de
seguridad como un derecho ciudadano, juridicamente tutelado.

La debilidad institucional de las policias, presente desde la época de la
Independencia hasta nuestros dias, favorecidé que la policia se convirtiera en un
instrumento del Estado para el control a sus adversarios politicos. Asi lo considera
Ernesto Lopez Portillo Vargas:

“Un ejemplo histérico que puede ayudar a sostener (esta) hipétesis es la
institucion policial de los rurales. A mediados del siglo pasado, el esfuerzo
centralizador del poder por parte del presidente Benito Juarez incluyé como
uno de sus ejes el establecimiento de dicha institucion policial, dedicada, al

mismo tiempo, a combatir la delincuencia y anular las fuerzas politicas

opositoras”.*

Esta situacion se mantuvo vigente durante los periodos de gobierno de
Porfirio Diaz. La Constitucion de 1917, producto de la lucha contra la dictadura,
tampoco regulé a la seguridad publica como un derecho del gobernante, ni articuld
esta materia al sistema democratico de garantias. En dicha carta constitucional la
seguridad publica sdélo aparecié como una de las facultades del municipio. Durante
la etapa posrevolucionaria --como lo sostiene el propio Lopez Portillo Vargas--
continud privilegidndose las funciones politicas de la policia:

“Si bien el cambio de siglo implicé la transformacién radical del contexto,
derivada de la institucionalizacién del conflicto, ahora la policia quedaba
atrapada por las reglas impuestas desde un modelo politico de corte
autoritario, que garantizo la debilidad estructural del Estado de derecho. La

policia no operd bajo controles democraticos porgue no lo hizo el Estado

mexicano en su conjunto”.’

Este enfoque de operacion --segun Ernesto Lopez Portillo-- no tenia como
una prioridad de su funcionamiento el respetar y hacer respetar la ley, sino su
capacidad para centralizar el control politico a cualquier costo. El valor supremo
era la lealtad al jefe superior, la cual era intercambiada por impunidad y cierto
grado de autonomia.

* Ernesto L6pez Portillo Vargas, “La policia en México: funcion politica y reforma”, en Instituto para la
Seguridad y la Democracia, AC, México, 2000, seccion publicaciones, documentos académicos, p. 8;
disponible en www.insyde.org.mx (fecha de consulta: octubre de 2008).

5 Ibidem, p. 9.




No se trata de caracteristicas exclusivas de la policia mexicana. En un
recuento del caso argentino, Marcelo Fabian Sain sefala que durante décadas la
politica de seguridad seguida por la clase politica de esa nacién era “elegir un
buen comisario general que no cause problemas y (establecer) un pacto de
reciprocidad”.® Esto derivé --segiin lo expuesto por Sain-- en la autonomizacién
institucional de la policia y en su politizacion, lo que implicaba su participacién en
operaciones encubiertas: “el principal cliente de la policia era el Estado, no la
poblacién, no los habitantes, no las personas”.’

Estos margenes de autonomia y discrecionalidad con que actuaba la policia
favorecié que los mapas sobre la situacion de la delincuencia fueran elaboradas
casi exclusivamente por las propias instituciones policiales. Las cifras se manejan
a discreciéon, eran mas altas para pedir recursos y mas bajas para sus
autoevaluaciones. Bajo este esquema, los intentos de reforma encontraron fuertes
resistencias y en su mayoria quedaron en arreglos cosméticos.

Regresando al caso de México, con la diversificacion y ampliacion de la
delincuencia, el escaso desarrollo institucional de la policia la hizo presa facil de
bandas cada vez mejor armadas, con mayores recursos y una gama mas amplia
de negocios ilicitos. Se inicid entonces la historia interminable de la constante
colusion entre grupos delictivos y cuerpos policiacos.

Existen diversas expresiones de este fendmeno. Algunos estudios han
encontrado evidencias de que la Direccion Federal de Seguridad, creada en los
afos cuarenta, “jugd un importante papel en la historia de la tolerancia por parte
del gobierno de Estados Unidos hacia el trafico de drogas de alta envergadura”.®
De hecho, esta policia federal desaparecié poco después de que uno de sus
altimos titulares, José Antonio Zorrilla, fuera detenido y sentenciado por el

homicidio del periodista Manuel Buendia.

® Marcelo Fabian Sain, “El proceso hacia la reestructuracion policial”, en Efrén Arellano Trejo (coordinador),
Politicas publicas eficaces en el combate a la delincuencia, Cdmara de Diputados, Centro de Estudios
Sociales y de Opinion Publica, México, 2007, p. 16.
" Idem.
® Alejandra Gémez Céspedes, The dynamics of organised crime in Mexico, School of Social and
Administrative Studies, Cardiff University, U.K., Decembre, 1998, citado por Ernesto Lépez Portillo Vargas,
op. cit.,
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En los afios setenta, en la ciudad de México, el caso de la Division de
Investigaciones para la Prevencion de la Delincuencia, expresa una evidencia de
qgue “la corrupcion en los departamentos de policia estd organizada de manera
jerarquica y bajo un modelo autoritario, en donde lo mas comun es que este tipo
de corrupcion se extienda mas alla de la policia, hacia niveles mas altos de
responsabilidad en el Estado, autoridades federales de procuracién de justicia y
autoridades politicas”.’

Desde mediados de los afios ochenta el crecimiento del narcotrafico en
México empez06 a generar diversas fricciones con el gobierno de Estados Unidos.
En los afios noventa, al mismo tiempo que se observo la declinacion de los
carteles de Colombia, se consolidaron los carteles mexicanos, como los de
Tijuana, Juérez, Golfo y Sinaloa. En 1993 se cre¢ el Instituto Nacional de Combate
a las Drogas, pero hubo que desaparecerlo cuatro afios después, luego de que su
comisionado, el general Jesus Gutiérrez Rebollo, fuera arrestado acusado de
colaborar con lider del cartel de Juarez, el fallecido Amado Carrillo Fuentes.*®

Uno de los retos actuales de la policia en México es, por lo tanto, cambiar el
modelo imperante basado en el control politico y la subordinacion a un grupo en el
gobierno, hacia un modelo de servicio a los ciudadanos, de proteccion a las
garantias sociales y los derechos humanos. Tal como lo sintetiza, en el siguiente
testimonio, la doctora Elena Azaola, antropdloga y quien --como se mostrara
adelante-- ha realizado estudios de campo sobre la situacién de la policia en el
Distrito Federal:

“Creo que en los paises democraticos se tiene muy claro que la policia
es, en primer lugar, un servicio a los ciudadanos y un servicio de
proteccion de las garantias y de los derechos de los ciudadanos.
Lamentablemente en nuestro pais, histéricamente la policia ha tenido
mucho mas por objeto ser una institucion cuya principal mision es
ejercer el control y acatar las 6rdenes de un grupo en el gobierno. No
es un servicio de cara a los ciudadanos, sino un servicio que esta
orientado a tener el control social, el control politico y el orden publico.
En cambio, hoy en dia en muchos paises hay una discusion y un giro

9
Idem.
19 Jorge Chabat, “Panorama de las reformas en materia de seguridad ptblica”, en Efrén Arellano Trejo, op.cit.,
pp. 32-33.
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muy importante desde los modelos de seguridad publica hacia los
modelos de seguridad ciudadana, donde lo que se permite y lo que se
propicia es una participacion fuerte por parte de la sociedad, no
solamente que se les pregunte, sino que se tome en cuenta lo que la

sociedad diga, que esta participacion sea de alguna forma

institucionalizada”.*!

¢,Cudles han sido las propuestas y los avances logrados en México para
cambiar a las policias? Como se demostrara en el siguiente apartado de este
documento, aunque desde 1995 se ha llevado ha cabo una importante reforma
juridica, institucional y de estrategias en materia de seguridad publica, la mayoria

de las policias siguen operando sin ningn cambio sustancial.

II. Nueva institucionalidad: misma policia

Un cambio sustancial en la forma de concebir y operar la seguridad publica se
concretd en diciembre de 1994. En esa fecha se publicé una reforma al articulo 21
constitucional, con la cual la seguridad publica se concibi6 como una funcién a
cargo de la federacion, el Distrito Federal, los estados y los municipios, los cuales
se coordinaron, a partir de entonces, a través del SNSP. Por primera vez, también
con esta reforma, se establecieron limites constitucionales al comportamiento de
las instituciones policiales, las cuales quedaron obligadas a regirse por los
principios de legalidad, eficiencia, profesionalismo y honradez.*

Un afio después, con base en esta reforma constitucional, se promulgo la
aun vigente Ley general que establece las bases de coordinacion del Sistema
Nacional de Seguridad Publica. Esta norma definié a la seguridad publica como
una funcioén a cargo del Estado, con los objetivos de salvaguardar la integridad y
los derechos de las personas, asi como preservar las libertades, el orden y la paz

publicos. Dichos objetivos, segun esta ley, se alcanzarian mediante la prevencion

1 Elena Azaola, entrevista con el autor, realizada en las instalaciones del Centro de Investigaciones y
Estudios Superiores en Antropologia Social, México, DF, 9 de octubre de 2008.

12 poder Ejecutivo Federal, Diario Oficial de la Federacion, 31 de diciembre de 1994, primera seccién, p. 2;
disponible en www.diputados.gob.mx (fecha de consulta: octubre de 2008).
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y persecucion de infracciones y delitos, la imposicion de sanciones administrativas
y la reinsercién social del delincuente y del menor infractor.™®

El Sistema Nacional de Seguridad Publica surgié con dos grandes
instrumentos de coordinacion. El primero de ellos es la carrera policial, la cual se
definio como obligatoria y permanente. La ley general del sistema estipula, en el

articulo 24, que esta carrera:

[...] debera instrumentarse por la Federacion, los Estados, el Distrito
Federal y los Municipios en sus respectivos ambitos de competencia y
de manera coordinada, a través de un servicio nacional de apoyo que
homologue procedimientos y busque la equivalencia de los contenidos
minimos de planes y programas para la formacion de los integrantes
de las instituciones policiales.

El segundo gran instrumento es el Sistema de Informacion Nacional de
Seguridad Publica, el cual obliga a la federacién, a las entidades federativas, a los
municipios y a las empresas privadas del ramo a intercambiar y sistematizar
informacion sobre personal de seguridad, armamentos y equipos, estadisticas
criminoldgicas, personas indiciadas, procesadas o sentenciadas, asi como a
establecer un servicio para la localizacion de personas y bienes.

Sin embargo, excepto algunos casos aislados, la carrera policial nunca se
puso en marcha. Por el contrario, la mayoria de las instituciones policiales en el
pais siguen funcionando sin controles para la contratacién, permanencia y
desarrollo profesional de sus integrantes. No existen definiciones claras sobre los
objetivos de las corporaciones, y los ascensos y remuneraciones no estan
vinculados al desempefio de sus funciones. Como se mostrara en seguida, en
muchas ocasiones la policia actla bajo condiciones de alta vulnerabilidad: hacia el
interior de las instituciones no se conoce y por lo tanto no se aplica la normatividad
propia de su actividad; no existen condiciones adecuadas para su defensa juridica

y de proteccion a sus vidas; y, entre otras cosas, no se percibe que exista trabajo

B3 Ley general que establece las bases de coordinacién del Sistema Nacional de Seguridad Piblica, Diario
Oficial de la Federacion, 11 de diciembre de 1995, versién actualizada disponible en www.diputados.gob.mx
(fecha de consulta: octubre de 2008).
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de equipo y mucho menos solidaridad y cooperacion entre las distintas
corporaciones.

De acuerdo con datos difundidos por el entonces Secretario Ejecutivo del
SNSP, Roberto Campa Cifrian, las policias estatales y municipales tienen los
siguientes rasgos sociodemograficos:

[ | Cuenta con un nivel promedio de secundaria: 42% tiene
secundaria completa; 4% secundaria incompleta; 10.7% primaria
completa; 3.2% primaria incompleta; y 1% sin escolaridad:

[ | Con un promedio de edad entre 31 y 42 afos. Los policias de
base estan en un rango de entre 18 y 80 afios; en cambio, en el
caso de los mandos de policia, éstos se encuentran en un rango
de entre 27 y 65 afos.

[ | Casi 50% de los mandos requiere apoyo psicolégico. Para
realizar adecuadamente su funcion requieren de técnicas para

manejo de estrés y control de imulsos.

[ | 26% de los mandos tiene coeficiente intelectual medio o
superior.
[ | 71% de todos los evaluados tienen algun padecimiento que

afecta su salud. La mayoria se trata de obesidad, diabetes,

hipertensién o padecimientos visuales. **

El rezago educativo de la policia mexicana se hace mas evidente si se
observa lo que acontece en otros paises, en los cuales se ha observado un
esfuerzo sostenido por mejorar los niveles de escolaridad. Por ejemplo, en
Inglaterra, por lo menos la mitad de quienes estan en posicion de mando tienen un
titulo universitario. En Estados Unidos, la educacion promedio del funcionario
policial subié considerablemente en veinte afios: en 1969 el promedio de afios de
estudio llegaba a la secundaria, en 1990 alcanz6 dos afios de estudios

universitarios. En el caso de Carabineros de Chile, el oficial de policia estudia tres

1 Roberto Campa Cifrian, sin titulo, en Memoria del simposium internacional sobre seguridad publica,
Comisién de Seguridad Publica, Cdmara de Diputados, México, abril de 2008, pp. 68-70.
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afnos; en tanto, los que llegaran a ser nombrados coroneles deben pasar por un
curso adicional de dos afios en el Instituto Superior de Carabineros. En Japon se
admite a graduados universitarios que después de un afio de entrenamiento en la
Escuela de Policia pasan a ocupar puestos de importancia y mando,
especialmente en tareas de planificacion y administracion.™

El diagnéstico presentado por Campa Cifrian también ofrece informacion
sobre las condiciones generales en que se desempefian los policias mexicanos.
Casi 40% tienen menos de 10 afios de antigliedad en la corporacion y sélo 43%
de los mandos tiene afinidad al puesto que desempefian. Respecto a la situacion
salarial, destaca que en un sondeo aplicado a 110 corporaciones municipales
ubicadas en 19 estados, se encontré un salario menor de mil pesos y un sueldo
mayor de 62 mil 608 pesos. En las corporaciones estatales el sueldo menor fue de
3 mil 471 pesos y el rango superior fue de 73 mil 208 pesos.

A decir del entonces Secretario Ejecutivo del SNSP, los policias
complementan sus ingresos a través de la corrupcién: mediante sobornos o bien
por complicidad con el crimen organizado:

Si queremos una mejor policia, necesitamos una policia que gane
bien, que tenga por lo menos lo suficiente para mantener a su familia,
porque si no se lo paga el estado, el municipio, la entidad federativa, el
gobierno federal, entonces de algun lado lo estan sacando. Hoy
sabemos de donde lo estdn sacando. Antes el asunto tenia que ver
con las mordidas. Hoy el asunto tiene que ver con vinculacion al

crimen organizado. Esa es la realidad.*®
El trabajo presentado por Roberto Campa también recopilé la opinién de los
policias en estudio: 60% del personal policial consider6 que su corporacion no
cuenta con personal suficiente; 64% coincidid6 en que las instalaciones de la
corporacion no son adecuadas ni suficientes, faltan espacios o0 servicios, estan
deterioradas o mal ubicadas; y 53% calific6 a su equipo de trabajo como

deficiente, obsoleto y escaso.

> Hugo Fruhling, “Modernizacion de la policia”, presentado al Foro “Convivencia y Seguridad Ciudadana en
el Istmo Centroamericano” organizado por el Banco Inermaericano de Desarrollo, San Salvador, 2 a 4 de
junio de 1998, disponible en www.idbdocs.iadb.org (fecha de consulta: octubre de 2008).

16 Campa Cifrian, op. cit., p. 72.




Por ultimo, en este documento también se expresé el desconocimiento que
tienen los policias sobre las normas que rigen su actuacion: 47% de los
entrevistados dijo ignorar los procedimientos basicos de coordinacion que existen
entre las diferentes corporaciones policiales; 44% sefald desconocer la
normatividad que los faculta como agente policial (entre aquellos que dijeron
conocer la normatividad, 30% no supo citar algin elemento juridico) y 50% dijo no

saber la normatividad que se aplica a las funciones policiales.

Autoimagen de la policia

Un trabajo realizado por la antropdloga Elena Azaola, entre 2001 y 2005, a través
de 170 entrevistas y el analisis de 110 autobiografias escritas por policias
preventivos del Distrito Federal, permite obtener una radiografia interna de las
condiciones precarias y de vulnerabilidad en que se desempefia un amplio sector
de la policia capitalina. Las entrevistas incluyeron a policias rasos, asi como a
mandos medios y superiores de diversos sectores y agrupamientos.*’

La doctora Azaola agrupa el andlisis de los testimonios recabados en ocho
rubros: “falta de garantias” (referido entre otras cosas a la incapacidad para
comprender y actuar en un contexto de respeto a los derechos humanos),
condiciones de trabajo, la corrupcion, los jefes, imagen y autoimagen,
capacitacién, hombres y mujeres policias, y alcohol y drogas. A continuacién se
presenta, brevemente, algunos de los hallazgos méas sobresalientes en los tres
primeros de estos rubros, ya que ellos determinan en gran medida las condiciones
que limitan el buen desempefio de los policias, definen el tipo de servicio que
ofrecen a los ciudadanos y marca los principales retos a enfrentar en un proceso

de reforma policial.

a) Falta de garantias
Una coincidencia entre los policias, independientemente de su jerarquia, es que

anteriormente (en los afios 70 y 80) la policia tenia “mayores garantias” para

" Elena Azaola, Imagen y autoimagen de la policia de la ciudad de México, FLASUD, Ediciones Coyoacén,
CIESA; México, 2006, 168 pp.
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realizar sus funciones, las cuales comenzaron a declinar a partir de que aparecen
en escena los “derechos humanos”. Esta actitud --como lo destaca Elena Azaola--
revela la incomprension que tienen los policias sobre las garantias fundamentales
de que disponen todos los ciudadanos, el desconocimiento de los procedimientos
y, peor aun, la incapacidad de verse a si mismos como sujetos de derecho. Dos
de los testimonios lo expresan en los siguientes términos:

Antes no era tanto el respeto que se tenia por la policia, pero si el miedo.
Ahora ya no le tienen miedo por el auge que han tenido los derechos
humanos, porque toda esa difusion dejé relegado al policia. Yo veo que el
policia no es capaz de enfrentar esto porque se pregunta: ¢para sacar un
arma, tengo que esperar a que me lesionen? El policia sabe trabajar en la
calle y defenderse, pero es vulnerable juridicamente.

Una de mis propuestas es que nos dejen actuar libremente y que no se nos
pongan trabas tanto en las agencias del Ministerio Publico como en derechos
humanos.'®

Este desconocimiento, ademas de las desproteccion que implica para los
ciudadanos, también se traduce en situacion de inseguridad e incertidumbre para
los propios policias en el desempefio de su labor:

¢, Sabe porque es la inseguridad? Porque los policias tenemos miedo de
nuestra propia seguridad. Una vez, por agarrar un fallucazo, me fui al
reclusorio, se imagina... La mafia es una red. Si todo policia que fuese
castigado estuviera aparte seria distinto, porque ahorita nos meten con los
mismos que detenemos. Estaba yo con un miedo que no le platico, si
nosotros también somos seres humanos... Por eso el policia tiene miedo de
actuar, porque si va a la carcel ni quien lo defienda... Para nosotros las
penas son mas altas, el ciudadano te puede golpear y no le pasa nada, pero
si lo hacemos nosotros, la pena es doble. ¢ Como podemos dar seguridad si
el policia no la tiene?*®

La doctora Azaola llama la atencién sobre el hecho de que la aprehension y
destitucion de policias se haya convertido en una practica recurrente del gobierno
capitalino y en una forma de cuantificar los avances tenidos en materia de
seguridad publica: “sabemos por ejemplo que en 2001 fueron consignados 257
policias y 624 en 2002, mientras que entre enero y julio de 2003 fueron
presentados 502 policias ante la Fiscalia para Servidores Publicos. Para 2004 la

'8 |bidem, p. 57.
' Ibidem, p. 59.
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Secretaria de Seguridad Publica informé que destituyé a un total de mil 276
policias lo que significa que por cada dia casi 4 policias son destituidos”.?° Este
problema --dice Elena Azaola-- deberia llevarnos a preguntarnos y resolver las
razones de fondo de la constante violacion a la ley por parte de los policias.

b) Condiciones de trabajo
El bajo salario que perciben los policias ya se abordd anteriormente, al describir el
diagnostico del SNSP. Sirvan los siguientes testimonios para corroborar esos
datos y para profundizar sobre las condiciones de precariedad en que se
desempenian los policias por la falta de equipo, la deficiente seguridad social y la
discrecionalidad con que son manejados los ascensos.

Sobre los salarios:

Yo tengo 20 afios de servicio y aqui traigo mi recibo de némina de la
segunda quincena del mes de enero de 2002. Vea usted lo que dice: total a
cobrar 1,146.06 pesos. ¢ Usted cree que con esto podemaos sobrevivir?

Para mejorar la corrupcion, tendrian que pagarnos un buen salario. Nos
pagan 3 mil pesos a la quincena menos los descuentos... eso no alcanza
para la familia... si uno no recibe estimulos, pues uno busca la manera de
salir adelante... Si hubiera un sueldo decoroso, uno cuidaria mas su trabajo
y no se ;ll)a uno a arriesgar por los 100 o 200 pesos que los conductores no
ofrecen.

Sobre la falta de equipo:

Nuestro chaleco no es parte del uniforme, nosotros lo tenemos que comprar,
los uniformes son de muy mala calidad y un buen equipo no nos dan...
Nosotros compramos nuestras ldmparas, las pilas, todo lo que necesitamos
para poder entrar en un callejon. Estamos conscientes de que tenemos que
comprar algo, pero no tenemos los suficientes medios para comprar
uniformes para que luego se los roben.?

Las jornadas de trabajo son especialmente extenuantes para los altos

mandos y medios, tal como lo muestran los siguientes testimonios:

Nosotros estamos en servicio de las 5:30 de la mafana a las 11 de la noche.
Por eso, las gentes que dirigen la Secretaria estdn cansadas, estan
agotadas. A un mando medio tampoco lo dejan ir de vacaciones o de

20 |hidem, p. 62.
! Ibidem, p. 65.
*2 |bidem, p. 68.
12



incapacidad. Atentan contra la familia, no sélo contra uno, y eso influye en el
descontento de los mandos.?®

Respecto a los malos servicios de salud y las nulas perspectivas para

recibir una pension digna, algunos de los testimonios mas elocuentes son los

siguientes:

El servicio del ISSSTE es pésimo, alli nos maltratan. La ley dice que los
servicios médicos deben atender la policia y no lo hacen. Algunos
companieros han sufrido accidentes graves y han quedado afectados y los
quieren dar de baja si ho comprueban que estaban trabajando. Ellos se
arriesgaron, quedaron dafados, y aun siendo accidentes de trabajo, les
quieren quitar la mitad de su pension.

A mi daban de jubilacion sélo 4,800 pesos mensuales (en vez de los 8 mil
guincenales que estamos ganado los mandos medios). Con la caja tampoco
nos dan lo que hemos ahorrado por afios y afios. ¢ Quién jinetea el dinero de
la caja? Son millonadas las que entran cada mes... por eso hay policias que
tienen 80 afios y no se van.**

c) Corrupcion

La corrupcidbn es omnipresente --seguln estos testimonios-- ya que sirve para

regular aspectos como la presentacion de examenes en la academia de

formacion, el pase de lista, retardos, la asignacion de zonas de trabajo y equipo, la

realizacion de tramites internos, la elaboracion de informes e incluso la proteccion

de algunos delincuentes. Los factores mas mencionados para explicar la

persistencia de esta practica son los bajos salarios, l0s ingresos que genera para

los involucrados y la existencia de grupos --como “La Hermandad’-- que controlan

este trafico de canonjias. Algunos de los testimonios recogidos por la doctora

Azaola son los siguientes:

Conclui el curso de actualizacion en el campo militar nimero uno donde
también sali6 a relucir la corrupcién... los compafieros empezaron a ponerles
a los instructores dadivas a cambo de pasar las materias, la cantidad era de
70 pesos mensuales... De ese modo llegaban a obtener altas calificaciones.

posteriormente me asignaron un sector en el que me enfrenté a la
realidad de la corrupcion, pues, para tener un patrulla de cargo, los
comandantes pedian dinero y en otros servicios, si no se les daba dinero,
nos tocaba los horarios y los servicios mas pesados. A pesar de nuestras
guejas ante el jefe de sector y ante la Contraloria Interna, todo era inatil.

% |bidem, p. 71.
** Ibidem, p. 77.
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Los retardos se cambian por una cantidad de dinero asi como el poder
patrullar. EI comandante que recibe la papeleria se podia quedar con una
parte de ella porque no tenia a quien rendirle cuentas y también porque el
encargado de la oficina recibia una dadiva para surtir la papeleria completa.
También el delegado de vehiculos se quedaba con los vales de gasolina
pero tenia que darle una parte al comandante... Como escribiente me daba
cuenta que los escribientes de seccion son mas mafiosos porque exigen a
los comandantes una cantidad de dinero para trabajarles bien, o sea, para
solaparlos en sus transas y hacer el trabajo administrativo con “eficiencia”, es
decir, sin meter en problemas al comandante.

Los mandos superiores son parte de un grupo de poder, de la llamada
Hermandad corrupta que no deja que los jovenes con preparacion
académica puedan ocupar los puestos de mando, pues a ellos no sélo les ha
costado afios de servicio, sino también dinero, y no les parece que uno
ascienda sin haber pagado el precio. Son duefios de esta Secretaria y entre
ellos se van rolando los sectores con la ayuda de un padrino (Jefe Halcén).
Ha habido jefes de sector que han sido removidos por corrupcién, pero, en
lugar de sancionarlos, sélo los cambian de sector.

Una de las cosas que favorece la corrupcion es el temor porque, cuando
agarramos un delincuente, sabemos quién es y sabemos que va a saliry a
veces mejor él nos ofrece dinero... y como los salarios son muy malos y no
se asciende, pues uno a veces lo toma.?

En la siguiente seccion se ofrece una breve recapitulacion de las
deficiencias que son comunes a las policias y se identifican una serie de principios

que pueden orientar un proceso de reforma policial en México.

lll. Hacia la reforma de las instituciones policiales
Uno de los especialistas destacados en los temas de la reforma policial en México
es el ya citado Ernesto Lopez Portillo Vargas. El cuadro 1 resume un amplio
diagnéstico de su autoria, elaborado con el propdsito de identificar aquellos rubros
en los que es necesario trabajar para lograr la transformacion de las policias en
nuestro pais.

En materia de planeacion, Lopez Portillo destaca la inexistencia de
objetivos que orienten a la policia como instituciones de servicio y proteccion de

los derechos humanos; la falta de estrategias para prevenir y enfrentar hechos

%% Ibidem, pp. 83-89.
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delictivos especificos; la inexistencia de un servicio civil de carrera y la vinculacion
de sus presupuestos hacia objetivos de proteccion ciudadana.

En el rubro de procedimientos de actuacién, Ernesto Lépez Portillo identifica
la inexistencia de mecanismos que garanticen un desempefio profesional, asi
como la clara comprension e interiorizacion de los mismos por parte de todos los
elementos de la corporacion; la falta de criterios explicitos para el uso de la fuerza,
ni esta garantizada su independencia respecto a las practicas y mandos militares.

Por dltimo, en cuanto a los mecanismos de control, este investigador
destaca la inexistencia de mecanismos de control para la recepcion de quejas; la
falta de registros sobre el uso de la fuerza, incidentes y aprendizajes derivados de
dichos actos; no son capaces de responder ante las quejas de organismos
especializados ni pueden realizar investigaciones independientes sobre dichas
quejas; no cuentan con sistemas vigorosos para la rendicion de cuentas, y no
tienen mecanismos que aseguren la transparencia en la planeacion y ejercicio de

Su presupuesto.

Cuadro 1
Principales problemas de los cuerpos policiales del pais
. Procedimientos de
Planeacion L Control
actuacion
-- No existen mecanismos
eficaces para garantizar un .
, ~ -- No cuentan con sistemas
-- No se definen como una desempefio con apego a la . -
. X - . ) . efectivos de recepcion de
instancia de servicio al pablico | integridad, respeto a los S SR
it guejas, investigacion interna,
y de proteccion de los derechos humanos, no A
Co e disciplina y control de la
derechos humanos discriminacion y

: : corrupcion.
profesionalismo en las

operaciones.

-- No mantienen registros
internos y publicos sobre el
uso de la fuerza, la manera
como ésta se uso y las
razones de su empleo.

-- Tampoco existen registros
publicos sobre el nimero de
incidentes provocados por la
policia, no asociados al uso
de la fuerza o de las armas.

-- No propician la clara
comprension entre sus
integrantes respecto a los
parametros legales de sus
atribuciones, tales como alto
y registro, arresto, detencién,
interrogacion y vigilancia.

-- No cuentan con politicas y
estrategias claras para la
reduccién del delito, la
violencia y el temor.
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Planeacion

Procedimientos de
actuacion

Control

-- No elaboran estrategias
especificas para fenémenos
delictivos, de violencia e
inseguridad particulares o de
atencién a grupos vulnerables.

-- No utilizan la fuerza dentro
de los criterios de empleo
minimo y respeto a la vida
humana, no cuentan con
procesos automaticos de
investigacion cuando
provocan dafios severos o
muertes, ni registran,
investigan y analizan todo
uso de arma de fuego.

-- No presentan evidencia de
aprendizaje por medio de la

evaluacion de los incidentes
provocados por el uso de la

fuerza.

-- No cuentan con un servicio
civil de carrera, al tiempo que
no proveen a sus elementos
de las condiciones minimas
para un servicio profesional,
para una adecuada defensa
legal y para la proteccién
colectiva de sus derechos.

-- No establecen las medidas
necesarias para garantizar la
seguridad de los elementos
en las practicas de formacién
y en campo.

-- No responden ante
agencias independientes
especializadas que tengan
poderes legales para recibir
guejas contra la policia, para
asegurar que éstas son
adecuadamente investigadas
y para emitir reportes
independientes sobre el
comportamiento de ella.

-- No cuentan con esquemas
legales, presupuestales y
fiscales coherentes con un
modelo policial responsable en
términos democraticos.

-- No evitan intimidar a
intereses o causas politicas
particulares de personas o
grupos.

-- Mantienen esquemas
extremadamente débiles de
rendiciéon de cuentas ante los
congresos, el sistema de
justicia criminal y las
comisiones de derechos
humanos

-- No funcionan de manera
independiente frente a los
mandatos, valores,
organizacion y misiones
militares.

-- No presentan mecanismos
que aseguren la
transparencia en el manejo
de sus presupuestos.

-- No apoyan el escrutinio
sobre ellas proveniente desde
instituciones o personas
especializadas de la sociedad
civil y la academia.

Fuente: Ernesto Lopez Portillo Vargas, “México: los 30 principales problemas de la policia 'y 15
medidas para superarlos”, disponible en www.insyde.org.mx (fecha de consulta: octubre de

2008).

Por otra parte, a tres afios de haber concluido su investigacion, Elena
Azaola afirma que el factor que explica la vulnerabilidad en que trabajan y viven
los policias es la falta de apego a la legalidad y el consecuente predominio de
procedimientos informales. En entrevista para este documento, la doctora Azaola

sostiene que la falta de legalidad genera desconfianza, incertidumbre, inseguridad
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e incluso apatia por parte de los policias, “ya que ellos saben que no existen
reglas claras para permanecer y ascender dentro de las corporaciones”.?

Con respecto al papel que puede cumplir la policia en las acciones de
combate a la delincuencia, Azaola considera que tener una o varias policias de
poco serviria si siguen funcionando al margen de la ley y bajo la Iégica con la que
operan actualmente. Asimismo, expresa que frente al incremento de la
delincuencia el recurso mas utilizado ha sido el aumento en el nimero de efectivos
policiales, sin que esto tampoco sea una contribucion efectiva a la seguridad
publica.

En coincidencia con este planteamiento, otras investigaciones advierten que
en México existe un exceso de policias. Segun cifras proporcionadas por el ex
secretario ejecutivo del SNSP, para 2008 existian 29,353 efectivos federales y
349,163 policias estatales y municipales, incluyendo preventivos, ministeriales, de
transito y bancaria. Una tasa de 343 policias por cada 100 mil habitantes. Esto
significa --en opinion de Campa Cifrian-- que tenemos “mucho mas policias de los
gue tienen paises y sociedades con condiciones mucho mejores de seguridad”. En
tasas por cada 100 mil habitantes, Colombia tienen 217 policias y Francia 100.%’

De acuerdo con calculos de Ernesto Lépez Portillo, el crecimiento de la
policia en la ciudad de México la ubican, con cifras de 1994, en un “situacion
desorbitada”. Por cada 100 policias en el DF, habia 86 en Paris, 68 en Madrid, 53
en Nueva York y 39 en Londres. Este autor también ofrece célculos que muestran
la baja productividad que tienen nuestras corporaciones en comparacion con lo
que ocurre en las ciudades ya mencionadas:

Comparando las mismas ciudades y relacionando denuncias de
delitos y cantidad de agentes, tenemos 6.6 veces mas policias que la
media internacional. Un policia de cualquiera de las ciudades antes
mencionadas, hace el trabajo equivalente al efectuado por 55 de los
nuestros. Tenemos mas policias que el resto de las grandes urbes del
mundo, mas policias en atenciéon a los delitos denunciados y mas
policias en relacién al nimero de habitantes.?®

26 Elena Azaola, entrevista con el autor, loc. cit.
2 Roberto Campa Cifrian, op. cit., p.
%8 Ernesto Lopez Portillo Vargas, op. cit., p. 15; con base en Rafael Ruiz Harrel, Criminalidad y mal
gobierno, Sansores-Aljure. México, D.F. 1998.
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Otra forma de medir la forma cémo ha crecido el nimero de personas
dedicadas a las labores de policia, se obtiene al observar la grafica 1. En 1991, de
acuerdo con la Encuesta Nacional de Empleo, habia en el pais 461 mil personas
clasificadas en el rubro “proteccion y vigilancia”. Para el afio 2004 esta cifra es de
872 mil. Esto significa un incremento de 190%; en tanto que el total de la
poblacion ocupada crecié 139%. En 1991 la poblacion ocupada en estas
actividades era de 1.51% respecto al total de la poblacion ocupada, para 2004
alcanzé la cifra de 2.06%. Sélo hay que advertir que en estas cifras se incluye el

crecimiento del personal ocupado por instituciones publicas y empresas privadas.

Gréfica 1
Poblacién total ocupada en el rubro “proteccién y vigilancia” y
porcentaje respecto al total de la poblacién ocupada
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Fuente: para 1991 y 1997: INEGI-STyPS, Encuesta Nacional de
Empleo; para 1998 a 2004, INEGI-STyPS, Encuesta Nacional de
Empleo. Trimestral.

¢ Cudles son los ejes rectores para la transformacion de la policia? A partir

de su observacion directa, la doctora Azaola identifica los siguientes:

[ | Fortalecimiento de los Organos de control internos.
Actualmente no estan funcionando y sélo generan desconfianza
entre los propios policias. Estos 6rganos también deberian estar
capacitados y vinculados con las tareas de rendicién de cuentas

que se brinden hacia fuera de las instituciones.
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Participacion de los ciudadanos. La cual puede adoptar
diversas modalidades, tales como los observatorios, la
participacion a través de representantes de barrios o colonias
hasta la elaboracibn de compromisos por parte de las
corporaciones frente a los comités ciudadanos.

Ofrecer las condiciones para que los policias puedan
desarrollar una carrera. En términos de recursos econdémicos, el
Estado no podria competir contra el crimen organizado; sin
embargo, si podria hacerlo --sefala la doctora Azaola-- si ofrece
una carrera con prestaciones sociales adecuadas; con un lugar de
respeto y dignidad en la sociedad; con buenas condiciones de
trabajo y de ascenso.

Eliminar la presencia de grupos ilegales de poder. Esto implica
combatir la impunidad con un ejercicio severo de la legalidad, en el
cual no se quebrante la ley y se castigue verdaderamente a
quienes incurran en actos ilicitos.

Mantener una estrategia de largo plazo. Tiene que existir una
definicion muy clara de los objetivos, una estrategia que incluya
metas de corto y largo plazo y una voluntad sostenida a lo largo de

un periodo muy prologando.?

Para Hugo Fruhling, quien ha investigado los procesos de funcionamiento y

control de la policia en diversas partes del mundo, el hecho de que la policia esté

orientada por principios democraticos significa cuando menos lo siguiente:

Que se conforma con un coédigo de conducta aceptable en
términos del respeto a los derechos humanos.

Que el policia realiza su tarea con fines y orientacion de servicio
publico.

Que los policias son plenamente responsables por las infracciones

al derecho, y que existen mecanismos que asi lo aseguran; y

2 Elena Azaola, entrevista con el autor, loc. cit.
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[ | Que la policia también es responsable ante el publico respecto de
las estrategias que utiliza para protegerlo, la eficiencia o
acuciosidad con la que despliega sus tareas y el respeto que
demuestra por las percepciones, intereses y valores de la

poblacién.*

Conclusiones

Desde 1995 se emprendié en México una amplia reforma a la politica federal de
seguridad publica. Sin embargo dicha reforma no ha alterado el funcionamiento de
la gran mayoria de las policias del pais. Dichas corporaciones siguen funcionando
bajo un modelo heredado del siglo XIX: orientado a salvaguardar el orden publico
y a servir al grupo gobernante en turno.

Bajo este modelo las policias se han desarrollado, histéricamente, con una
gran autonomia respecto al poder politico y de espaldas a la sociedad. Ello ha
favorecido --como se demostr6 en este documento para el caso del Distrito
Federal-- la proliferacion de la corrupcion, el desprestigio de las corporaciones, la
cooptacion de los mandos por parte de grupos de poder, asi como condiciones
precarias y de vulnerabilidad para los policias de mas bajo nivel, aquellos que
atienden directamente a los ciudadanos.

El crecimiento y diversificacion de los grupos delictivos --particularmente a
partir de los afios 80 y 90-- aunado a la baja institucionalidad desarrollada por los
cuerpos policiales, favorecio la continda colaboracién entre policias y delincuentes.

Frente a ello, el Estado mexicano llevé a cabo, entre 1994 y 1995 una
reforma constitucional y legal con el propésito de crear el Sistema Nacional de
Seguridad Publica. A partir de entonces, los tres érdenes de gobierno quedaron
obligados a coordinarse en esta materia, a través de dos grandes instrumentos: la
carrera policial y un sistema de intercambio de informacion. El primero de ellos

nunca se puso en practica.

% Hugo Fruhling, op.cit.
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El SNSP fue el marco a través del cual se canalizaron recursos crecientes a
la federacién, a los estados y en menor medida a los municipios para las tares de
seguridad. Dichos recursos se han utilizado, en su mayoria, para la compra de
equipo Yy la construccion de infraestructura, sin que se hayan observado hasta el
momento reducciones significativas en la incidencia de delitos.

En este contexto, se llevo a cabo una nueva reforma constitucional,
promulgada el 18 de junio de 2008, con un fuerte componente en materia de
cuerpos policiales. La policia quedo facultada para realizar tareas de investigacion
y quedaron explicitas las bases para la creacion de una carrera policial, la
certificacion de sus miembros y la participacion de la sociedad en las tareas de
evaluacion.

En este documento se aportaron diversos testimonios y trabajos de
investigacion, que permiten identificar los principales ejes para la transformacién
de la policia en México: colocar en el centro de la actuacion policial a los
ciudadanos y el respeto a los derechos humanos; eliminar la presencia de grupos
de poder al interior de las corporaciones, mediante una estricto aplicacion de la
ley; establecer procedimientos que aseguren la transparencia al interior y hacia el
exterior de las corporaciones; fortalecer los érganos de control interno; establecer
estrategias de corto y largo plazo, mediante un esfuerzo sostenido durante un
largo periodo; establecer metas frente a los ciudadanos y realizar periddicamente
su evaluacion; y establecer las condiciones adecuadas para el desarrollo de la

carrera policial en los tres 6rdenes de gobierno.
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