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La policia es una institucion clave en la prevencion del delito, el mantenimiento del orden publico
y la investigacion y combate del crimen. El éxito de cualquier reforma en el ambito penal depende,
en gran medida, de contar con organizaciones policiacas modernas, altamente profesionalizadas,
capacitadas y respetuosas de la legalidad y los derechos fundamentales de los ciudadanos.

A pesar de su importancia para el mantenimiento de la estabilidad social, la policia ha sido un
actor poco estudiado y analizado. En México, hasta hace muy poco no existian diagndsticos e
indicadores confiables sobre la funcion policial y el desempefio de las corporaciones policiacas.

Los mexicanos llevamos afios padeciendo un sistema donde, como lo menciona el autor de esta
obra, el 70% de los recursos publicos destinados a la seguridad ciudadana y la justicia penal, se
dirigen a la atencién de los delitos menores; en tanto que se escatiman recursos para la
prevencion y combate de los delitos mas graves y que mas inquietan a la sociedad, como el trafico
de drogas, el homicidio intencional, el secuestro y la violacidn, entre otros.

Nuestro modelo de policia seguird condenado al fracaso mientras, como dice el autor, sea
“intensivo en mano de obra mal calificada”. Y en el que el policia es concebido como un servidor
publico “fungible” o “intercambiable”, que hoy puede hacer patrullaje, mafiana intervenir en
situaciones de crisis (rehenes o escalamiento de actos violentos) y, al dia siguiente, acudir a un
vecindario a dar platicas preventivas.

Asimismo, estamos acostumbrados a tratar de manera idéntica todas las conductas que los
codigos penales consideran como delitos, sin atender al interés publico y social de los bienes
afectados, los costos para los involucrados, y las caracteristicas y relaciones que los mismos,
tienen entre si.

Convencidos de la necesidad de realizar un diagnéstico informado sobre este actor fundamental,
el Centro de Investigacion para el Desarrollo, A.C. (CIDAC) emprendid el proyecto: “Policia,
Derechos Humanos y Reforma Penal en México”. Nuestra iniciativa encontrd el generoso apoyo
de la Fundacion John D. y Catherine T. MacArthur, a la que agradecemos cumplidamente su
auspicio para hacer posible esta investigacion.

Con un enfoque de sociologia del derecho y desarrollo de politicas publicas, el proyecto tiene
como objetivo presentar un diagndstico sobre la funcidén policial y el desempefio de las
corporaciones con algunos indicadores comparados y estudios de caso (muy utiles en un pais que
presenta una realidad heterogénea en la que coexisten mas de dos mil corporaciones policiacas).
Asi mismo, se realiza un contraste entre la normatividad mexicana sobre la funcién policial y los
indicadores de desempefo de las corporaciones, con las directrices de protocolos y convenciones
internacionales en la materia vinculados con las mejores prdacticas documentadas alrededor del
mundo. De este andlisis se derivaran propuestas para una reforma integral de la policia en México.
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En esta monografia se aborda en primer término, el analisis de la policia mexicana desde el
contexto de un proceso de reforma penal en marcha. Segundo, se ubica conceptualmente el papel
de la policia en una sociedad plural y democratica, cefiida a un Estado de derecho. Tercero, se
presenta un breve diagndstico del desemperio policial en el pais: “un modelo policial agotado”. Y,
finalmente, se presenta “una agenda minima de transformacién”

El autor de la monografia, Guillermo Zepeda Lecuona, es profesional asociado al CIDAC y coordind
este proyecto. Sus estudios sobre Sociologia del Derecho aplicada a las instituciones de justicia, asi
como sus ensayos sobre Politica Criminal, le han ganado reconocimiento como analista y consultor
en temas relacionados con la seguridad ciudadana y la justicia penal.

El proyecto sobre policia del CIDAC busca contribuir a la conformacién del diagndstico y la
propuesta sobre lo que deben ser los servicios de policia en México, asi como participar en el
debate sobre la reforma integral de la policia. Esperamos que este documento aporte elementos
para el andlisis y la discusién en ese sentido.

Verdnica Baz
Directora General de CIDAC



“..Hay nuevas, pragmaticas razones para realizar una
intensa busqueda de alternativas al uso del sistema de
justicia criminal como manera de hacer el trabajo policial.
También significa que hay un nuevo incentivo para cultivar
relaciones positivas con la comunidad. La policia necesita
reemplazar la amorfa autoridad que previamente obtenia
del sistema de justicia criminal de la cual tan
profundamente dependid en el pasado. Qué mejor manera
hay de hacer esto que tomando para si lo que Robert Peel
caracterizé en 1829 como la mas poderosa forma de
autoridad, la ‘aprobacién publica de su existencia, acciones

) n

y comportamiento’ ”.

Herman Goldsteinl

1 Goldstein (1998), p. 123.
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1. Policia, politica y el proceso de reforma penal en México
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La conformacién de las instituciones estatales son reflejo de la configuracidon y distribucion del
poder politico en una sociedad. Esto es particularmente aplicable al sistema penal y al subsistema

de policiaz. En las instancias penales se registran los puntos de contacto mas delicados del Estado
con la esfera de los derechos fundamentales de las personas que viven en una sociedad.

Las atribuciones de vigilar, investigar y, en su caso, sancionar a los miembros de la sociedad,
implican ponderar y restringir derechos tales como la libertad ambulatoria y hasta la integridad
fisica. Por ello, en la regulacion de qué vigilar, qué controlar, qué castigar y como hacerlo, la
sociedad y sus mandatarios ponen en evidencia los porqués que justifican, validan y legitiman la
accion de las entidades gubernamentales y sus funcionarios en el uso del monopolio de la coercion
legal.

En el d4mbito del proceso penal suele asociarse al modelo acusatorio con los “...regimenes
liberales, celosos del principio de la separacién de los poderes publicos y de los derechos del

ciudadano”3, en tanto el modelo inquisitivo “...es propio de los regimenes tirdnicos, absolutistas o

totalitarios..., en que el interés social prevalece por sobre todo...”4.

Es la policia una de las instancias gubernamentales mas cercanas a la ciudadania, representa en
muchos casos el primer rostro del Estado y en lo referente al sistema penal, como ha dicho un
tratadista, tiene el “monopolio del contacto con la comunidad”> y dispone de un ambito de
discrecionalidad que puede ser regulado; mas no eliminado. Por ello, la policia es una instancia

vital para la legitimidad y eficacia del sistema®.

Por décadas, en México las instituciones penales y policiacas habian sido reflejo de un régimen
hegemodnico que habia desactivado de facto el esquema de pesos y contrapesos formalmente
establecidos. La operacion del sistema penal se enfocaba al control social y a la aplicacion selectiva
y arbitraria de la normatividad penal.

Ademas, su operacion no era transparente y no rendia cuentas sobre su proceder a la sociedad.
Las funciones policiales de servicio a la comunidad y actividades preventivas fueron marginadas y
dejadas a la improvisacién, en un amplio dmbito de discrecionalidad. Los elementos de las
corporaciones policiacas se orientaron principalmente a las actividades de aplicacion de
reglamentos administrativos y como auxiliares del sistema penal.

2 Como ha sefialado James Goldschmidt refiriéndose a las instituciones procesales: “los principios de la
politica procesal de una nacidén no son otra cosa que segmentos de su politica estatal en general”, citado en
Garcia Ramirez (2003), p. 546,

3 Etcheberry citado en Garcia Ramirez (1989), p. 101.
4 Ibidem.
5 Rusconi (1998), p. 193.

6 « el sistema de justicia criminal se define en gran parte durante la etapa de investigacién policial de los
delitos”, Duce y Gonzalez (1998), p.52.
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En los ultimos tres lustros se ha dado una reforma institucional que ha fortalecido instancias de
control del poder como la Suprema Corte de Justicia, se ha transparentado y garantizado el
derecho a conocer la forma en que se ejerce el poder publico y se ha construido un sistema
electoral confiable. México ha pasado de un régimen politico de partido hegeménico, a un sistema
de partidos con alternancia en el poder que ha permitido la conformacién de érganos legislativos
plurales y la mejor operacién de los mecanismos de separacién y equilibrio de poderes. Esta nueva
realidad se corresponde con una ciudadania mas activa, informada y demandante.

El sistema penal no ha permanecido aislado respecto de la transformacion del contexto politico e
institucional de México. Los mexicanos no estamos satisfechos con un sistema penal anquilosado
con serios problemas cualitativos o de justicia (sistema inquisitivo, no adversarial, sin la presencia
de los jueces en las audiencias, con expediente escrito, con publicidad limitada, con violacion
sistematica de derechos humanos y que es visto con desconfianza y desaprobacion por la
ciudadania) y cuantitativos o de eficiencia (saturacién de las instancias de procuraciéon e

imparticion de justicia, tasas de impunidad de 98.3%/, uso ineficiente e irracional de los recursos
materiales y humanos entre otros).

Se demanda una profunda reforma penal que restaure el disefio acusatorio del sistema penal
previsto por la Constitucion, y que fortalezca el principio procesal de contradiccion, los derechos
de defensa y del debido proceso. La reforma de las instituciones de procuracién e imparticion de
justicia en materia penal no han podido concretarse en el ambito federal, pero en varios estados
como Chihuahua, Oaxaca, Baja California, Morelos, entre otros han comenzado profundas
transformaciones cualitativas y cuantitativas para contar con un sistema mas justo y eficiente;
otros van a mitad de camino como Coahuila y Nuevo Ledn, y en otros se marcha con resistencia,
cayendo en la paradoja de adoptar mecanismos de descongestién y “eficientizacién” (como
conciliacion y salidas alternas) sin transformar el sesgo inquisitivo y atender los problemas
cualitativos del sistema. En estos estados se esta haciendo que la injusticia penal sea mas
eficiente.

Una nueva concepcién del ejercicio del poder publico debe impactar a la configuracion de las
corporaciones policiacas en su trabajo hacia la comunidad; por lo que se refiere a sus atribuciones
vinculadas con la comisidn de delitos y en auxilio de la justicia penal, la transformacion del sistema
penal también debe reflejarse en las organizaciones encargadas de brindar el servicio de policia;
de lo contrario se correria el riesgo de adoptar reformas a la chilena, pero sin carabineros.

Como ha sefialado Luigi Ferrajoli: “Poco importa, finalmente, que la Constitucién garantice, como
principio, el habeas corpus, y el monopolio exclusivo de la autoridad judicial en cuestiones de
libertad personal, si después las detenciones policiales se practica ilegalmente o si, incluso, la

propia ley confiere a la policia amplios poderes discrecionales para restringir la libertad”8.

7 zepeda (2009), p. 9.
8 Ferrajoli (1995), p. 763.
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Asi mismo, respecto de la policia se plantea que esta institucidn deje de ser considerada como el
custodio del orden establecido por el Estado. La policia debe dejar de ser un instrumento del
poder publico, para constituirse como un servicio publico que vaya de la concepcién de seguridad
del Estado a la seguridad de las personas (pasando por las concepciones intermedias de seguridad
publica y seguridad ciudadana).

También en diversas entidades federativas y municipios del pais se estan impulsando reformas
policiales, entre ellas en Chihuahua, Coahuila, Querétaro y en el Estado de México.

2. Un modelo policial agotado

Mas que un modelo policial se puede decir que lo que existe en el pais es un patrén inercial de
practicas policiales desarrolladas a lo largo de décadas en un entorno de poca participacidn
ciudadana, un sistema politico hegemdnico y un sistema procesal inquisitivo y arbitrario. La
policia, como se ha dicho, fue relegada a la aplicacion, selectiva, de ordenamientos
administrativos, asi como a una labor de auxilio a las autoridades en materia penal.

En general la sociedad y las propias autoridades desconfian de la policia, por lo que su labor es
marginal y esta sujeta a un sistema de control politico y altamente jerarquico. En vez de mejorarla,
paulatinamente se le fueron quitando atribuciones. Asi, la policia no puede recibir reportes sobre
ilicitos (por lo que tiene que esperar la informacidn que le brinden las procuradurias para su labor
de inteligencia policial y mapeo de la delincuencia), ni puede actuar después de realizado el delito,
pues si no hay flagrancia, la investigacion y captura de los probables responsables estd en manos,
nuevamente, de las procuradurias de justicia.

A partir de 1994, con el ascenso tanto en la actividad del crimen organizado, como en la incidencia
delictiva comun, las carencias del sistema penal y de cada uno de sus subsistemas han quedado en
evidencia. En afios recientes se ha acentuado el alejamiento de las funciones administrativas y de
servicio a la comunidad de la policia para establecer como prioridad de su desempefio el combate
a la criminalidad, sin contar, por lo general con los recursos humanos y materiales suficientes para
ello.

A pesar de que desde hace tres lustros se ha planteado la profesionalizacion de la policia como un
area fundamental de las politicas de seguridad del pais, la reaccién de quienes toman decisiones
en el ambito policiaco ha sido una respuesta cuantitativa. El presupuesto se ha ido incrementando
y el total de servidores publicos adscritos a la seguridad ciudadana, la procuracién de justicia penal
y al sistema carcelario, ascendio en agosto de 2009 (denominado tradicionalmente “Estado de



Fuerza Nacional”9), a 509,173 personas, a las que se suman 127,278 guardias registrados por

empresas de seguridad privadalo.

Las demandas de mayor seguridad se dirigen a todos los niveles de gobierno, pero con mayor
intensidad en la autoridad mas inmediata: los gobernantes del ambito municipal. La policia es el
actor mas descentralizado, pues se encuentra a lo largo de la geografia municipal del pais,
respecto de una estructura de procuracion e imparticiéon de justicia penal centralizadas en el
ambito de competencia estatal y federal (de ahi también una de las condiciones estructurales que

propician discrecionalidad y dificultad en el control de los actos de policiall)

Como Puede apreciarse en la grafica 1, el nimero de servidores publicos dedicados a tareas de
prevencion, seguridad ciudadana, procuracién e imparticion de justicia penal, asi como de
readaptacion social, se ha venido incrementando en los ultimos afios, teniendo los elementos
dedicados a labores policiacas una proporcién preponderante.

9 Esta denominacién propia del derecho castrense (Se puede consultar las voz “fuerza policial” en la
Enciclopedia Juridica Omeba, Apéndice I, que se remite al Derecho Militar), que se hace extensa, en el
discurso y estadisticas oficiales a funcionarios como peritos, personal administrativo de corporaciones
policiales, procuracién de justicia y sistema carcelario, asi como a los propios agentes del ministerio publico.
Esta denominacion ilustra cémo todos los subsistemas del sistema penal (incluido, como se ver3, el personal
de las empresas de seguridad privada) se estan orientando en México, independientemente de los roles
establecidos por la ley, exclusivamente al combate a la delincuencia, adoptando rasgos de lo que se ha
denominado “Derecho penal del enemigo”. Un cambio de tendencia puede apreciarse a partir del reporte
de junio de 2007, que deja de usar la denominacion “Estados de fuerza” para referirse a “elementos activos
del personal de seguridad publica y privada” (aunque la denominacion de “seguridad publica” se hace
extensiva a funciones realizadas por servidores publicos dedicados a la vigilancia vial, los servicios de
readaptacion y a los dictamenes periciales). Otro indicador de este cerrar filas contra el crimen en una ldgica
del derecho penal del enemigo lo daba la Ley General que establece las Bases de Coordinacién del sistema
Nacional de seguridad Publica, que en su articulo tercero establece: “La funcién de seguridad publica se
realizara en los diversos ambitos de competencia, por conducto de las autoridades de policia preventiva, del
Ministerio Publico, de los tribunales...” (negrillas afiadidas). Es decir, contemplaba a los tribunales, siendo
que estos deben de controlar la constitucionalidad y legalidad de la actuacién de policias y ministerios
publicos, asi como confrontar las evidencias presentadas por éstas, con la presuncién de inocencia que tiene
el procesado. Esto es, su labor no puede ser la de dar seguridad publica; sin embargo, en la légica del
derecho penal del enemigo, donde sélo se tienen aliados y enemigos. Esta desafortunada definicion ha sido
enmendada por la reforma constitucional de junio de 2008 y la nueva Ley del Sistema Nacional de Seguridad
Plblica, que retiraron a los tribunales de entre las instancias llamadas a ejercer la funcién de seguridad
publica.

10 |nformacién de SSPF-CON (2009a).

11 sobre este particular, se puede consultar Rusconi (1998).




GRAFICA 1: Servidores publicos de las instituciones de seguridad ciudadanay procuracién de
justicia y ejecucidn de sanciones en México y en particular los dedicados a funciones policiales
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FUENTE: Con informacion obtenida de consultas a la Unidad de Enlace de la Secretaria de Seguridad Publica.
Para 2002 y 2003: SSP-CON (2004b); para 2004-junio de 2007: SSP-CON (2007); para 2008: SSP-CON (2009);
informacion a agosto de 2009: SSPF-CON (2009a).

Como se puede constatar en la grafica 2, de los 509,173 servidores publicos que laboraban en

estos subsistemas en agosto de 2009, 77%12, esto es, 390,781 elementos corresponden a
corporaciones policiacas (7.8% de ellos son policias investigadores y 92.2% restante son policias
preventivos uniformados).

12 En Junio de 2007 los policias representaban 81% del total de los servidores publicos. El descenso en esta
proporcion se debe, principalmente a que en 2008 se incorporaron en los indicadores de personal recabados
por el SNSP los oficiales de transito. Estos 390,781 elementos policiacos en agosto de 2009 no consideran a
los agentes de transito y vialidad (16,357 municipales y 6,708 estatales) ni al personal administrativo de las
corporaciones (12,955 estatales y 5,123 municipales) Estos se agregan en otras categorias (ver grafica 2).




GRAFICA 2: Servidores publicos de las instituciones de seguridad ciudadana y justicia penal en
Meéxico (agosto de 2009)
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FUENTE: Con informacion obtenida en consulta a la Unidad de Enlace de la Secretaria de Seguridad Publica
del Gobierno Federal. Informacién a agosto de 2009. Cfr. SSPF-CON (2009a).

En algunos documentos (Garcia Luna, 2007, p. 3) se sefiala que Naciones Unidas considera
recomendable que por cada 100 mil habitantes las sociedades dispongan de 280 policias. Un
sector significativo de la literatura considera incluso tasas menores. Por ejemplo, para casos de
inestabilidad politica se considera que una fuerza policial adecuada es de 150 por cada 100 mil

habitantes13. En Ila practica, la mayoria de los paises tiende a presentar tasas de elementos
policiacos per capita de alrededor de 200 policias por cada 100 mil habitantes. Por ejemplo, en el

13 Dobbins et al (2005), citado en Jones et al (2005), p. 19.



Estudio Internacional que realiza la Organizacion de las Naciones Unidas cada cuatro afios, el
promedio de la tasa de elementos policiacos respecto de la poblacién de los 82 paises incluidos en
el estudio de 2002 fue de 225 policias por cada 100 mil habitantes. México tiene un indicador
superior a este promedio, pues para agosto de 2009 presenta el indicador de 366 policias por cada
100 mil habitantes.

GRAFICA 3: Comparativo internacional sobre policias por cada 100 mil habitantes.
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FUENTE: Para regiones del mundo, tomado de Shaw et. al. (2003, p. 56); para México cdlculo realizado por
CIDAC con informacidn de la SSPF a agosto de 2009; para Colombia, tomado del discurso del Presidente de
Colombia, Alvaro Uribe ante la ONU, 2006 (tomado de la pdgina de internet de la ONU); para Estados
Unidos, Agencia de Justicia del Departamento de Estado; para el resto de los paises, de la pdgina de internet
de la organizacion Seguridad Estratégica Regional (www.ser2000.org.ar).

Sin embargo, debe hacerse la precision que este indicador nacional se ve significativamente

impactado por el nimero de policias del Distrito Federall4. Uno de cada cinco policias del pais
labora en la capital de la republica. Para el resto de las entidades federativas, el nimero de
policias por cada 100 mil habitantes desciende a 299. No obstante, la desproporcion del indicador
capitalino, se persiste en el enfoque cuantitativo de la incidencia policiaca en la seguridad
ciudadana. El nuevo Jefe de Gobierno del Distrito Federal, Marcelo Ebrard desde su campafia y
como gobernante capitalino electo sefialé que de su diagndstico en materia de seguridad se

14 80,603: 36,116 policias preventivos; 29,153 policias auxiliares y 15,334 elementos de la policia bancaria y
comercial.
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policiacos seria una de sus acciones prioritariasl5. — CIDAC

NG

En la grafica 4 se puede apreciar esta notable diferencia entre el indicador capitalino y el resto de
las entidades, asi como la gran dispersién que va desde 10 entidades con mas de 300 policias por
cada 100 mil habitantes hasta Guanajuato con 179 policias por cada 100 mil habitantes.
Curiosamente en aquellas entidades donde hay esfuerzos significativos de reforma policial y de
certificacion ante organismos internacionales como la policia de Saltillo, Chihuahua o Querétaro,
se presentan los indicadores de menos policias por cada 100 mil habitantes, lo que abona al
argumento de que las medidas mas eficaces no son de naturaleza cuantitativa.

GRAFICA 4: Policias por cada 100 mil habitantes en las entidades federativas(agosto de 2009).
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FUENTE: Elaboracién propia con proyecciones poblacionales del INEGI e informacion obtenida en consulta a
la Unidad de Enlace de la Secretaria de Seguridad Publica del Gobierno Federal. Informacion a 30 de agosto
de 2009. Cfr. SSPF-CON (2009a).

15 Cfr. por ejemplo: El Universal, “No soy salinista: Marcelo Ebrad”, Ciudad de México, jueves 22 de
septiembre de 2005, 2 pp.; y entrevista de Mario Vazquez Raia, “El D.F. no crece por culpa del gobierno
federal: Ebrad”, Organizacidon Editorial Mexicana, 24 de junio de 2006. 3 pp. En la primera nota, al
preguntdrsele ¢Qué se necesitaria para erradicar la inseguridad? Ebrad contestd: Se necesitan tres cosas: 20
mil nuevos policias con el modelo policia de barrio; fusionar las tareas de persecucion de la delincuencia
(procuraduria) con as de vigilancia de la ciudad, y la tercera es modificar el actual sistema de reclusorios...”.
En la segunda entrevista: Mario Vazquez Rafia: ...¢Qué hara para devolverle la seguridad a los habitantes del
Distrito Federal? Marcelo Ebrard: Bueno, vamos a contratar 20 mil nuevos policias, con nivel de
preparatoria, bien pagados, bien capacitados...”.



TABLA 1: Presupuesto Nacional en materia de Seguridad Ciudadana, JusticiaPenal y
Readaptacion Social en 2009 (millones de pesos).

Municipal Estatal Federal Distrito Federal = Subtotales
Policias y prevencién | 16,011.75 14,549.50 20,682.47 10,523.60 61,767.32
Procuradurias 20,688.30 12,309.85 4,573.28 37,571.43
Tribunales penales 5,122.50 8,623.00 1,332.12 15,077.62
Readaptacidn social N.D. 13,424.86 6,344.34 1,424.60 21,693.80
SNSP 5,203.77 5,203.77
TOTALES 16,011.75 53,785.16 53,663.43 17,853.60 141,313.94

FUENTES: Excepto tribunales penales, con base en informacion desagregada de los presupuestos Federal y
del Distrito Federa/16,' para el dmbito municipal se accedié a informacion desagregada en algunos estados y
a informacion del Sistema Nacional de Seguridad publical”, ; para el dmbito estatal se estimo con base en

informacion desagregada de 26 de los 31 estados de la Repdb/icalg. Por lo que se refiere al rubro de
tribunales penales se realizaron estimaciones en virtud de los érganos de justicia dedicados a la materia

penal, asi como de la proporcion de expedientes de materia penal, respecto de la carga total de trabaj019

16 pebido al grado de desagregacién de esta informacion se pudo distribuir muy claramente el presupuesto
federal y el del Distrito Federal entre los diversos ambitos de la seguridad y la justicia penal.

17 para la informacién sobre policia preventiva municipal se tomé informacion de las participaciones y
fondos municipales para seguridad publica, ponderando la estimacién de acuerdo con el estado de fuerza de
las policias preventivas municipales en los estados reportado por la Direccion General del Sistema Nacional
de Informacién sobre Seguridad Publica. En la mayoria de los estados no se pudo obtener la informacién
sobre el gasto de las prisiones municipales, que en muchos casos son sostenidas principal o exclusivamente
por el erario de los ayuntamientos. Aunque se ha considerado anticonstitucional la existencia de carceles
municipales, 15% de los 229 mil reclusos del pais estan presos en estos establecimientos.

18 se obtuvieron los 31 presupuestos de los estados en los periddicos oficiales locales. Los cinco estados
para los que no existe informacién desagregada (por mencionarse en los presupuestos locales como un solo
rubro: “seguridad publica” o “seguridad y justicia”, sin desagregarse por dependencia) son Nayarit, Nuevo
Ledn, Oaxaca; Tlaxcala; y Zacatecas. Por ejemplo, en el caso de las procuradurias de justicia, el presupuesto
de estos organismos para de los 26 estados para los que se dispone de esta informacidn ascendié a 18,991
millones de pesos; se obtuvo la proporcion que representaba este monto respecto del total de recursos
dedicados a seguridad y justicia penal de esos 26 estados y se aplicd esta proporcion al presupuesto del
sector de cada una de las entidades para la que no se disponia de informacidn desagregada. Asi se obtuvo la
estimacion de 1,697 millones adicionales correspondientes al que seria el presupuesto de las procuradurias
de los cinco estados faltantes.

19 para el Poder Judicial Federal se tomé el presupuesto de los drganos encargados de la competencia penal

federal, asi como del amparo en materia penal; los drganos de competencia mixta se consideraron en
términos de la proporcion de los asuntos correspondientes a la materia penal. En lo referente a los estados




Esta preponderancia cuantitativa, también se refleja, aunque en menor medida en la proporcion
del presupuesto nacional dedicado a la seguridad ciudadana, justicia penal y readaptacién social.
En 2009 poco menos de la mitad de los recursos (43.7%) de la seguridad ciudadana y la justicia
penal se dedicaron a la policia preventiva (ver tabla 1y grafica 5).

GRAFICA 5: Distribucion del Presupuesto Nacional en materia de Seguridad Ciudadana, Justicia
Penal y Readaptacion Social en 2009 (millones de pesos)
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La comparacion de cifras entre la proporcién del personal y los recursos destinados a la funcidn

policial es un indicio de pauperizacion de la policia preventiva uniformada: 71% del personal20 y
sélo 43.7% del presupuesto. De acuerdo con un documento de la Secretaria de Seguridad Publica
Federal, los policias estatales y municipales reciben en promedio un ingreso mensual de 6,229
pesos (desde 3,154 pesos mensuales promedio en Veracruz, hasta 11,946 pesos mensuales

se obtuvo la proporcion de asuntos ingresados en primera y segunda instancia respecto del nimero total de
asuntos ingresados. Esta informacidn se pudo obtener para 18 de los 32 poderes judiciales locales. La
proporcion (27%) se extrapolé al presupuesto de los poderes judiciales de las 32 entidades federativas. De
esta forma este es un monto apenas aproximado, quiza sea un poco mayor en virtud de que los juzgados
penales de primera instancia suelen tener mas personal que los civiles o familiares.

20 como aclaracién se sefiala que el dato difiere del 77% apuntado en virtud de que se le resta 6% de los
policias investigadores, para obtener 71% de los policias preventivos uniformados.




promedio en Tamaulipas); en tanto que 60.9% de los policias municipales recibe un ingreSo

maximo de cuatro mil pesos mensuales21. — CIDAC

No obstante la cantidad de recursos y el enfoque cuantitativo adoptado por las autoridades, no se
ha desarrollado una auténtica carrera policial. Ser policia en México significa tener un empleo mal
pagado, de alto riesgo y con un estigma social muy negativo; por lo que se ha convertido en una
actividad secundaria que se deja en cuanto surge una mejor opcion. Existe una gran rotacion en el
personal de las corporaciones. Miguel Sarre ha sefialado, con base en informacién sobre
capacitacion y formacién en los ultimos diez afios (informacidon de 2000) del Plan Nacional de
Seguridad Publica que por cada agente en activo hay “..3.5 que ya no prestan sus servicios al
Estado”, lo que querria decir que si actualmente encontramos en activo a 390 mil policias,
significaria que aproximadamente en la década anterior se habrian capacitado a alrededor de 1.6
millones de personas, mds de un millén no pudieron ser retenidos por las corporaciones.

Las policias municipales siempre tienen vacantes y la necesidad de personal propicia que los

requisitos de admisién cada vez se hagan mas laxos22.

Pero la rotacién no sélo afecta a los policias de linea, también los directivos y comandantes de las
policias peregrinan (cada tres o seis afos, segun el calendario politico de la demarcacién) de
corporacion en corporacion. Dado que no existe una carrera policial y se ha politizado el tema de
la seguridad ciudadana, los gobernantes buscan personas de su confianza que operen las
corporaciones del municipio o la entidad federativa que gobiernan, independientemente de que
cuenten con carrera policial o no. Un ejemplo que ilustra esta rotacion de directivos lo puede
ofrecer el grupo que comanda actualmente a la policia municipal de Leén Guanajuato. Hace dos
afios dirigian a la policia de Zapopan, Jalisco; el trienio pasado, este grupo dirigié a la corporacion
de Ledn Guanajuato; tres afios atrds, varios de sus miembros eran comandantes de la policia de
Guadalajara, Jalisco; tres afios atras habian dirigido la policia de San Juan de los Lagos en la misma
entidad; y tres afios antes, a la corporacién de Lagos de Moreno, también en Jalisco. Asi, muchos
directivos policiacos pasan una cuarta parte de su gestidon con un félder con propuestas bajo el
brazo buscando oportunidades de trabajo, debido a que el nuevo gobernante de esa demarcacién
muy probablemente exigird los cargos de comando para personas de su confianza.

De esta forma, el servicio policial es afectado por esta rotacidn. En los servicios comunitarios y
programas de proximidad, los vecinos tratan con oficiales que sélo estan de paso en la
corporacion; de igual manera se pierde oportunidades de aprendizaje organizacional al no
aprovechar experiencias y retener a buenos elementos. Finalmente, el crimen organizado se
enfrenta a una policia local desarticulada, que se reinventa cada tres o seis afios.

21 SSPF (2009), p.18.

22 por ejemplo, Marcos Pablo Moloeznik, investigador de la Universidad de Guadalajara ha sefialado que
debido a la dificultad para conseguir elementos, la policia admite, incluso, a reclutas de mas de 35 afios.
Conferencia sobre militarizacién de la policia, convocada por Universidad de San Diego, Universidad de
Guadalajara y CIDAC, 11 de julio de 2007, Guadalajara, Jalisco.



En un pais donde el 60% de las personas procesadas penalmente en México estan en un rango<de
edad de entre 18 y los 28 afios, la mitad de los policias municipales tienen mas de-35.afos-de CIDAC

edad23. Una encuesta realizada a 5 mil policias de seis municipios de la Zona Metropolitana de
N

Guadalajara, a principios de 2009 por el proyecto justicia barémetro de la Universidad de San
Diego, Universidad de Guadalajara, ITESO y el Centro de Investigacion para el Desarrollo, muestra
que la edad promedio de los policias de esta ciudad de 38 afios.

Después de mas de una década de esfuerzos, los policias en México tienen una escolaridad

promedio de 8.8 afios de educacién24. Un documento reciente de la Secretaria de Seguridad
Publica Federal seifala que 70% de los policias municipales tienen un nivel de escolaridad por

debajo de los 10 aios de estudios2>. En México cuando hay enfrentamientos mueren mas policias
que delincuentes por la poca capacitacion y el menor equipamiento; 60% de los policias padece

enfermedades como hipertensidén, obesidad, diabetes, miopia y gastritisZG; aproximadamente
40% de las lesiones que sufren los uniformados son autoinfligidas o causadas por sus propios
compafieros en practicas o durante operativos, generalmente derivadas del mal
acondicionamiento fisico y poco desarrollo técnico.

Los policias se sienten en medio de tres fuegos: el de los delincuentes (como los del crimen
organizado) generalmente con mayor capacitacion, informacion y mejor equipo; el de sus jefes en
turno que desconfian de ellos y los someten a duras condiciones de trabajo, metas y criterios de
desempenio irracionales, si no es que a practicas corruptas; y, el ataque mas dificil de sortear, el de
la sociedad que los desprecia y es indiferente a sus esfuerzos y sacrificios.

Los jefes de policia tiemblan cuando se da una situacidon de rehenes o motines, pues sus policias
no tienen capacitacion para intervenir en situaciones de crisis y prefieren negociar antes que
arriesgarse a un bafio de sangre (policias sometidos, huyendo de manifestantes enmachetados o
dando declaraciones juridico cantinflescas a los medios de comunicacidn, son las tristes imagenes
de una policia incapaz e impotente).

Esta poca capacidad de respuesta eficaz y el desarrollo de practicas de corrupcion han hecho que
la ocupacidn de policia sea estigmatizada por la sociedad. En las encuestas ciudadanas reportan
qgue 80% de los entrevistados desconfian de la policia; y son muy mal calificadas, en una escala de
0 a 10 (donde 0 es o “confio nada” y 10 “confio mucho”) la policia es calificada con 4.48 (sélo

mejor que los diputados con 4.46), y la mayoria la considera incapaz y corrupta27.

23 SSPF (2009), p.18.

24 Citado en Lépez Portillo (2004), p. 19.

25 SSPF (2009), p.18.

26 Citado en Lépez Portillo (2004), nota al pie de péaginal0.
27 concha et al., p. 62.



El heroismo y el sacrificio de muchos uniformados honestos requiere repensar y redisefiar.
policia. Transformar legal y administrativamente las organizaciones policiacas, hacer de-la carrera CIDAC
policial un destino de vida atractivo, mejorar la capacitacion, el salario y las condiciones de trabajo

son una exigencia para desarrollar el gran potencial de los servicios de policia preventiva. Que se «
desarrollen y especialicen los diversos ambitos de la funcidn policial, desde capacitar para atender

y orientar a la ciudadania; para desarrollar tareas de prevencion e informacion entre la poblacion
en general y, particularmente en los grupos y regiones mas vulnerables; para intervenir, encausar
y resolver pequenos conflictos comunitarios y vecinales; para mantener el orden e intervenir en
situaciones de crisis; para desarrollar mapas delictivos y disefar programas de prevencion de alto
impacto; de realizar tareas de inteligencia; para realizar los trabajos de elite ante el crimen
organizado, en fin una nueva policia, depurada, capaz, solvente, cercana. Quiza bastaria la mitad
del personal si tiene un mejor nivel y capacidad.

3. A manera de conclusion: una agenda minima de cambios.

I. Cambio de paradigma: de la policia reactiva y punitiva al servicio publico de policia. Por
muchas décadas un rasgo caracteristico de las policias ha sido su orientacidn hacia el ambito de su
funcién como auxiliar del sistema penal, marginando funciones de proximidad con la ciudadania,
prevencion e intervencién en conflictos sociales incipientes.

Esta orientacion se ha intensificado por el clima de inseguridad y la adopcidn de un discurso oficial
de emergencia. Los criterios ciudadanos y politicos, lamentablemente, confluyen en la exigencia
de control social y aun de tolerancia a la represidn. Estos criterios se traducen en metas (en
ocasiones formales vy oficiales) que enfatizan mas que “resultados”, “productos”. Se establecen
cuotas de capturas, que los policias suelen canalizar hacia los “arrestos faciles” como los de
personas que escandalizan, beben licor en la via publica o “merodean injustificadamente” en
zonas residenciales. Estas detenciones implican menores riesgos y la satisfaccién de las cuotas
impuestas por politicas miopes. Por ello, como sefala Eugenio Raul Zaffaroni, el delito mas
perseguido por las policias Latinoamericanas es el de “portacion de cara”, y habria que agregar el
cada vez mas significativo de “pobreza en flagrancia”.

El resultado de estas politicas ha sido un uso irracional de los recursos materiales y humanos
dedicados a la seguridad ciudadana y la justicia penal. En México en ocho afos se duplicé la
poblacién penitenciaria y el 70% de los recursos se orienta a la detencidn, investigacidn
(lamentablemente en ese orden), procesamiento y sancion de los delitos menores.

Los elementos policiacos y los oficiales de las corporaciones estan conscientes de que estas
medidas no contribuyen a devolver la seguridad y tranquilidad a las familias de sus comunidades,
pero estan atrapados en politicas inmediatistas volcadas hacia la busqueda de logros estadisticos e
impacto medidtico. Virar el rumbo implica un cambio de paradigma y por lo tanto de criterios de
evaluacion politica y técnica.



En las sociedades democraticas solo alrededor del 15% de las actividades realizadas por las poli

corresponde a las acciones para combatir la criminalidad28; la mayor parte de sus actividades CIDAC

deben dirigirse a la atencion y orientacién ciudadana, mapeo delictivo, disefio de patrullajes;
N

relacidn y participacion con la sociedad, y de acciones preventivas, particularmente enfocadas a
grupos vulnerables. Pasar de la represion a un servicio publico orientado a la comunidad.

Il. Politica social y prevencién de conflictos sociales. Una parte muy significativa de los conflictos
sociales (entre los que pueden derivar en ilicitos es una minoria) tiene que ver con las condiciones
socioecondmicas de una comunidad. Ya ha sefialado el Dr. Sergio Garcia Ramirez que no se puede

pedir a la justicia penal que haga lo que no puede hacer la justicia social29.

Un adecuado mapeo de los conflictos sociales permite una labor preventiva mucho mas eficaz y
menos costosa que las medidas reactivas y punitivas posteriores a la escalada de violencia del
conflicto. Por ejemplo, en las encuestas de opinidn ciudadana en zonas urbanas, uno de los
fendmenos que mas inquieta a la ciudadania es la proliferacién de grupos juveniles que se
apoderan de espacios publicos y llegan a derivar en pandillas, asi como en luchas violentas por
territorios. Muchas de estas formas de relacionarse entre los segmentos jovenes de la sociedad
tienen que ver con la falta de oportunidades escolares y laborales, asi como la inexistencia de
espacios de convivencia encausadas a través de deporte o actividades culturales. Programas
sociales en este sentido han tenido mucho éxito en recuperar espacios publicos y mejorar la
calidad de vida en zonas marginadas de las ciudades.

También por lo que se refiere a conductas propiamente delictivas, también las politicas sociales y
de mejoramiento del entorno urbano tienen un papel muy relevante. Por ejemplo, la falta de
infraestructura y de servicios, como el alumbrado publico, pueden generar condiciones de
inseguridad para los transelntes de una colonia marginada.

La labor de las autoridades locales en estas acciones preventivas es invaluable en la mejora de la
seguridad como componente de la calidad de vida de las comunidades. La policia como el rostro
mas cercano del Estado puede realizar considerables aportaciones en esta materia, pues entre
mayor aceptacion y legitimidad tiene entre la poblacién y por su misma presencia descentralizada
en todas las demarcaciones geograficas del pais, puede recibir reportes y detectar insuficiencias y
anomalias en la infraestructura, servicios y en general en el entorno espacial de las comunidades.

lll. Principio de proporcionalidad y servicio de policia. En general en todos los ambitos del
derecho el principio de proporcionalidad es fundamental para hacer que los bienes juridicos de las
personas no reciban agravio por parte de los actos de las autoridades y, cuando éste se produzca,
sea en casos extraordinarios y en virtud de situaciones regladas que justifican la accién estatal, asi

28 puyce y Gonzdlez (1998), p. 57, citando estudios empiricos. Sobre el particular, citan el estudio
Introduction to Criminal Justice de Donald Newman y Patrick Anderson.

29 Garcia Ramirez (2000), p. 479.



como que ésta se dé en los términos y siguiendo los procedimientos establecidos e
normatividad aplicable. == CIDAC

Este principio adquiere ain mayor relevancia en el ambito de la actividad policial, pues estavestd <
caracterizada por la posibilidad de emplear el uso legitimo de la fuerza y las circunstancias en que
suele aplicarse la accién policial esta caracterizada por la demanda de una accién inmediata ante
un suceso intempestivo, asi como con amplio margen de discrecién para los policias. Por ello, la

normatividad de la accién policial debe ser exhaustiva y reglar as condiciones de ejercicio de la
discrecionalidad. Los procedimientos y la capacitacién policiaca deben de imbuir en estos
servidores publicos en la aplicacion del principio de proporcionalidad en su actividad cotidiana.

Tanto sus actividades ordinarias del servicio de policia, como su intervencién en conflictos sociales
incipientes, asi como en el manejo de asuntos relacionados con el sistema penal (en el que se
aplica el principio de proporcionalidad y el de minima intervencion penal) deben ser presididas y
orientadas por este principio, indicador que funda y califica el servicio policial en una sociedad
democratica. Un nuevo paradigma implicaria un modelo de organizacién policial que privilegia
“...mayor nivel de contacto entre la policia y la comunidad, de forma de lograr un acercamiento
mas individualizado a las distintas categorias de conflictos que requieren solucion y encontrar de

esa manera una respuesta racional y adecuada para los distintos tipos de casos”30.

El principio de proporcidn tiene una aplicacién fundamental en lo que se refiere al uso racional de
la fuerza y considerar y agotar los recursos previos a la detencién y a la derivacion al ambito penal.
Un punto clave del desempefio policial, como se ha referido, es el de las detenciones y puestas a
disposicion de autoridades. En nuestro pais las detenciones ilegales y las capturas por delitos
menores contravienen el principio de proporcionalidad, deslegitiman el uso de la fuerza policial y
abruman al sistema penal. Estas conductas son resultado de un mal conjunto de incentivos que
propicia la desproporcion y la irracionalidad en la actuacion de las policias.

A continuacion se presenta de forma desagregada, la forma en que podria orientarse la labor
policial en diversos segmentos que pueden presentar los conflictos sociales, desde el problema
incipiente entre vecinos o familiares hasta manifestaciones del crimen organizado. Estas
directrices generales estan bosquejadas en la Tabla 2.

TABLA 2: Directrices que deben orientar la labor policial en diversos segmentos de los conflictos
sociales abordados por el sistema penal

Delitos menores o conflictos = Delitos no intencionales  Crimen organizado Delitos violentos

sociales incipientes de alta incidencia
-Policia capacitada en -Inteligencia policial, -Inteligencia policial | -Resguardo
acciones de proximidad mapeo delictivo y anticipacién profesional de la
-Seguimiento de acuerdos -Patrullaje, rondines, -Capacidad de escena del crimen

30 pyce y Gonzalez (1998), p. 57.



-Apoyo a la
ciudadania
-Participacion ciudadana

operativos, prevencion y
difusiéon con base en
investigacion
-Participacion ciudadana

reaccion inmediata
- Grupos de elite
- Especializacién

-Pesquisas —
preliminares parala
investigacion
-Capacidad denw.
reaccion inmediata
-Intervencién en
crisis

IV: Conflictos sociales incipientes y servicios de policia. Se puede definir el conflicto social como
una violacion de un derecho o de las normas de convivencia, en la que la persona afectada tiene la

voluntad de defenderse31. Muchos de los conflictos sociales menores se dan entre vecinos,
familiares o companferos de trabajo. La mayoria de estos diferendos son susceptibles de ser
canalizados a través de mecanismos de conciliacion y de justicia restaurativa, en los que se
privilegia el reestablecimiento de la armonia.

Profesionales de estos mecanismos de autocomposicion y saneamiento de las relaciones

interpersonales, pueden facilitar desde el reconocimiento de la existencia de un conflicto32 hasta
su adecuado planteamiento, propuesta de solucion y adopcion de un acuerdo conciliatorio o
restaurativo consentido, sustentable y debidamente supervisado.

En nuestro pais, se ha propuesto para muchos de estos conflictos, el sistema penal a través de al
configuracién de delitos como injurias, difamacion, golpes que no implican lesidn, entre otros. La
criminalizacién de este tipo de conflictos no son una medida ni proporcional ni adecuada para
canalizarlos y resolverlos, pues la instancia penal, al poner en el horizonte del conflicto la
aplicacion de una sancidn estatal, polariza la situacion, radicaliza la postura de las partes y reduce
la disposicidn a un arreglo autocompositivo o conciliatorio. Generalmente, los acuerdos o litigios
en esta materia terminan por llevar al conflicto en una espiral de polarizacidon y violencia. La
desproporcién de estos mecanismos para canalizar y resolver los conflictos sociales incipientes se
refleja en expresiones con las que la doctrina etiqueta estas situaciones, algunos autores sefialan

gue es como atrapar moscas con el martillo de la justicia penal33, para otros es darle un proceso

Cadillac a un problema tipo bicicleta34.

Ademas, lo formalizado de estos mecanismos implica la intervencién de profesionales del derecho,
lo que aumenta los costos y reduce probabilidades de un arreglo restaurativo de la armonia, que
se desplaza ala arena del todo o nada en un proceso penal formalizado que sélo se detiene hasta
llegar a una sentencia de culpabilidad o inocencia sin haber logrado la finalidad social de
reestablecer la armonia entre las partes de este conflicto incipiente. Por ello, la revision del

31 Gessner (1986), p. 15.

32 En nuestra sociedad hay mucha tendencia a que las victimas toleren violaciones de derechos o
infracciones que les afectan, prefiriendo eludir mecanismos de resolucidn de conflictos formalizados y poco

accesibles. Cfr. Idem, p. 16.
33 Goldstein (1998), p. 124.

34 Bjebesheimer y Cordovez (1999), p. 39.



régimen juridico de la resolucién de conflictos es apremiante y la descriminalizaciéon de
conflictos menores es muy recomendable. —. =

CIDAC

Instancias municipales como la justicia civica, procuradurias sociales y los programas de policfa.de «

proximidad pueden ser una medida mas adecuada. Para ello se deberia de capacitar a
especialistas en la mediacidn, conciliacidn y facilitadotes de la justicia restaurativa. Para la policia
implica el desafio de capacitar a una parte significativa de su personal para el contacto con la

ciudadania y para participar en programas de proximidad, asi como el desarrollo de actividades
que legitimen ante la comunidad a la policia como un interlocutor en el planteamiento vy
canalizacidn institucionalizada de los conflictos incipientes. También los policias deberian estar
capacitados, como primera instancia de contacto y comunicacién con los ciudadanos para derivar
los conflictos a las dreas especializadas en su atencién y cerciorarse de que los casos derivados

fueron atendidos3°. Este perfil y esta capacitacion estan en el polo opuesto de la tendencia de
capacitar a la policia en una légica punitiva, en el contexto de un derecho penal del enemigo.

V. Delitos no intencionales y de baja peligrosidad y servicios de policia. Esta clase de delitos
como los accidentes de transito, fraudes y robos no violentos, representan poco mds de la mitad
del total de reportes que se reciben en nuestro pais. En estos casos es deseable simplificar los
procedimientos, desarrollar salidas alternas, asi como facilitar los mecanismos de proteccion y
asistencia a victimas, asi como la reparacion de los dafios que les sean ocasionados.

En este tipo de conflictos o ilicitos las policias tienen una amplia gama de deberes. En primer lugar
deben de reunir y procesar informacién sobre el mapa de incidencia de estos hechos. Es posible
que se detecte problemas de infraestructura, sefalizacion que producen un gran numero de
accidentes de transito, por lo que se podrian tomar medidas de prevencion oportunamente para
disminuir la incidencia de estos hechos. Es un ambito fundamental en un pais con alta tasa de
violencia imprudencial: 13.5 homicidios no intencionales por cada 100 mil habitantes en 2006
(frente a paises como Espaiia que presentan tasas de 3 por cada 100 mil habitantes), y en donde
las muertes accidentales significan la cuarta causa de defuncién (después de enfermedades del

corazon, diabetes y tumores)36.

Asi mismo, los patrones de incidencia de robos no violentos pueden brindar informacién sobre
grupos poblacionales o demarcaciones territoriales mas vulnerables o de alta incidencia, para
realizar actividades de difusién y prevencion dirigidas de manera particular a estos segmentos y
zonas de mayor riesgo. Este tipo de medidas en el ordenamiento mexicano actual, en el que la
procuraduria de justicia es la que recibe los reportes, demanda gran coordinacion y confianza
entre las instituciones para compartir oportuna e ininterrumpidamente la informaciéon para
informar la labor preventiva de las policias. Esta coordinacion y confianza pocas veces se registra
en el pais.

35 Goldstein (1998), p. 122.

36 sobre este particular puede consultarse la pagina de Internet del CIDAC www.cidac.org, asi como Zepeda
(2007).



También los policias deben contar con conocimientos esenciales de criminologia y habilidades:de CIDAC

investigacion. Estas capacidades permitirian que los policias preserven la escena del crimen y

realicen pesquisas preliminares (por ejemplo reunir datos de testigos que estén en transito“para

gue puedan ser contactados posteriormente, asi como reunir informacion preliminar que pueda
dar elementos en el planteamiento de la investigacion) que serdn fundamentales para facilitar la

labor de peritos y policias investigadores en el proceso de investigacion para el esclarecimiento de

los hechos y, en su caso, para deslindar responsabilidades37.

VI. Delitos violentos y crimen organizado. Si se descriminalizan figuras de delincuencia menor y se
simplifican los procedimientos que se aplican a la delincuencia de menor impacto social, se
liberarian muchos recursos que se podrian dedicar a desarrollar labores de inteligencia policial que
se anticipen a las acciones del crimen organizado; fortalecer grupos de elite para el combate a
delitos especificos, para tener capacidad instalada de reaccion inmediata y para intervenir en
situaciones de crisis (como casos con rehenes); asi como para dar profesional y esmerada atencion
a la investigacién y comprobacién de los delitos que mdas ofenden y preocupan a la sociedad,
evitando que queden impunes por omisiones o deficiencias de las autoridades.

Asi mismo, se requieren habilidades criminoldgicas para la preservacion de escenas del crimen,
realizacién de pesquisas preliminares y reunién de informacién fundamental para el desarrollo de
la investigacion criminal.

Una parte muy significativa de los delitos de alto impacto social son cometidos por el crimen
organizado (secuestro, robos de vehiculos, ejecuciones). En el combate al crimen organizado se
deben tener muy en cuenta sus tres principales caracteristicas: operacidn sofisticada y articulada
(crimenes cibernéticos, logistica, casas de seguridad); ingenieria financiera (lavado de dinero,
distribucidn de ganancias y sobornos) y algin grado de proteccidn por parte de las instituciones

encargadas de combatir el crimen (policias y procuradurias principalmente)38.

Sélo los grupos de elite de las corporaciones policiacas con adecuada capacitacion, especializacion
y equipamiento pueden hacer frente a los sofisticados métodos de operacidén que ha alcanzado el
hampa organizado; sdélo con labor de inteligencia policial se puede detectar la operacion de los
grupos delictivos, anticiparse a sus acciones ilicitas y capturar y desmembrar sus bandas. También
la adecuada regulacion, acciones de monitoreo y especializacion de las instancias fiscalizadoras
podran detectar las operaciones financieras que corren paralelas a las organizaciones criminales.
Por otra parte, sélo una policia profesional en la que se respete la carrera policial, en la que se
rinda cuentas y en la que se brinden los apoyos institucionales para respaldar y proteger el
desempeno de los oficiales con medios suficientes, podra ser blindada de penetraciones criminales

37 sobre este particular muy interesante: Gdmez Moran (2007)
38 planteamiento del Magistrado Giovanni Falcone citado en Artz (2003), p. 182.
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El combate al crimen organizado requiere de una politica que concentre esfuerzos y recursos'en el

sector. Requiere una policia profesional. Una investigacion de los delitos eficaz (agencias
especializadas con cargas de trabajo acotadas) con peritajes de excelencia y con los mejores
profesionales de las procuradurias que garanticen que se lleven a los tribunales casos sdélidos que
impidan la impunidad en este trascendental sector. Quiza el crimen organizado sea el responsable

de menos de 20% de los delitos; pero en sus acciones se encuentra la raiz y la principal motivacion
la percepcion de inseguridad, violencia y vulnerabilidad de los mexicanos.

Ademas de los delitos relacionados y derivados del crimen organizado, existe un conjunto de
delitos violentos muy significativos y de alto impacto en la percepcién social. Por ejemplo, la
violencia rural que en estados del sureste alcanza cifras inquietantes en ilicitos como homicidio y

lesiones intencionales39. En las ciudades se estan incrementando casos de violencia entre grupos
juveniles de los que quedan constancias en lesiones intencionales y, en menor medida en
homicidios intencionales. Asi mismo, la incidencia de actos de violencia contra las mujeres y el
delito de violacion presentan una tendencia creciente (a pesar de ser delitos poco denunciados).
Sobre estos delitos violentos también la policia debe actuar con labor de inteligencia policial,
anticipacién y prevencién, capacidad de reaccion inmediata, asi como de accion preliminar de
investigacion criminal solvente.

VII. Desarrollo institucional: entre la discrecionalidad y el control. Por la naturaleza de sus
funciones, aunado a factores como su descentralizacidn territorial y su “monopolio del contacto
con la sociedad”, la policia siempre tendrd un amplio margen de discrecionalidad. Sin embargo, en
nuestro medio se ha ignorado esta condicidn y no se ha abordado en el dmbito normativo, por lo
gue la discrecionalidad no regulada deriva con frecuencia en arbitrariedad y abuso, debido a que
lo que no se regula es dificil de controlar. Como ha sefalado Luigi Ferrajoli, la policia es un “no
derecho”. Tanto en el que el propio autor italiano denomina “derecho administrativo preventivo”,
como en el derecho penal ante, post o extra delito, la policia tiene un amplio dmbito de discrecién.

La discrecion debe ser reconocida, estudiar cada uno de sus modalidades y desarrollar a través de
las leyes, reglamentos y manuales de procedimientos regularla, dando directrices que guien a los
policias en su actuacién cotidiana, ante los casos concretos.

De esta forma la regulaciéon es fundamental, pues el primer instrumento preventivo de las
desviaciones del poder de policia es el principio de legalidad. La autoridad no puede hacer sino lo
que le esta permitido y la normatividad contendra los elementos para la accidn policial. También
de vital importancia es el perfil y criterios de ingreso a las corporaciones, asi como los programas

39 Daxaca presenta una tasa de 40 homicidios por cada 100 mil habitantes, siendo que la tasa nacional es de
11, y que hay estados como Yucatan o Aguascalientes con 1.5 homicidios por cada 100 mil habitantes. En
Oaxaca, Tlaxcala, Guerrero y Chiapas se registra uno de cada cuatro homicidios intencionales en el pais. La
mayoria relacionada con violencia rural.



particulares de capacitacion y actualizacién. De esta forma los protocolos de operacién deberdn
cefiirse a la normatividad y se desarrollaran las habilidades para la aplicacion de los criterios-que
guian la accién policial en todo momento, particularmente en situaciones de apremio y crisis, que
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suelen presentarse en el ejercicio de la funcién policial. La regulacién no debe paralizar. la -«

actuacion de los elementos de las corporaciones sino establecer claramente los requisitos legales
de la actuacidn, asi como los criterios y ponderaciones que deben prevalecer en los casos no
reglados en los que los miembros de las corporaciones tengan que actuar dentro del ambito de
sus facultades discrecionales.

Como sefiala Herman Goldstein: “Aquellos preocupados del control, no obstante, deben reconocer
qgue los métodos de control de los que actualmente dependemos son mucho menos efectivos de
lo que alguna vez se supuso. La preparacion para dar mas poder a los agentes individuales supone
cambios en los estandares de reclutamiento y en el entrenamiento, establecer instrucciones para
el ejercicio de la discrecionalidad, e inculcar valores que, en ausencia de instrucciones especificas,

guien la toma de decisiones”40.

Delimitada normativamente las condiciones y criterios de la accidn, el ambito de discrecionalidad
se acota y es susceptible de ser controlado tanto por mecanismos internos como externos.

Los mecanismos para evitar, corregir y, en su caso, sancionar la desviacién del poder pueden ser
procedimientos tales como la referida normatividad y manuales de procedimientos; las directrices

de los superiores, que deben ser consistentes con el marco de actuacion formal41; otros
mecanismos internos son, por ejemplo, los procedimientos expost derivados de quejas vy
sefialamientos concretos, para los que debe estar expedito un proceso y una instancia de atencion
auténoma e independiente que brinde seguimiento a la queja y, en su caso, determine si debe
impulsarse algun procedimiento para deslindar responsabilidades; también deben existir areas de
asuntos internos o bien instancias conformadas por funcionarios y ciudadanos que fiscalicen y
conozcan de sefialamientos, quejas y detecten posibles desviaciones o anomalias.

Si la desviacidn es considerable y llega a configurarse alguna figura ilicita debe también disponerse
de comisiones internas de esclarecimiento e imposicion de sanciones, por supuesto el control
judicial tanto de infracciones o delitos en los que se sefiale como probables responsables a
policias; asi como el control judicial de actuaciones policiacas, como la produccidon de pruebas,
para en casos de que no se haya cumplido los requisitos legales de actuacién o no se hayan

40 Goldstein (1998), pp. 124-125.

41 Este particular marca una extensa agenda de investigacion que analiza los problemas agente-principal, asi
como los problemas de comunicacién organizacional que pueden derivar en la proliferacion de practicas y
criterios informales en clara confrontacién con la normatividad oficial. En muchos casos estas directrices
informales son impuestas y protegidas por los mandos intermedios, por lo que en no pocos casos prevalecen
en la operacion y en el conjunto de incentivos que enfrentan los policias en su actuacion ordinaria.



respetado los criterios rectores de los procedimientos se considere la anulacién de los actaos

como la posible sancidn de los elementos responsables de la anomalia%2. o
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La sociedad organizada y, en general la opinidn publica tienen un papel crucial en el control social"

sobre las corporaciones policiacas. Una opinion publica conservadora y adversa al discurso
promotor de los Derechos Humanos (como la que nos presenta un entorno de miedo e
inseguridad) transmite incentivos de dureza, tolerancia ciudadana a la arbitrariedad de las
corporaciones y al servicio policial volcado al dmbito penal.

VIII. Transformacidn organizacional. Toda esta agenda de cambios debe reflejarse en una
profunda transformacion de las organizaciones policiales y de sus procedimientos. El cambio de
paradigma debe reflejarse en una policia abierta a la sociedad, menos militarizada y orientada
menos al sistema penal y mas hacia el servicio publico en la amplia gama de servicios comunitarios

y de apoyo a la ciudadania de naturaleza no penal43.

Este cambio radical debe impactar el perfil de admision, los programas de formacion vy
capacitacion de las academias, asi como los manuales de procedimientos y otros entrenamientos y
actualizaciones que reciban los elementos de las corporaciones. También debe haber una
revolucion en lo que se refiere a los criterios de desempefio y evaluacidn de las actividades
policiales, ponderando mucho mas los servicios a la comunidad y prescindiendo de variables
cuantitativas o de “producto” como referente del desempefio, para dar paso a variables
cualitativas.

Fundamental en la reforma de la policia es el tema de la profesionalizacion e institucionalizacién y
salvaguarda de la carrera policial. Este elemento es bdsico para dar continuidad a las
transformaciones. Se deben construir un conjunto de incentivos para promover la
profesionalizacion, especializacion y permanencia de los policias en las corporaciones y se haga del
servicio policial un destino de vida en el que se pueda hacer carrera y contar con prestaciones e
ingresos suficientes para dar a sus familias un buen nivel de vida. La transformacion de las
organizaciones de policia y el fortalecimiento de un servicio profesional de policia dignificard la
labor policial y mejorara la percepcion y la actitud de la ciudadania respecto de la policia de su
comunidad. La profesionalizacion es una condicion sine qua non de la reforma policial, por lo que
debe convertirse en la prioridad de la agenda de transformaciones policiales.

Una policia orientada a la prevencién debera fortalecer sus vinculos e interaccién con instancias
encargadas de atender y mejorar el entorno de la ciudadania, a través de obra publica,

42 sopre diversos modelos del control de la policia, rendicién de cuentas y el “accountability” de la policia es
muy recomendable consultar Varenik (2005).

43 gn algunas organizaciones policiales, dentro de las corporaciones se ubican otros servicios comunitarios
como bomberos, paramédicos y apoyo mecanico a conductores, que subrayan una vocacion de servicio
publico por encima de la orientacidén a la represion penal. Albergar estos servicios también incrementan la
aceptacion y la legitimidad ante la ciudadania.



infraestructura y servicios para mejorar la calidad de vida y reducir los efectos criminégenos
medio ambiente social. — =
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Se debe sensibilizar a los miembros de las corporaciones sobre el amplio espectro de medidas

preventivas, asi como de los factores socioecondmicos subyacentes en los conflictos que surgen
en la comunidad. También se debe dotar a los policias de capacidades y habilidades para
intervenir profesionalmente en la mediacidn y canalizacién de conflictos incipientes hacia las areas
de conciliaciéon, procuracién social y justicia restaurativa, asi como tener clara nociéon de la
trascendencia de la albor policial de auxilio y apoyo a estas formas de resolucién de controversias,
y en el seguimiento de los acuerdos que tomen los ciudadanos para resolver el conflicto y
reestablecer la armonia en sus relaciones.

La policia también debe tener nociones generales sobre criminologia y disponer de conocimientos
y técnicas que le permitan actuar en el auxilio de la procuracion y la justicia penal. En el caso de la
policia preventiva, saber preservar una escena del crimen, hacer las primeras pesquisas, reunir
informacidén valiosa y prestar el apoyo como fuerza publica en operativos o cumplimiento de
mandatos de la autoridad competente. Por supuesto la policia ministerial tendrd una
especializacién y mas atribuciones en este segmento de la intervencién policial.

Las corporaciones deben establecer y desarrollar servicios de informacidn e inteligencia policial,
tanto para le mapeo delictivo, informacién para el disefio de patrullaje, operativos y acciones de
difusién y prevencion, asi como para articular y utilizar informacién desagregada, para fundar
diagndsticos, planear operativos de elite en materia de delitos violentos y crimen organizado.

De igual forma se deben transparentar los procedimientos, acotar y regular la discrecion y mejorar
los instrumentos internos y externos de control.

La reforma profunda e integral de las instituciones de justicia y de las policias requiere de voluntad
politica y de valentia, pues implica acciéon concertada y continua de disefio, planeacién e
implementacién de un programa de reformas. Muchas de las resistencias frente a la iniciativa de
adoptar un sistema de seguridad ciudadana moderno y acorde con una sociedad democratica,
parten del argumento de que la policia no esta preparada para este reto. Asi mismo, se esgrime la
ley del menor esfuerzo.

Efectivamente, es mas facil cambiar la ley (para aumentar penas o para incluir conductas en el
catdlogo de delitos graves) que transformar a las instituciones (para mejorar su capacidad y
disposicion de servir a la sociedad). La reforma implica voluntad politica y un compromiso social
con los cambios, con preparar, incluso por varios afios a las instituciones para desempefiar
eficazmente sus nuevas responsabilidades frente a una sociedad que ya cambid y que no se
conforma con el falaz argumento de tener una mala calidad de servicios comunitarios a cambio de
una promesa de seguridad publica. Implica un paso politico y un salto ético.
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