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VII. Corrupcién y organizacién policiaca
en la Ciudad de México (1997-2012), una

aproximacién organizacional

Alejandro Vega*

Introducciéon

La corrupcién y el desprestigio han sido elementos consustan-
ILciales a la organizacién policiaca. De acuerdo con datos dela
asociacién civil Mexicanos contra la Corrupcién y la Impunidad
(s.f), en una escala de uno a cinco (1-5), donde uno es igual a nada
corrupto y cinco es igual a extremadamente corrupto, la policia
obtuvo un puntaje de 4.6, para colocarse, junto con los partidos
politicos, en el primer lugar de las instituciones mds corruptas del
pais. En esta misma linea, los datos de la encuesta aplicada por el
Centro de Opinién Pablica de la Universidad del Valle de México
y el Instituto para la Seguridad y la Democracia (Insyde) (2017)
rebelaron que la palabra “policia”, en 35 por ciento de los casos, se
asocia a la palabra corrupcién, en 13 por ciento, a inseguridad y en
20 por ciento, a miedo, ineficiencia, desconfianza y prepotencia.
Estos ejercicios estadisticos no son mds que botones de muestra de
la desconfianza y poca legitimidad que goza la policfa entre la po-
blacién.

Pero la corrupcién no sélo es un tema de percepcion. Distintos
trabajos académicos han dado cuenta de ello. Algunos han docu-
mentado los pagos para definir ¢l ingreso y los ascensos en las
corporaciones policiacas (Arteaga, Medina y Lépez, 1998); otros,
en cambio, han identificado la colusién con el crimen organizado
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(Astorga, 2005; Davis, 2000, Sabet, 2012), asi como la aceptacién
cotidiana de sobornos y la extorsién (Arteaga, Medina y Lépez,
1998; Naval, 2006; Sudrez de Garay, 2009), pero la corrupcién no
compete exclusivamente a la policfa. Como identifica Sabet (2012),
la ciudadania no sélo es victima sino coproductora, al beneficiarse
de ella: al evitar una multa, eludir una detencién o continuar con
una actividad irregular. Asi, desde un punto de vista macro, po-
drfamos decir que la institucién policial en México no es mds que
el reflejo de un contexto politico, social, econémico y cultural don-
de las reglas formales no son mds que marcos generales a partir de
los cuales se negocia, se regatea, se extorsiona, se colude ¥, gracias
a eso, los individuos o grupos obtienen beneficios.

Frente a estos datos y con la hipétesis expresada antes, conviene
preguntarse, ;cudl ha sido la postura gubernamental frente a la
corrupcién policiaca?, ;qué lugar ocupa este tema entre las priori-
dades del gobierno?, ;qué acciones se han implementado para com-
batirla? Para empezar el tratamiento de estos cuestionamientos en

_este capitulo se analiza la reforma policiaca emprendida por los
gobiernos de la Ciudad de México durante el periodo 1997-2012.
Como terreno de investigacién, la capital del pais ofrece condicio-
nes interesantes; durante el periodo definido, la ciudad ha sido
gobernada por la misma fuerza politica: el Partido de la Revolucién
Democritica (PrD), lo que supondria cierta continuidad en sus
programas y acciones de gobierno. Ademds, la seguridad ptiblica
ha sido uno-de los asuntos de politica mds sensibles para los habi-
tantes de la ciudad. A lo largo de la década de 1980, pero sobre
todo en la de 1990, los capitalinos vieron como se incrementaban
los indices de delincuencia de manera significativa. Durante esos
afios (como hoy), la desconfianza y el miedo se apoderaron de los
habitantes de la ciudad. Fn ese contexto de creciente desconfianza,
la policfa se colocé, en no pocas ocasiones, del lado de las causas y
no de las soluciones del problema de seguridad publica.

El presente capitulo tiene como objetivo analizar la corrupcién
policiaca durante el periodo mencionado, desde una postura orga-
nizacional. El andlisis parte de la organizacién policiaca y toma en
consideracién las restricciones formales, las précticas informales y
la influencia que ejerce el medio ambiente en su funcionamiento.
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Aunque en el texto se hace mencién de la policia judicial, la inves-
tigacién se centra en los distintos cuerpos de policfa adscritos a la
Secretarfa de Seguridad Piblica de la Ciudad de México. El andli-
sis no incluye juicios sobre el desempefio. ‘

El caso que se analiza en este capitulo presenta, al mismo tiem-
po, algunos de los elementos que caracterizan la corrupcién de tipo
colusivo. En primer lugar, muestra la existencia de reglas informa-
les paralelas al marco legal, que regulan la conducta de los integran-
tes de las organizaciones policiacas en la Ciudad de México. En
segundo, permite observar la socializacién de las pricticas de co-
rrupcién, a través de “hermandades” que comparten codigos de
comportamiento, los cuales se transmiten a los nuevos miembros
de la corporacién. Por tltimo, el caso exhibe el fracaso de las me-
didas instrumentales e institucionales (i.e., reformas legales, incen-
tivos, adopcién de buenas pricticas, etc.) para disminuir la
corrupcién, debido a que las autoridades han ignorado el funcio-
namiento profundo de la organizacién y las costumbres fuertemen-
te arraigadas en los cuerpos policiacos.

Para la elaboracién del texto se utilizaron distintos materiales.
En primera instancia se aplicaron seis entrevistas semidirigidas a
profundidad a ex policias (cuatro) y funcionarios de la Secretarfa
de Seguridad Piblica (dos). También se realizé una revision siste-
mética de los periédicos Reformay La Jornada y la revista Proceso.
Lo anterior se complementé con informacién oficial generada por
las administraciones analizadas y la revision de la bibliografta espe-
cializada.

El texto se divide en tres grandes secciones. En la primera se
realiza una breve exposicién de los elementos teéricos de las pers-
pectivas instrumental, cultural ¢ institucional de las organizaciones.
En la segunda se presenta una sintesis de los antecedentes histéricos
y contextuales de la policia de la Ciudad de México desde sus ori-
genes hasta el inicio de la alternancia. Mientras que en la tercera se
presentan los hechos mds sobresalientes que ocurrieron en los go-
biernos de Cuauhtémoc Cérdenas, Andrés Manuel Lépez Obrador
y Marcelo Ebrard en materia de politica de seguridad ptiblica y de

_combate a la corrupcién. Las conclusiones de este primer acerca-
miento sefialan que, en el combate a la corrupcién, se han privile-
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giado estrategias instrumentales y el seguimiento de referencias
provenientes del extranjero, soslayando los valores y las costumbres
organizacionales.

La caja de herramientas de la teorfa
de la organizacién

Para abordar el estudio de la corrupcién en la policia, el documento
retoma la perspectiva organizacional. Parte del principio de que,
para entender este fendmeno, es necesario entender el funciona-
miento practico de la corporacién estructurada a partir de restric-
ciones y lineamientos formales, practicas y tradiciones internas
consolidadas a lo largo de los afios y al mismo tiempo influida por
su contexto y medio ambiente institucional. Esta manera de perci-
bir al fen6meno organizacional responde a tres grandes tradiciones,
mismas que de manera sintética se pueden englobar en las corrientes
instrumental, cultural e institucional (Christensen ez 4/, 2007).
Para la perspectiva instrumental, las organizaciones son herra-
mientas a través de las cuales sus lideres o, en su defecto, un con-
junto de actores, negocian y articulan sus intereses, definen
objetivos, asi como los medios-fines para obtenerlos. Esta corrien-
te confiere cierta racionalidad a las decisiones tomadas. Predomina
la 16gica de la consecuencia, es decir, las acciones o decisiones to-
madas por los cuadros dirigentes no son aleatorias, sino que tienen
un objetivo claro y, por ende, estdn dirigidas a solucionar un pro-
blema o a producir un efecto determinado. Esta racionalidad se
concreta en la estructura organizacional formal o a través del uso
estratégico de dicha estructura. En esta corriente se ubican los tra-
bajos cldsicos de Taylor (1993), Weber (1993), Gulick (1993) y
Merton (1993), entre otros destacados teéricos. - ‘
Como demostraron los estudios de Hawthorne (Mayo, 1993),
de manera paralela a la estructura formal, existe una estructura
informal, compuesta por usos y costumbres que dan forma al ethos
de cada organizacién. De acuerdo con la perspectiva cultural, los
objetivos no los definen los lideres, sino que son un producto social
desarrollado orgdnicamente a lo largo de los afios (Selznick, 1993).
Predomina la légica de lo apropiado, es decir, los actores de la
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organizacion no acttan de acuerdo con una légica racional-instru-

mental, sino conforme a las normas y los valores calificados como

apropiados. De lo anterior se deriva un concepto clave: path de-
pendence, el cual implica que las normas culturales y los valores

que marcaron a la organizacién en sus primeros afios de formacién

dejan una impresién permanente en ella (Skocpol y Pierson, 2002;

Pierson, 2000).

Por su parte, para la perspectiva institucional, el acento recae en
el medio ambiente institucional en el que opera cada organizacién
(Powell y DiMaggio, 1999; Scott, 1992). El entorno es clave en la
medida en que sefiala las normas sociales que indican el disefio y
funcionamiento deseable para cada organizacién. Las organizacio-
nes no son totalmente libres, sino que deben tratar de incorporar
y reflejar estas normas hacia fuera, incluso si estas no tienen por
resultado una organizacién mds efectiva. Estas normas o recetas se
llaman también mitos, que no son otra cosa que un modo legiti-
mado de disefio y funcionamiento organizacional. Estas modas
hacen que las organizaciones de un mismo campo de actividad
tiendan a parecerse, al menos superficialmente, en un proceso de-
nominado isomorfismo. Los cambios, de acuerdo con Parsons
(1990), pueden estar motivados por la biisqueda de legitimidad de
la organizacion, la cual debe mostrar hacia afuera que funciona de
acuerdo con las mejores précticas, los mejores disefios y los proce-
sos mds eficientes, segtin los estdndares de la época.

Antecedentes y contexto de la reforma policial:
Contradicciones de la modernidad

Los origenes modernos de la corporacién policiaca en la Ciudad
de México se remontan a 1879, durante el gobierno de Porfirio
Diaz. Antes de esa fecha, las funciones de vigilancia y de seguridad
las habian desempefiado, sobre todo, los inspectores organizados
en 32 cuarteles menores en que se dividia la ciudad; cada cuartel
estaba a cargo de un inspector, un subinspector de manzana y varios
ayudantes de acera (Rohlfes, 1983). Esta fuerza policiaca estaba
lejos de ser profesional. Sus integrantes eran vecinos de los lugares
que vigilaban y se dedicaban a la artesanfa o el comercio, de donde
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obtenfan sus verdaderas fuentes de ingreso, dado que por su acti-
vidad de vigilancia no recibfan salario alguno. No contaban con
ningn entrenamiento ni se trataba de una fuerza especializada:
ademds de realizar sus rondas de vigilancia también se aseguraban
de que las calles estuvieran limpias, vigilaban la adecuada calibra-
cién de las bdsculas utilizadas en el comercio, realizaban actividades
de inspectores de impuestos y organizaban las brigadas de bombe-
ros (Piccato, 2010).

La Gendarmerfa Municipal, creada en 1879, representd un pri-
mer impulso hacia la racionalizacién de las funciones de vigilancia
y orden ptiblico. Bajo el lema “orden y progreso”, el cuerpo de
policfa disefiado por los Cientificos incluyé entre sus principios la
divisién territorial de la ciudad en ocho distritos, la profesionali-
zacién de la policfa que, por vez primera, se conformé con personal
de tiempo completo. Entre sus caracteristicas estructurales desta-
can, ademds, la claridad de mando a través de una estructura je-
rdrquica vertical, cuya mdxima autoridad era el propio Diaz y, lo
mds importante, la creacién de un cuerpo normativo que definfa
las funciones, las responsabilidades y las sanciones. Con esta refor-
ma, inspirada en el modelo francés de policia, el flamante cuerpo
policiaco de la Ciudad de México fue calificado por los observa-
dores extranjeros como eficiente y moderno. De hecho, en 1910,
la ciudad tenfa mds policias que las grandes ciudades de Europa y
Estados Unidos (Rohlfes, 1983; Piccato, 2010).

No obstante, la modernidad y la eficiencia eran sélo de facha-
da. Este primer proyecto modernizador escondfa detrds.de si un
objetivo politico-ideoldgico, ademds de fuertes carencias estruc-
turales. Por un lado, la gendarmerfa nacié para asegurar el orden

y el progreso, pero principalmente de los barrios acomodados de -

la ciudad. En efecto, como sefala Piccato (2010), la proteccién de la
propiedad privada y la seguridad de los habitantes se concentré
principalmente en los barrios residenciales como la Roma o la
Condesa, mientras que en el resto de la ciudad la poblacién cui-
daba su seguridad mediante mecanismos comunitarios. La falta
de seguridad reforzaba la percepciénde la gente “decente” sobre
los barrios populares como viveros de delincuentes. La policia, en
este sentido, sirvié como un instrumento del Estado para contener
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a la vez el riesgo que representaban las clases peligrosas y como
instrumento de reforma social, al vigilar que los vecinos limpiaran
sus calles y que las pulquerfas funcionaran en los horarios auto-
rizados (Piccato, 2010).

Por otra parte, la policia porfiriana presentaba fuertes carencias
estructurales. La profesionalizacién nunca fue total. De acuerdo
con Rohlfes (1983) el tiempo de servicio promedio en la corpo-
racién era apenas de dos afios y cuatro meses. El oficio de gendar-
me nunca fue una ocupacién prestigiosa. Los pobres urbanos vefan
con desconfianza y recelo a los miembros de una fuerza que los
reprimia y los calificaba de sospechosos por el simple hecho de su
condicién socioeconémica, mientras que para las clases acomoda-
das los policias “carecfan de la capacitacién y el porte que pudiera
inspirar respeto” (Piccato, 2010: 82). ,

Al mismo tiempo, las reglas que se disefiaron para generar disci-
plina y orden fueron fuente de resentimiento y conflicto. Entre las
reglas mds perniciosas destacan las multas derivadas de la im-
puntualidad que se cobraban del salario, los seguros por la asigna-
cién del arma y el uniforme que debia correr a cargo de los policfas.
La disciplina fue particularmente estricta a mediados y finales del
gobierno de Dfaz. Aunque se aplicaban sanciones y multas, las
autoridades policiacas eran tolerantes ante las fallas de sus subor-
dinados, de hecho, las reglas disciplinarias eran un recurso de la
alta jerarquia que las utilizaba para extorsionar a los policias de base.
Las multas que recolectaban los altos mandos por faltas menores
(ausencias, retardos, desaseo) se dividia y una parte era para la
bolsa que se repartfa a los policfas destacados y la otra se quedaba
en el bolsillo de los mandos. Ademds, cada cumpleafios, los polictas
regalaban “voluntariamente” un dfa de sueldo entero a sus jefes.
Esta costumbre, que se remonta a mediados del siglo x1x con la
policia rural, da cuenta del uso de la extorsién en el seno de la or-
ganizaci6n policiaca. Los policfas, en sus rondas, replicaban la ex-
torsién en su relacién con los ambulantes, los duefios de las
pulquerias, los prostibulos, los giros negros y juegos de azar y, por
supuesto, con los delincuentes, quienes podfan comprar su libertad.
En suma, durante el Porfiriato, la corrupcién en la policia fue en-
démica, presente desde la base hasta la cipula de la organizacién.
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La construccion de la institucionalidad
policiaca en el siglo xx priista

Con la caida de Diaz, los cuerpos policiacos se adaptaron y co-
laboraron con cada grupo revolucionario que ocupé la capital, reali-
zando las actividades de vigilancia y cuando se les solicitaba también
reprimian a los enemigos del gobierno en turno. Segiin Davis (2006),
en el intersticio entre la lucha armada y la consolidacién del nuevo
régimen la policfa se beneficié de un amplio margen de maniobra
y tuvo pocos controles. De este periodo, segiin Davis (2006), me-
recen destacarse dos cambios fundamentales. El primero de ellos se
verificd en 1918 cuando el presidente Carranza decidié enmendar
la Constitucién para separar la funcién de “vigilar” de la de “perse-
guir”; asi, separ6 a la policia preventiva responsable del aseguramien-
to del orden publico, de la policia judicial, encargada de investigar
y llevar a los sospechosos a la corte. Esta separacién funcional, que
a la fecha sigue vigente, de acuerdo con Davis (2006), fragmenté el
proceso legal y con eso se incrementaron las probabilidades de pric-
ticas corruptas. El otro cambio estructural significativo fue la su-
presién del régimen municipal en la Ciudad de México en 1928.
Los gobiernos municipales habfan sido el escenario de disputas
entre distintas facciones politicas posrevolucionarias, que utilizaban
a las policias locales para sus causas durante los afios posteriores al
conflicto armado de 1910. Con la reforma, se cancelé la.posibilidad
para que los habitantes de la Ciudad de México eligieran a sus go-
bernantes y, al mismo tiempo, aumenté la dependencia de la poli-
cia de la élite politica (Davis, 2006).

Durante el periodo de dominacién priista, las pricticas corruptas
de la policia siguieron ocurriendo de manera cotidiana, aunque,
gracias al control del régimen sobre los medios de comunicacién,
sus “peores manifestaciones” no fueron de dominio pablico (Mar-
tinez de Murguia, 1998). El punto mds alto de la impunidad y la
corrupcion de la policia se alcanzé con Arturo Durazo Moreno,
quien estuvo a cargo de la Direccién de Policia y Trénsito de 1976
a 1982. Este personaje, que desarrolld su carrera profesional en la
temida Direccién Federal de Seguridad, de la que llegé a ser coman-
dante, fue encumbrado como director de la policia capitalina por el

224




Corrupcién y organizacién policiaca en la Ciudad de México (1997-2012)

presidente José Lépez Portillo, con quien habia forjado una amistad
desde su infancia. De acuerdo con Gonzilez (1983), durante su
gestion, el tréfico de influencias, la extorsidn, el robo, el narcotra-
fico, la tortura, el asesinato selectivo eran practicas comunes. Si la
corrupcién era alta, también lo era el control social. Cuando la in-
cidencia de la delincuencia era demasiado alta en algunas zonas de
la ciudad, detenia a los delincuentes, los ensefiaba publicamente,
después a algunos los encarcelaba, mientras a otros los reasignaba a
otra colonia. Con esto logré legitimar su actuacién frente a la socie-
dad civil manteniendo, al mismo tiempo, controlada la criminalidad.

El 4pice de la corrupcidn institucionalizada no fue el producto
de un solo hombre sino de una red de complicidad denominada la
“Hermandad” (Zepeda, 1994, apud Davis, 2006). Esta organiza-
cién informal compuesta por los altos mandos de la corporacién,
incondicionales del jefe de policfa, realizé un pacto de mutua pro-
teccién y apoyo en sus actividades ilicitas. Este grupo informal
tenia o tiene caracteristicas similares a un grupo mafioso, ya que se
trataba de un grupo cerrado, accesible sélo para aquellos que daban
resultados sobresalientes y cuyo ingreso se decidia a través de un
concilidbulo. Entre sus practicas se tiene documentada la extorsién
bajo una mecdnica de arriba hacia abajo, donde en la ciispide se
encuentra el jefe de policia y en la base la tropa. Es un sistema que
recuerda mucho a las pricticas de la policia porfirista, en la medida
en que los policias de base sufren el abuso de sus jefes, quienes los
extorsionan cobrdndoles por todo: las armas, el uniforme, las pa-
trullas, el combustible, los permisos, las vacaciones, los cruceros,
los ascensos. Para poder trabajar en la corporacién, ademds de estos
pagos, cada policia debia reunir una cuota diaria para su jefe inme-
diato, en una cadena que se reproducfa hasta la ctipula de la pirs-
mide donde se encontraba el jefe de la policia. En los tiempos en
que Durazo dirigié la corporacién, fue famoso porque le gustaba
recibir su “entre” en centenarios (Gonzilez, 1983).

Durante la década de 1980, Durazo Moreno caeria en desgra-
cia. No obstante, su sustitucién al frente de la policia no tendria
ningin efecto en los usos y costumbres de la corporacién, con el
agravante de que, en esos afios, la incidencia delictiva se incremen-
tarfa considerablemente, llegando a su punto mds critico en 1994.
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La estrategia para luchar contra la corrupcion y reducir la inciden-
cia delictiva adoptada por el gobierno de Oscar Espinoza Villareal,
el tltimo regente de la era priista, fue sustituir los altos mandos
policiacos por militares, pero, como sefiala Davis, resultaron tan

corruptos e ineficientes como los primeros. Asf, el primer gobierno
de alternancia comenzaria sus labores en medio de una ciudad
sumida en una profunda crisis de seguridad.

Cuauhtémoc Cirdenas: En busca de una nueva
institucionalidad

Para el gobierno de Cuauhtémoc Cérdenas, primero electo por la
ciudadania después de pricticamente siete décadas de dominio
priista, la corrupcién del aparato policiaco era un problema rele-
vante. Aunque esta relevancia se derivaba en gran parte del vincu-
lo, que estableci6 esta administracién, entre la corrupcién y la
creciente ola de inseguridad en la ciudad. El diagnéstico sobre el
estado en que recibié a la policia el primer gobierno de la alternan-
cia, expresado en el segundo informe de gobierno, es inequivoco:
“Se encontré una corporacion desordenada y andrquica, que al no
contar con controles y evaluacién de sus funciones, generaba una
baja eficiencia y una productividad pricticamente nula. Las acusa-
ciones de corrupcién internas y de extorsion han sido una practica
cotidiana” (Cdrdenas, 1998: 2). :

Para hacer frente al problema de la inseguridad, que era la prio-
ridad del gobierno de Cdrdenas, se plante6 vincular la seguridad
publica con la imparticién de justicia y la aplicacion de una politi-
ca de acercamiento y solidaridad entre la policfa y la comunidad.
Con lo anterior, se reconocié la necesidad de mejorar la coordina-
cién entre las acciones de vigilancia —a cargo de la policia adscrita

a la Secretarfa de Seguridad Publica (ssp)—, y las acciones de in--

vestigar y consignar —a cargo de la policia judicial, bajo la tutela
jerérquica de la Procuraduria General de Justicia del Distrito Fe-
deral (pGjpE)—. También se planteé la construccién de una es-
tructura paralela de participacién ciudadana para vincular las
demandas de la poblacién con las acciones de la policfa. La hipé-
tesis causal implicita de esta decisién era que, al mejorar el proceso
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de justicia, se mejorarfa la reputacién de la policia y se reducirfan
los indices de criminalidad.

Este objetivo estratégico se descompuso en cinco grandes ejes,
cuyo contenido y acciones se sintetizan en el cuadro A.1 del Anexo.
Con estas acciones, el gobierno de Cdrdenas buscé obtener resulta-
dos rdpidos y visibles, al concentrar sus esfuerzos en las zonas geo-
graficas con mds alta incidencia delictiva y en los crimenes de mayor
repercusién para la ciudadania. La urgencia por dar resultados répi-
dos obedecia a la proximidad de las elecciones presidenciales de
2000, en donde su posicién como jefe de gobierno del Distrito
Federal situaba a Cérdenas como uno de los principales contendien-
tes. Respecto a la corrupcién, la administracién de Cdrdenas tuvo
conocimiento desde el principio, a través de un documento inter-
no, de la existencia de tres grupos de influencia en la Secretaria de
Seguridad Piiblica: la “Hermandad”, los “Granalocos” y los “Ba-
chilleres” (Reyes, 2002b). De acuerdo con este informe, dichos
grupos se disputaban entre sf el control de la ssp, mediante la ob-
tencién de puestos estratégicos para sus miembros, a través de los
cuales buscaban afianzar su liderazgo, ademds de beneficiarse eco-
némicamente de los actos de corrupcién.

Para luchar contra la corrupcién, la administracién de Cirdenas
optd por colocar en los puestos directivos de la Secretaria de Se-
guridad Publica a personas externas a la corporacién. Durante el
mandato de Cardenas hubo dos secretarios de Seguridad Pablica.
El primero de ellos fue Rodolfo Debernardi, teniente general reti-
rado, con una larga trayectoria en cuerpos de seguridad y de inte-
ligencia del Estado. El paso de Debernardi por la ssp serfa breve, en
- gran parte debido a su mala relacién con la prensa, el procurador y
la estructura policiaca. Durante la primera semana de su adminis-
tracién, nombré o ratificé en su puesto a varios militares en retiro.
Esto provocd el descontento entte los cuadros policiacos, quienes
filtraron a la prensa que “los dinos de la policfa y la Hermandad
[estaban] regresando” (Ramirez, 1997). En el lapso de un afio,
Debernardi acumulé ademds varios desencuentros con la prensa.
En'mayo de 1998 se filtré en los medios que Héctor Careaga, segun-
do en la estructura de la Secretarfa de Seguridad, habia pertenecido
al “barallén Olimpia” que particip6 en el asesinato de estudiantes

227




Alejandro Vega

en Tlatelolco en 1968. La gota que derramé el vaso fue el escindalo
derivado de la violacién que sufrieron varias adolescentes a cargo de
elementos de la policia montada de Tldhuac. Ademds de estos
hechos, Ward y Durden (2002) sefialan que Debernardi no tuvo
la confianza de Cérdenas, quien favorecié su relacién con el pro-
curador Samuel del Villar en la disputa territorial (surf war) entre
los mandos y las burocracias de la ssp y la pGIDE.

El segundo secretario nombrado por Cérdenas fue Alejandro
Gertz Manero, espccialisti en derecho, quien hasta ese momento
habia ocupado puestos discretos en la administracién ptiblica y habia
coordinado los trabajos del Consejo Consultivo de Procuracién de
Justicia y de Seguridad Piblica convocado por Cdrdenas. Al igual
que su predecesor, Gertz Manero también se enfrenté con la resis-
tencia al cambio por parte de los cuadros policiacos que se negaban
a cumplir sus 6rdenes. Gertz Manero fue, de hecho, el primer se-
cretario de seguridad que reconocié publicamente la existencia de
la Hermandad (Vicentefio, 1998). Como su predecesor, la estrate-
gia adoptada fue doble. Por un lado, aplicé una linea dura en la
que, entre otras acciones, se establecieron controles de evaluacion

constante a los cuadros policiacos. También se pusieron en funcio- -

namiento varias lineas telefénicas para dar seguimiento a las quejas
ciudadanas. Las actividades de recopilacién de las quejas, la inves-
tigacién y el eventual seguimiento de los casos de corrupcién fue-
ron realizados por el denominado grupo Alamo (grupo de élite de
la policia), la secretaria particular, encabezada por Manuel Valles,
y la coordinacién de enlace interinstitucional (Reyes, 2000a). Du-
rante el primer afio, el Consejo de Honor y Justicia dictaming la
destitucién de 417 elementos y la suspensién de 43, ademds de
emitir 136 recomendaciones (Cérdenas, 1998). Entre las sanciones
destacan “la sentencia inédita de 40 afios de prisién a los quince
elementos de la policfa montada de Tldhuac que participaron en
la violacién'y privacién ilegal de la libertad de dos adolecentes [sic]
y una menor” (Cdrdenas, 1999: 14). Por otro lado, las medidas
también consideraron la aplicacién de una linea blanda en que la
que se ofrecieron estimulos positivos a los policias, como cursos de
formacién vinculados con ascensos, créditos para la adquisicién
de viviendas y becas para sus hijos.
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De manera paralela a estas acciones, se realizaron modificaciones
a la estructura de la corporacién. La més relevante fue la sustitucién
de todo el personal administrativo de las Unidades de Planeacién
y Control (urc), con egresados de la primera generacién de admi- -
nistradores policiales del Instituto Técnico de Formacién Policial.
Estas instancias, que funcionaban en los 52 sectores de la policia
capitalina, fueron identificadas por un estudio interno solicitado
por Gertz como uno de los engranajes principales de la corrupcién,
al servir de intermediarios en el trdnsito del dinero producto de la
corrupcion (el “entre”) entre la tropa y los mandos altos. La des-
truccion de este medio de transferencia tuvo como resultado que
el “entre” se redujera o se hiciera mds discreto, aunque no desapa-
‘ recié (Reyes y Sierra, 2002). ‘
i En suma, durante la gestién de Cdrdenas, la corrupcion fue un
asunto presente en la agenda para la élite gobernante que buscaba
| diferenciatse de las administraciones priistas. Para el combate a la
corrupcion, el primer gobierno de la alternancia privilegié una
aproximacién tayloriana, al realizar una mezcla de controles duros
y suaves, que se aplicaron lo mismo a la base que a la cdpula poli-
ciaca. Entre las acciones “duras” destacan los castigos ejemplares y
la purga de una parte significativa de la ctipula policiaca, que fue
sustituida por militares al principio de la administracién. Entre las
formas “suaves” destacan los programas de capacitacién y la aso-
ciacién entre esta tltima y el ascenso jerdrquico, asf como los esti-
mulos y reconocimientos al desempefio. Por tiltimo, conviene
sefialar los cambios a la estructura administrativa, a partir de la
introduccién de nuevo personal recién egresado, que tuvo como
finalidad expresa reducir las zonas de incertidumbre instrumenta-
lizadas por la administracién policiaca para obtener rentas ilegiti-
mas. Este camino trazado por el gobierno de Cdrdenas seria, en
gran medida, seguido por las administraciones sucesivas.

Andrés Manuel Lépez Obrador: Coordinacién
en tres niveles y la receta de Giuliani

‘La inseguridad se mantuvo entre los principales temas de la agenda

de la administracién de Andrés Manuel Lopez Obrador (AMLO).
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Todos los dias, a las 6:30 de la mafiana, el jefe de gobierno se reunia
con el secretario de Seguridad y el procurador para recibir el parte
policiaco y tomar decisiones acerca de los focos rojos y las poten-
ciales crisis que se prefiguraban en el horizonte. Durante este pe-
riodo, el gobierno de la ciudad condujo la gestién de la seguridad
publica casi de manera paralela a las acciones del gobierno federal.
Hubo escasa comunicacién debido a las relaciones tensas y en oca-
siones de abierto conflicto entre el presidente Fox y el jefe de go-
bierno.

Para el combate de la inseguridad, la estrategia consistié en
atacar las causas y los efectos de la inseguridad. Se buscé combatir,

* al mismo tiempo, el crimen y el desempleo, la desintegracién fa-

miliar y la pobreza, la corrupcién y la impunidad. El diagnéstico
realizado por esta administracién identificaba el origen de la inse-
guridad en el “modelo econémico [neoliberal] que se traduce en la
pérdida de valores y en la descomposicién social y politica” (GDF,
2001: 27). Si el tema de la corrupcién no desaparecié de la agenda
ptiblica, dejé de ocupar un lugar central entre las prioridades del
nuevo gobierno.

Para combatir la inseguridad, la punta de lanza de la estrategia
del gobierno de Lépez Obrador fue apuntalar la coordinacién in-
terinstitucional en tres niveles distintos. En primer lugar, en la
esfera mis alta de decisién, se encontraban las reuniones del gabi-
nete de gobierno y seguridad mencionadas antes, cuyas temdticas
y responsabilidades se replicaban, a su vez, en las 70 coordinaciones
territoriales donde se daba seguimiento a la lucha contra los crime-
nes del fuero comtin y el crimen organizado. En cada coordinacién
habia un responsable de sector de policfa, un ministerio piiblico y
un juzgado civico, con lo que se buscaba abarcar todos los engra-
najes del sistema de justicia. Por otra parte, el desempefio de los
cuadros, medido a través de la evolucién de la criminalidad del
territorio asignado, era visible y vigilado por las mdximas autori-
dades que recibian reportes a diario. El dltimo eslabén de la coor-
dinacién fueron los comités delegacionales, donde cada mes se
evaluaban los problemas de inseguridad mds urgentes de cada de-
marcacién, incluyéndose la participacién de los representantes
ciudadanos de cada una de ellas. Un elemento significativo es que,
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en las estructuras territoriales y delegacionales, se prefirié el lide-
razgo de las mujeres.

Ademis de la coordinacién, la estrategia del gobierno de AMLO
se descompuso en cuatro grandes ejes: orden piiblico, moderniza- °
cién, profesionalizacién y reestructuracién administrativa (véase el
cuadro A.2 en el Anexo). Con estas estrategias y acciones, Lpez
Obrador contintia y profundiza varias de las prioridades definidas
por la administracién anterior. Por ejemplo, contintia con la estra-
tegia de focalizacién y especializacién en la atencién a ciertos pro-
blemas, determinadas zonas geogrificas o espacios urbanos de la
ciudad. También se mantiene el énfasis en la necesidad de profe-
sionalizar a los cuerpos de policia y el uso de la tecnologfa de pun-
ta como un medio de control y disuasién. La decisién de utilizar
cdmaras de vigilancia en la ciudad, primero instaladas en el Centro
Histérico, pero cuyo uso se extenderfa a distintas regiones de la
ciudad en los afios siguientes, se derivé de las recomendaciones del

- equipo de Rudolf Giuliani, cuya consultorfa fue medidtica y criti-

cada, porque en su propuesta de reforma genérica borraba la dis-
tincién de fronteras entre la policia ptblica y privada en la zona
centro (Davis y Luna, 2007).

En relacién con la corrupcién, esta administracién también fue
consciente de la presencia de grupos de interés al sefialar que “la
corrupcién en la ssp tiene una larga inercia y se ha alimentado del
predominio de redes informales que han logrado sobrevivir a nu-
merosas administraciones” (GpF, 2003: 62). Para conducir la Se-
cretarfa de Seguridad Piiblica, la administracién de AMLO opté
también por colocar en la direccién a personas externas a la corpora-
cién. Durante este periodo hubo tres secretarios de seguridad.

El primero fue Leonel Godoy, maestro en criminologfa, funda-
dor del PrD y con experiencia previa en puestos de seguridad inte-
rior en Michoacin y la Ciudad de México. La postura del primer
secretario de seguridad fue negar la existencia de la Hermandad,
aunque reconocié la existencia de cotos de interés en ciertas 4reas
de la institucién, deshonestidad y escasa profesionalizacién entre
la tropa. Para él, la policia de la ciudad estaba lejos de los estinda-
res internacionales. Destacé la escasa preparacién académica: 76.6
por ciento de los policias contaban tinicamente con estudios de
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primaria o secundaria. Entre las medidas emprendidas durante su
gestién sobresalen los operativos de la Direccién de Supervision e
Inspeccién para combatir la corrupcién entre la tropa y la implan-
tacién del requisito del bachillerato como escolaridad minima para
ingresar a la policfa.

Después de la renuncia de Godoy, quien se unié al equipo de

Lizaro Cardenas Batel, recién electo gobernador de Michoacin, la

conduccién de la ssp quedé bajo la responsabilidad de Marcelo
Ebrard, egresado de El Colegio de México y Ja Escuela Nacional
de Administracién de Parfs, antiguo subsecretario de gobierno de
Manuel Camacho Solis, inicié su gestién con el objetivo de “res-
catar la mistica de servicio y acabar con la corrupcién” (Herrera y
Reyes, 2002). Para hacer frente a su encargo, Ebrard integroé su
equipo de trabajo con personal externo, grupo en el que habia es-
pecialistas en derecho, ex fiscales de la PGJDF, ex militares, médicos
v hasta un antropélogo. Los policias de carrera fueron relegados,
como mucho, al nivel de jefes de sector.

Ebrard volvié a incluir el tema de la corrupcién en un primer
plano dentro de la agenda de trabajo de la ssp. Su primera accién
fue la aplicacién de exdmenes psicométricos, fisicos y de control de
drogas a todos elementos del cuerpo de motopatrulleros, identifi-
cados como el origen de la Hermandad; a raiz de esta evaluacién,
este cuerpo experimentarfa una severa depuracion. Otro acto em-
blemético fue el despido del director de la policfa sectorial David
Leén Méndez (identificado por la prensa como miembro de la
Hermandad), quien incumplié una orden para detener a dos po-
lictas acusados de homicidio. Otra accién similar fue el retiro del
director y segundo superintendente del agrupamiento de graas,
asociado por la ciudadanfa con précticas corruptas (meses mds tar-
de se anunciarfa que gran parte del servicio de grdas seria prestado
por actores privados).

Por otra parte, durante su gestién ocurrieron numerosos acet-

camientos con las policias de Chile, Colombia, Espafa, Francia,

Israel, Japén y Estados Unidos. De este tltimo, destaca el trabajo
de consultorfa realizado por un equipo de Rudolf Giuliani, quien
propuso la adaptacién del programa de “tolerancia cero” aplicado
en la ciudad de Nueva York cuando Giuliani fue alcalde. Entre las
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recomendaciones propuso mejorar el salario de los policfas y com-
batir a la corrupcién. Entre las medidas implementadas destacan
la creacién del drea de asuntos internos, la puesta en linea del sitio
de Internet de la ssp, habilitado para recibir denuncias ciudadanas -
an6nimas, y el uso de cdmaras de vigilancia, que inmediatamente
rindieron frutos: gracias a su uso, 42 policfas fueron sorprendidos
in fraganti en actos de corrupcién. Ademds, se creé una nueva di-
reccién administrativa, a cargo de un civil, cuyo propésito fue vi-

~gilar y controlar la actuacién del Consejo de Honor y Justicia,
érgano encargado de definir las sanciones y los reconocimientos a
los policfas. Esta agencia acusaba muchas pricticas indebidas como
“el extravio de documentos, retraso en la revisién de expedientes,
la desaparicién de denuncias, el cambio o la no aplicacién de reso-
luciones” (Reyes, 2002c).

Joel Ortega relevaria a Marcelo Ebrard, quien fue removido del

- cargo por el presidente Vicente Fox, a rafz-del linchamiento de tres
policias federales por una turba en Tldhuac. El ingeniero Ortega, po-
seedor de experiencia sobre todo en el 4rea de transporte piblico y
la administracién delegacional, continué con la linea de trabajo de
Ebrard enfocindose en las 4reas de combate a la corrupcién, mo-
dernizacién, actualizacién de equipos y profesionalizacién.

En sintesis, el periodo de gobierno de Andrés Manuel Lépez
Obrador ocurrié en el marco de un ambiente turbulento, por los
desencuentros y la confrontacién abierta con el Ejecutivo Federal.
En lo relativo a la corrupci6n, se mantuvo la combinacién de apli-
car sanciones y estimulos positivos. Si con Cdrdenas se buscé atacar
las zonas de incertidumbre, que permitfan el trénsito del dinero,
producto de las rentas ilicitas de la corrupcién, con AMLO se
confronté directamente a varias de las agrupaciones identificadas
con estas pricticas. También se realizaron varias acciones emble-
mdticas, como el despido y salida de la policia de varios mandos
y sus respectivas “manos derechas”. Ademés se crearon nuevas
estructuras de control y vigilancia, como la direccién de control
interno, y se reformaron las ya existentes como ocurri6 con el Con-
sejo de Honor y Justicia, aunque la principal innovacién de este
periodo fue la introduccién de las cdmaras de vigilancia en el
Centro Histérico. '
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Marcelo Ebrard: Cambio social y combate a la criminalidad
con medios electrénicos

Como en los dos gobiernos anteriores, el combate a la delincuen-
cia se consideré uno de los ejes prioritarios del gobierno de Ebrard.
En esta administracién se continué con la préctica de las reuniones
diarias del gabinete de seguridad. En estas reuniones, en las que
participaban el jefe de gobierno, el secretario de Seguridad, el pro-
curador, el jefe de Policia y los delegados se realizaba un seguimien-
to puntual del estado de la seguridad en la ciudad, que siguid
siendo una de las preocupaciones de la élite gubernamental a nivel
local, pero también a escala nacional. Las relaciones que estableci6
esta administracién con su contraparte federal no llegaron a los
extremos de confrontacién observados en el pasado, aunque tam-
poco fueron muy cercanas. Lo que predominé fue la distancia y; si
hubo cooperacién, esta se limité a acciones y operaciones especificas.

La estrategia de combate a la inseguridad retomé varios elemen-
tos de la administracién precedente, aunque también aporté algu-
nos nuevos. La estrategia del gobierno de Ebrard consistié en
“incidir de forma efectiva en todos los aspectos del proceso delic-
tivo y atacar de raiz los factores que propician el comportamiento
criminal” (GpF, 2007: 89). Esta estrategia se desdoblaba basica-
mente en tres ejes: prevencién, orden piblico e imparticién de
justicia. El primero de ellos consistfa en una apuesta novedosa, pues
el objetivo era ir més alld de las acciones represivas y de control
tradicionales, y tratar de incidir en la transmisién de valores y com-
portamientos considerados como deseables por las autoridades en
turno: mecanismos de prevencién del delito, apoyo psicolégico,
atencién a grupos vulnerables, el fomento de la cultura vial, la
mejora y conservacién del entorno urbano. Entre los programas
mis visibles que se derivan de este eje destaca el alcoholimetro, que,
si bien inici6 su operacién en la administracién de AMLO, se
institucionalizé con Ebrard.

La conservacién del orden publico, pilar de la politica de segu-
ridad publica de esta administracién, se caracterizé por la perma-
nencia de varios de los principios y acciones aplicados por los
gobiernos anteriores. Se mantuvo el principio de focalizacién en
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ciertos espacios y tipos de crimenes, también se mantuvo la divisién
territorial para racionalizar la vigilancia y el control del espacio
“urbano. Entre los elementos nuevos destacan la creacién de la po-
licia de proximidad, consistente en personal policiaco mejor paga-
do que el resto de las corporaciones y cuyo objetivo era renovar

paulatinamente a la policfa preventiva. También merece destacarse

el crecimiento exponencial del uso intensivo de la tecnologfa para
las tareas de vigilancia y control. En el primer afio se instalaron diez
mil cdmaras (1000%) mds que en todo el sexenio anterior, y para
finales del sexenio se habian puesto en operacién cinco Centros
Delegacionales de Monitoreo y el Centro de Comando, Control,
Comunicacién, Cémpufo, Inteligencia, Integracidn, Informacién
e Investigacién, conocido con el acrénimo C4i4. Esta medida
refleja un cambio de paradigma respecto de las administraciones
anteriores, donde la tecnologia habia sido una herramienta com-
plementaria. Los panépticos electrénicos, que lo mismo sirven para
vigilar a los ciudadanos que a los policias, y los medios de comu-
nicacién de tltima generacién ocuparon en esta administracién un
lugar central en la estrategia de combate a la inseguridad y, de
manera accesoria, también de la corrupcién.

Por (ltimo, el tercer eje concierne al sector de investigacién y
procuracién de justicia, a cargo de la Procuradurfa General, donde
se observa una clara continuidad a través de los tres periodos de
gobierno. Aqui, el énfasis se puso en el acercamiento de los Minis-
terios Ptiblicos a publicos especificos, la formacién y profesionali-
zacién de la policia judicial y la aplicacién de medidas disciplinarias
en caso de identificacién de pricticas indebidas o de abuso de au-
toridad. _

Regresando a la gestién policiaca, no todo se dejé a la tecnologa,
dado que los medios de coordinacién desarrollados en la adminis-
tracién anterior continuaron utilizindose. Durante este periodo se
continué utilizando el esquema de 16 regiones y 70 sectores; cada
uno de ellos tenia asignado un jefe de policfa y un ministerio pi-

blico. Habia también una tabla de control, en donde se daba un

seguimiento cotidiano a los delitos cometidos en cada una de las
zonas geogréficas. De acuerdo con la incidencia delictiva de cada
sector se le colocaba una bandera verde, amarilla o roja. El jefe de
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- gobierno decidia el cambio del personal responsable de acuerdo con
su desempefio. Si por alguna razén una zona no pasaba de roja a
amarilla se procedia a cambiar al jefe de policia o al ministerio pu-
blico, segtin quien no estuviera entregando los resultados esperados;
este era un seguimiento diario, incluidos los fines de semana, lo cual
ilustra la importancia que se le atribuia a este sector de politica
puiblica. Ademds, en las regiones con mayor incidencia delictiva, se
instruments el Programa de Mando Unico, que consistia en la rea-
lizacién de operativos con elementos de la'ssp y la pGJDE.

En este contexto, el tema de la corrupcién policiaca ocupé un
bajo perfil en el discurso oficial. El énfasis se pus6 en la eficiencia,
el desempefio y la optimizacién; la seguridad y la proteccién de los
ciudadanos se consideraron bienes ptiblicos. Las medidas para el
combate a la corrupcién fueron las mismas que se emplearon en
las dos administraciones anteriores: sanciones a través del Consejo
de Honor y Justicia, asf como del organismo de Asuntos Internos.

Para conducir los destinos de la Secretarfa de Seguridad, a lo
largo de este sexenio se tendrfan dos secretarios y un encargado de
despacho. El primero de ellos fue Joel Ortega, uno de los pocos
funcionarios de la anterior administracién que logré mantenerse en
el gobierno de Ebrard. Durante su gestién se realizaron varios ope-
rativos que contaron con la participacién coordinada de la policia
adscrita a la sse y a la pGyDE. Entre los més espectaculares destacan
los que condujeron a la expropiacién de los predios “La Fortaleza”
__ubicado en el barrio bravo de Tepito, donde se traté de dar un
golpe al narcomenudeo— y “La Ford” —en Iztapalapa, que servia
de bodega de automéviles y autopartes robadas—. La realizacién de
un operativo, en apariencia mucho mds sencillo, en la discoteca
New’s Divine donde murieron doce personas (adolescentes y poli-
cfas), precipit6 la salida de Ortega y del procurador, Rodolfo Félix
(El Universal, 2008). Al final fueron las cabezas de la ssp y la pGJDF
quienes terminaron pagando el costo del fiasco policiaco que mos-
tr6, de la manera mds cruda, los problemas de coordinacién y las
rivalidades de dos cuerpos de policia que, a lo largo de la historia,
han funcionado de manera separada.

Para cubrir la vacante dejada por Ortega, Ebrard nombré a
Manuel Mondragén y Kalb, médico cirujano y contraalmirante
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médico naval, quien en ese entonces se desempefiaba como secre-
tario de salud del gobierno de la capital. A las pocas semanas de
ocupar su cargo, Manuel Mondragén renové la estructura de la ssp
con antiguos mandos que habfan sido separados o se habian reti-
rado de la corporacién. La prensa identificé esta decisién como “el
regreso de sangre vieja” asocidndolos con la Hermandad y los Gra-
nalocos (Corona, 2008). Si el secretario y el jefe de gobierno se
apresuraron a negar piblicamente este hecho, un reporte interno,
realizado a perticién del gabinete de seguridad, que fue filtrado a la
prensa (Notimex, 2008) revela que, lejos de extinguirse, los grupos
de influencia o “cofradfas” en la policia habfan pasado de tres a
siete. En orden de importancia por el niimero de sus elementos y
las redes tejidas a lo largo de distintas corporaciones, se encontraba
la Hermandad —que si bien habifa sufrido una merma entre sus
filas a raiz de la purga realizada en el cuerpo de motopatrulleros,
contaba con varios elementos ubicados en las “direcciones re-
gionales y sectoriales e incluso se han colocado en la antesala del
control de la dependencia en la subsecretarfa de seguridad pibli-
ca’—. De acuerdo con las entrevistas, estos cuadros, que ante el
publico pasaban como policfas de carrera, habfan ascendido en la
escala jerdrquica pagando por cada puesto que habian ocupado.

El segundo grupo de influencia que més crecimiento ha ex-
perimentado en'los afios recientes es el de los Granalocos, que
surgié del cuerpo de granaderos en 1987. Su creciente influencia
la obtuvo gracias a los puestos de direccién que varios de sus
miembros ocuparon en el 4rea de operacidn policiaca. La Vieja
Guardia es la tercera cofradfa en importancia, cuyos lideres comen-
zaron en la policia preventiva y han escalado puestos jerdrquicos;
su mayor influencia la tiene en la regién VI y en la Direccién de
Carrera Policial.

El cuarto grupo lo constituyen los Bachilleres, formados por los
egresados del Bachillerato en Policiologfa. Algunos de sus lideres
mds destacados se ubican en la Direccién General de Acciones
Preventivas. El cuarto grupo es el de los Licenciados, de reciente

creacién (1997), cuyo nicleo lo componen los egresados de la li-

cenciatura en Administracién Policial y ocupan puestos de mando
medio; se ubican entre los cuadros medios en las jefaturas de de-
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partamento y planeacién de los sectores. Excelencia es el sexto
grupo, integrado por los miembros del cuerpo de élite T-2000,
cuyo origen se remonta a 1994. Aunque fue disuelto por Deber-
nardi en 1998, renacié en 2002 en las Unidades de Proteccién
Ciudadana. El tdltimo grupo lo componen los Administradores,
integrado por mandos que se formaron en el Instituto Técnico de
Formacién Policial. Estos han conquistado espacios de decisién en
la direcciones y subdirecciones de la policia sectorial. Al final del
sexenio, luego del salto de Mondragén y Kalb a la Secretaria de Se-
guridad Piblica Federal en el comienzo de la administracién de
Enrique Pefia Nieto, se nombré encargado de despacho a Luis
Rosales Gamboa, policia de carrera e identificado como el lider de
la Hermandad. Si en el gobierno de Mancera no fue ratificado en
el puesto de secretario, contintia siendo una de las principales fi-
guras dentro de la policfa'capitalina.

En suma, durante el sexenio de Ebrard se observa una inercia
institucional en cuanto a los instrumentos utilizados para comba-
tir la inseguridad y la corrupcién. Varias de las estrategias mds
notables se desprenden de las recomendaciones de politica emana-
das del trabajo de Rudolf Giuliani. Entre los instrumentos mds
notables destacan la implantacién de dispositivos de vigilancia y
de comunicacién de manera extensiva. También se buscé continuar
la coordinacién institucional, en ocasiones con resultados desafor-
tunados. Por tltimo, destaca que, en este marasmo de instrumen-
tos técnicos de gestién, la cultura profunda de funcionamiento de
las corporaciones policiacas apenas fue tocada.

Consideraciones finales

Luchar contra la corrupcién en la policia parece ser el equivalente
a luchar contra la Hidra de Lerna. Como ocurre con el monstruo
mitolégico, por cada cabeza que se corta surgen dos mds. Durante
el periodo analizado, con distintos grados de importancia, el tema
de la corrupcién en la policfa se mantuvo vigente para las distintas
administraciones, aunque es necesario reconocer que este ha ocu-
pado una posicién secundaria en la agenda gubernamental, que
privilegi¢ el combate a la inseguridad piiblica. Partiendo de este
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principio, cada administracién fue consciente de la existencia de
grupos informales que utilizaban la estructura policiaca para obte-
ner ventajas ilegitimas tanto al interior, a través de la extorsién de
la tropa, como al exterior, por medio de la extorsién a la ciudadania.

Con los lentes conceptuales de a teorfa de la organizacién pode-
mos decir que, entre la élite gubernamental, han predominado dos
grandes aproximaciones para combatir la corrupcién dentro de la
policfa: la instrumental y la institucional. En la primera se ubican
todas aquellas medidas que van desde cambios en los reglamentos y
leyes, el despido de personal administrativo, pasando por la separa-
cién o transferencia de mandos, hasta la aplicacién de controles,
sanciones y premios. Mientras que la institucional se manifiesta a
través de la influencia del contexto y la adopcién de las mejores
précticas identificadas en el sector. En efecto, el contexto ha sido
un factor relevante: las relaciones conflictivas con el poder federal,
la importancia politica que adquirié la jefatura de gobierno a par-
tir de 1997, la presién de la prensa, de los empresarios y de la
ciudadania en general produjeron un ambiente de alta presién para
la élite gubernamental, que debe generar resultados rédpidos y visi-
bles. La bisqueda de legitimidad se ilustra a través de la focalizacién
en los delitos de alto impacto y la implementacidn'de operativos
espectaculares, la capacitacién por expertos internacionales, asi
como la adaptacién de recetas validadas internacionalmente. El uso
-de los panépticos electrénicos es el equivalente a la copia del mode-
lo francés de policia en el porfiriato.

El hecho de que la corrupcién contintie presente en la policia
no quiere decir que la accién de los lideres politicos no tenga efec-
tos en la organizacién policiaca. Cada cambio en el tablero (la or-
ganizacién formal) afecta la distribucién de recursos de los grupos
informales. En cada reforma hay ganadores y perdedores. La des-
gracia de un mando o grupo es la oportunidad de ascenso de otro
actor o grupo. Lo mismo ocurre con los dispositivos electrénicos

que hacen mis dificil la extorsién en la calle y generan précticas de

adapracién por parte de los jugadores. Con todo, la sensacién que
prevalece es que el cambio en el tablero y, a veces, de los jugadores
" mismos, no afecta la esencia del juego. Un aspecto que ha sido poco
considerado por los tomadores de decision es la huella de la historia,
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muy evidente en esta organizacion. Desde su origen, la corrupcion
ha sido un elemento consustancial a la institucién policiaca. La co-
rrupcién no es un fenémeno reciente ni simple. Su origen es antiguo
y'su incrustacién en las précticas cotidianas, profundo.

La légica de lo apropiado permea, tanto entre las bases como
entre las cipulas dirigentes. Entre las ciipulas, la postura dominan-
te frente a la corrupcién ha sido contenerla y concentrar su atencion
en los problemas de seguridad. Pocas veces sc establece la posibi-
lidad de un vinculo causal entre estos dos fenémenos. Durazo Mo-
reno, quien dirigié la policia en uno de los periodos mds corruptos,
no fue cuestionado en su momento porque mantenia un control
sobre la criminalidad. En tiempos mds recientes, los mandos que son
sacados de la institucién son aquellos que se vieron envueltos en
escandalos, casi siempre relacionados con abusos o pifias policiacas,
o que no fueron capaces de contener la criminalidad en su demar-
cacién. La corrupcion, a menos que sea de dominio publico o con
repercusiones medidticas, pocas veces se castiga. El sector de segu-
ridad publica estd muy expuesto medidticamente. Los errores se
pagan con la salida de la corporacién, aunque también ofrece gran-
des oportunidades. No por nada por ahf pasaron los dos tltimos
jefes de gobierno. ;

La l6gica de lo apropiado estd vinculada con los procesos de so-
cializacién que tienen lugar en su interior y que trascienden al indi-
viduo para situarse en un plano colectivo. Los datos recabados nos
permiten inferir ciertas regularidades en el origen, integracién y
funcionamiento de estos grupos informales. Para empezar, resulta
evidente que la adscripcién institucional de los individuos importa.
Cada grupo informal tiene su origen en algin cuerpo policiaco
en particular. Cuanto més antiguo es un grupo mds grande serd en
cuanto a elementos y a su propagacién en otras ramas de la institu-
cién. Las distintas purgas de cuadros y tropa no han logrado ter-
minar con los usos y costumbres. Los recién llegados rdpidamente
aprenden de los antiguos “como se hacen las cosas aqui”. Los pro-
cesos de socializacién también cumplen una funcién de integracion.
Son grupos unidos en el fragor del desarrollo de la actividad poli-
ciaca. El vocablo “hermandad” es, de hecho, muy utilizado entre
los policias y es un reflejo de los lazos que se forman entre compa-
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fieros que se perciben a si mismos como hermanos de sangre, como
sobrevivientes de una actividad de alto riesgo y que desempefan,
en muchas ocasiones, sin mds apoyo que sus compafieros. _
Por tltimo, este primer acercamiento deja entrever las relaciones
complejas de poder entre las distintas corporaciones y niveles je-
rarquicos de la policia. La informacién hasta ahora recabada indi-
ca que la cooperacién entre las policias adscritas a la ssp y la pgyDF
se ha complicado y los problemas de coordinacién han traido con-
sigo consecuencias graves. Los datos también indican que las re-
laciones entre los distintos grados jerdrquicos policiacos son
complejas. Ciertamente, a los mandos les toca jugar el rol dominan-
te sobre la tropa, pero, aunque se trata de una relacién asimétrica,
es también interdependiente. Para cumplir sus objetivos (licitos o
ilicitos), los mandos requieren la lealtad de sus subordinados. El caso
del mando que dejé escapar a dos policias acusados de asesinato, y
que posteriormente fue despedido, es sintomdtico de la presencia de
acuerdos, mds o menos técitos, en los que los mandos también
deben cuidar y proteger a sus subordinados. Estas son dos lineas de
investigacién que merecen profundizarse en futuras pesquisas.
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Anexo

'CUADRO AL, Estrategla general de combate a la inseguridad
'y la corrupcién del gobierno de Cuauhtémoc Cérdenas

Estrategia
general

Ejes
Orden
publico

Lucha contra
el crimen
organizado

Profesionali-
zacion de los
cuerpos de
seguridad

y de justicia

Integracion
funcional del

Vincular la seguridad piblica con la imparticién de justicia y la aplicacion
de una politica de acercamiento y so||dar1dad entre la policia y la
comunidad.

Acciones y principios

Aumento y racionalizacién de la vigilancia.

Focalizacién: Aumento de la presencia policial en las colonias con
mayor incidencia delictiva. Generacion de un mapa delictivo.
Especializacién por publico: Operativos para evitar el robo a
transetintes, usuarios del trasporte publico, turistas e instituciones
bancarias, también se creé la figura del policia comunitario.
Especializacién geogrifica: Para mejorar la vigilancia de la ciudad se
definieron cinco regiones, con un total de 51 sectores, 162 cuadrantes y
630 zonas de patrullaje.

- Desconcentracion: | 6 coordinaciones delegacionales (los delegados
tenfan la responsabilidad de la seguridad de sus demarcaciones). .
Participacion ciudadana: creacion de una estructura de comités de
manzana y delegaciones ademas del consejo consultivo en procuracion
de justicia y seguridad piblica.

Reestructuracion del area de investigacion e inteligencia de la policia judicial.
Focalizaci6n: en los delitos de alto impacto (secuestro, asalto a
domicilio, extorsién, asaltabancos, robo de autos, robo a transportistas,
violacion y trata).

Modernizacién: creacion de un centro de mando (para luchar contra el
robo de autos) dotado de personal especializado, equipo de computo,
sistema cartografico y de comunicacién para coordinar a la policia judicial,
la federal de caminos y la preventiva.

Capacitacién y formacion: Se vincul6 el ascenso de los cuadros
policiacos con la capacitacién y el seguimiento de cursos en el instituto.
Lucha contra la corrupcion: investigacion de todas las quejas
ciudadanas captadas a través de las lineas 060, 080 y notas periodisticas.
Reestructuracion de turnos, evaluacion del desempefio de los jefes
operativos, los mandos medios y superiores. En su caso, aplicacion de
sanciones (destitucion, suspension, recomendaciones) dictadas por el
Consejo de Honor y Justicia. También se instauraron reconocimientos y
premios al cumplimiento.

Infraestructura: Creacion de los centros de justicia, clasificacion de la -
poblacién penitenciaria por tipo de seguridad o peligrosidad, “para evitar

aparato judicial la contaminacion criminologica™,

Nuevo marco
juridico

Ley de Seguridad Pablica del Distrito Federal.

Fuente: Elaboracion propia con baSe en informacién del primer y segundo informes de gobierno de
Cuauhtémoc Cardenas.
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CUADRO A.2. Estrategia general de combate a la inseguridad
y corrupcién del gobierno de Andrés Manuel Lépez Obrador

Estrategia
general

Ejes
Orden piblico

Coordinacion

interinstitu-

cional

Modernizacion
'

Profesiona-
lizacion

Atacar las causas y los efectos de la inseguridad. Se buscé combatir al
mismo tiempo el crimen y el desempleo, la desintegracion familiar y la
pobreza, la corrupcion y la impunidad.

Acciones y principios

Focalizacion: priorizacion de las zonas con mayor incidencia delictiva y
sitios emblematicos (Centro Historico, Xochimilco, Zona Rosa, Gustavo
A.Madero e |ztapalapa, transporte plblico). Se introduce el concepto de
policia de barrio.

Especializacion por tipo de crimen o piiblico: Operativos realizados
por grupos especializados: Ora (taxis pirata),Alfa (autos robados), Triangulo
(patrullaje en colonias con alta incidencia), Fuerza Tarea (desactivacion de
explosivos), policia tipica montada (zona rosa, centro y riberefia
(Xochimilco).Varios operaban desde la administracion anterior.
Especializacién geografica: La vigilancia de la ciudad se realizé a través
de seis regiones (una més que el trienio anterior),y 70 sectores (19 mas
que el trienio anterior), es decir se fragmentd todavia mds la ciudad para
vigilarla mejor. '
Participacion ciudadana: Se dio continuidad a la estructura de comités
de manzana y delegacional.

_ Reforma administrativa: Creacién de la Subsecretaria de Atencion y

Apoyo, organismo encargado de cumplir el plan del gobierno en materia de
respeto a los derechos humanos, atencién ciudadana y prevencién del delito.
Coordinacién: Coordinacion de acciones entre Ss y PG|DF, en tres
niveles. Macro: gabinete de seguridad. Meso: 70 coordinaciones
territoriales. Micro: 16 delegaciones.

Modernizacién: Instalacion de un centro de comunicaciones y atencion
de emergencias, basado en estindares internacionales. Este centro cuenta
con sistema de localizacién satelital para coordinar las acciones de policia
y trénsito.Ademas, se instalaron en el Centro Histérico cien cimaras de
seguridad y |5 botones de panico. Uso del Sistema de Informacion Policial.
Profesionalizacién: Definicion de condiciones de ingreso a la policia (nivel
minimo de estudios: bachillerato, curso basico de formacion), egreso de la
primera generacion de la licenciatura en administracion policial, se
reservaron las posiciones de mando a los policias de carrera, se continud
con los programas de capacitacion y estimulos al desempefio.

Lucha contra la corrupcién: Se sometio a.una evaluacion muy rigurosa
al agrupamiento de motopatrulleros que practicamente desaparecio.

De 927 sélo se mantuvieron 40. Los demds fueron transferidos a otros
agrupamientos. En diez sectores todos los mandos fueron removidos de
su puesto; en total se tratd de 50 elementos de mis alto nivel. Por Ultimo,
se continué con la aplicacién de mecanismos administrativos disciplinarios
o, en casos graves, se transfieren los expedientes, mediante averiguacion
previa, al Ministerio Publico.

Fuente: Elaboracién propia con base en informacién del primer, segundo, tercero, cuarto y quinto infor-
mes de gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador.
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CUADRO A.3. Estrategia general de combate a la iﬁseguridad
y corrupcién del gobierno de Marcelo Ebrard

Estrategia
general

Ejes

Prevencion

Orden publico

Combatir las causas y los efectos de la inseguridad a través dela
prevencién y la conservacion del orden pliblico y la aplicacion expedita de
la justicia.

Acciones y principios de organizacién utilizados.

Atacar a los factores que propician la criminalidad, conservacion y
valoracién del entorno fisico, alternativas de expresion y convivencia’
(violencia familiar).

Programas: Programa institucional de prevencion del delito (platicas,
cine debate), centro de atencion ciudadana (apoyo psicalogico), cartilla de
identificacién escolar, seguridad escolar, cultura vial y dia del peatdn, canje
de armas, unidad antigrafiti, grafiti en el metro, fortalecimiento de la
cultura civica (conduce sin alcohal, juzgados itinerantes).

Reforma administrativa: creacion de la policia de proximidad.
Modernizacién y equipamiento: Uso del esquema de arrendamiento
financiero y externalizacion del mantenimiento para las patrullas.
Incremento en el nimero de cimaras de vigilancia. Instalacién de cinco
centros delegacionales de monitoreo C-2 y el Centro de Comando,
Control, Comunicaciones, Cémputo, Inteligencia, Integracion, Informacion
e Investigacion C4i4. ‘

Coordinacién: Coordinacién de acciones internas entre ssp y PGIDF
(MandosUnicos_'l‘erritoria]es) y con varios gobiernos estatales y
municipales. Estado de México (Operativo Doble Muro Metropolitano,
Programa Metropolitano de Seguridad Pblica —énfasis en robo de
vehiculos—). La policia federal preventiva y la Procuraduria General de la
Reptiblica luchan contra las drogas y la pirateria,

Focalizacién: Instalacion de cimaras en las zonas con mayor incidencia
delictiva. : ' ;
Se mantiene a la policia de barrio. Instauracién de un sistema de evaluacion
ciudadana a la policia de barrio. '

Especializacién por tipo de crimen o puiblico: Operativo Vision
(autos robados), Operativo Pasajero Seguro.

Profesionalizacion: se continué con los programas de capacitacion y
estimulos al desempefio. Se colaboré con instituciones de educacion
nacionales (Colegio de Bachilleres, Conalep, UnaM & 1pn) e internacionales
(Embajadas Briténica y Francesa y el Fal).

Lucha contra la corrupcién: Estimulos positivos: Becas, uniformes y
tiles escolares a hijos de policias, ferias de salud, créditos para la vivienda,
incentivos a la eficacia policial, pensiones entre otros. Sanciones por parte
de la Unidad de Asuntos Internos y el Consejo de Honor y Justicia
Especializacion geografica: Se continud con la vigilancia de la ciudad a
través de seis regiones (una mds que el trienio anterior) y 70 sectores.




Corrupcién y organizacién policiaca en la Ciudad de México (1997-2012) ‘

CUADRO A3. Estrategia general de combate a la inseguridad
y corrupcién del gobierno de Marcelo Ebrard (continuacién)

Procuracion  Flexibilidad: instalacién de la Agencia de Ministerio Piblico de atencion

de justicia al turista, hospitales, indigenas.
Profesionalizacion: cursos especializados dirigidos a los ministerios
publicos y policia judicial para fortalecer su capacidad investigadora.
Cursos impartidos por especialistas israelies y esatadounidenses: bea y Fal.
Modernizacién y equipamiento: adquisicion de equipo de
radiocomunicacién, )
Lucha contra la corrupcion: Visitas de inspeccién a las coordinaciones
territoriales y las agencias del Ministerio Piblico, lineas de atencién
telefonica para quejas, aplicacién de examenes antidoping.

Fuente: Elaboracion propia con base en informacién del primer, segundo, tercero, cuarto, quinto y sexto
informes de gobierno de Marcelo Ebrard,
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