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Resumen

El presente trabajo expone los mecanismos
y elementos que integran un proceso de
reforma policial en una sociedad democritica.
Afirmar que el rediseno de una institucién
policial se concibe en términos democrdticos
conlleva a orientar la actuacién de la policia
hacia: a) atender, antes que nada, las necesi-
dades del ciudadano; b) respetar la ley; ¢) res-
petar a los derechos humanos; y d) conducirse
con base en una politica de transparencia y
rendicién de cuentas. El documento sitda al
institucionalismo como un referente con-
ceptual del proceso de reforma, profundiza en
los términos y elementos de reforma policial
democrética para diferenciarla de otros tipos,
establece a la rendicién de cuentas como
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el mecanismo de legitimizacién del trabajo
policial, asi como la estrategia para que la ins-
titucion aprenda de su propia experiencia (la
institucién como sujeto y objeto de su propia
transformacién) y presenta experiencias de
aplicacién de esta postura en corporaciones de
policia mexicanas.
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I. El institucionalismo
Introduccion

linstitucionalismo esun
enfoque de las ciencias
sociales que estudia a
la sociedad a partir de
sus instituciones cons-
tituidas ~ formalmente
y la efectividad de su
funcionamiento,  por
lo tanto, se refiere a las capacidades de un
gobierno para atender las diferentes necesi-
dades de su poblacién. Desde este enfoque,
las instituciones son las normas, leyes, reglas,

valores, conductas formales e informales que
regulan o pretenden incidir en el comporta-
miento de los individuos.

Cada sistema social desempefa una
serie de funciones sociales, politicas, econd-
micas y culturales. Para realizar cada una de
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estas tareas, las sociedades han disefiado y
puesto en operacién un conjunto de insti-
tuciones publicas con mandatos especificos,
a través de las cuales el gobierno pretende
satisfacer las necesidades sociales y regular el
comportamiento de los individuos. De esta
manera, el desempeno de las instituciones se
analiza en términos de la coherencia entre los
resultados respecto a los fines planteados. En
la medida que esta coherencia sea mayor o
menor, se define la confianza que la sociedad
tenga en ellas y por ende, en la actuacién
del gobierno. Esta confianza es fundamental
para el proceso de desarrollo y la convivencia
social.

En una referencia ya cldsica del institucio-
nalismo, Douglass C. North afirma:

Las instituciones son las reglas del juego
en unasociedad o, mas formalmente, son
las limitaciones ideadas por el hombre
que dan forma a la interaccién humana.
Por consiguiente, estructuran
incentivos en el intercambio humano,
sea politico, social o econdémico. El
cambio institucional conforma el modo
en que las sociedades evolucionan a
lo largo del tiempo, por lo cual es la
clave para entender el cambio histérico
(North, 2003:13).

De esta referencia es posible identificar
dos propésitos fundamentales del enfoque
institucional:

1. La generacion de escenarios de certeza en
la interaccién humana. Las instituciones
entendidas como las reglas del juego en
la sociedad, que permiten la reduccién de
la incertidumbre y del riesgo en cualquier
tipo de transaccién y el comportamiento
individual, asi como los costos asociados a
estos intercambios.

2. La orientacion del cambio institucional. Las
sociedades, al no ser estiticas, modifican
los términos de referencia del disefio ins-
titucional: al transformarse las necesidades
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(demandas sociales) es necesario modificar

las estrategias para satisfacerlas (disefio e

instrumentacién de politicas publicas).

El enfoque institucional da certeza a este

proceso de ajuste/disefio, propiciando asi

que el cambio sea dirigido y no aleatorio,

e integra la estrategia formal en que las

sociedades y sus instituciones evolucionan

a lo largo del tiempo, lo cual es la clave

para entender el cambio histérico.

Las instituciones son las encargadas de
determinar y asignar los incentivos para que
los agentes actden y tomen decisiones, con lo
cual gran parte de los problemas asociados a
cualquier tipo de transaccién e interaccidn
estdn referidos a la calidad de incentivos que
se tengan para tomar determinadas decisiones
en un momento dado. En la en medida que
existan reglas claras, asociadas a un sistema de
sanciones y recompensas en funcién del des-
empefo y su aplicacién, se regulan y limitan
las tendencias a realizar conductas alejadas de
la norma y se reduce la discrecionalidad en
la toma de decisiones, dado que se tienen las
certezas de las consecuencias de no acatar las
reglas establecidas.

Institucionalismo como referencia
de la actuacion policial

Una distincién fundamental del enfoque
institucional para sus aplicaciones en el and-
lisis de las corporaciones de policia es la dife-
renciacién que hace de los arreglos institucio-
nales formales, como lo definido en el marco
legal y normativo (conducta regulada), y los
arreglos informales referidos a los cddigos
de conducta, valores y normas (conducta no
regulada).

En las funciones operativas y de campo
de la policia se amplia la discrecionalidad en
la toma de decisiones, por lo que es necesario
que existan referentes institucionales formales
que establezcan pardmetros de actuacién, pero
que no limiten su capacidad de reaccién, ya
que un policia toma decisiones operativas en
las que estd en juego su propia seguridad y se



Tipos de
arreglo

Referente

Formales L

Objetivos

Establece el mandato
institucional de la

reglamentos o
policia.

Cédigos y valores:

Reglas no define una cultura
escritas olicial que participa

Informales sy P el ol
convenciones  en la orientacion de

sociales la actuacion de la

Cumplimiento

Obligatorio y
coercitivo. Su
incumplimiento
implica sanciones
previamente
establecidas.

Voluntario y
autocumplido. Su
incumplimiento
puede propiciar
sanciones definidas
discrecionalmente

Campo

Dominio publico

Dominio privado
(interior de la
policia)

policia.

Tabla I:Arreglos formales e informales de la policia

enfrenta a situaciones que en muchos casos
no pueden estar referenciadas en manuales
de procedimiento o protocolos de actuacidn,
sino que se transfieren al campo de su propia
toma de decisiones.

En cualquier entidad de gobierno,
la deficiencia en el disefio y aplicacién de las
reglas formales propicia una alta discreciona-
lidad en la toma de decisiones y en cualquier
nivel de responsabilidad. Pese a esto, desde
la visién del institucionalismo también se
reconoce que la actuacién de la policia, asi
como la de cualquier otro funcionario publico,
dificilmente se ajustard de manera estricta a la
norma, por lo cual el sentido del instituciona-
lismo es dirigir los acuerdos informales hacia
el plano formal. Para esto analiza el grado de
coherencia y coincidencia que existe entre la
actuacion respecto al mandato.

La reforma policial y el
neoinstitucionalismo

Al vincular al neoinstitucionalismo con
los procesos de reforma policial, se estd reco-
nociendo la importancia de las instituciones
en los procesos de modificacién y adaptacién
de comportamientos individuales y sociales,
cémo responde el disenio institucional ante los

por los mandos o
los pares .

nuevos escenarios y agendas de trabajo que la
dindmica social le presenta y el fundamental
papel de liderazgo de las instituciones en la
conduccién del cambio.

La legitimidad implica que la actuacién de
la policia sea redefinida por un nuevo arreglo
institucional que considere que no solo debe
de enfrentar la inseguridad social en términos
de reduccién de las tasas de delincuencia,
aumento del registro de presuntos infractores
ante el ministerio publico o cumplimiento de
un mayor niimero de averiguaciones, implica
también la restauracién de la relacién poli-
cia-sociedad, es decir, que la sociedad se vea
reflejada en la policia que tiene.

En el contexto mexicano, el anilisis de los
procesos de cambio, transformacién y sobre
todo del desempenio de las instituciones poli-
ciales, de la distorsionada relacién policia—
sociedad y de la falta de coincidencia y con-
gruencia entre la actuacién de la policia y lo
que la sociedad espera de ella, puede conducir
en el peor de los casos a la desaparicién de las
instituciones policiales por resultar obsoletas
y fallidas. Desde la visién de un proceso de
reforma, esta perspectiva no es posible; la
revisién del modelo de las instituciones poli-
ciales busca su viabilidad, no solo operativa y
politica, sino su permanencia. En este sentido,
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es necesario considerar que la reforma pre-
tendida debe cumplir con los propésitos de
ser politica y democrdticamente aceptable,
posible, eficaz y de generar los impactos pre-
tendidos. La idea es que las instituciones fun-
cionan con base en incentivos, por lo que en
la medida en que se generen mejores expec-
tativas® asociadas al desempefio, la viabilidad
de una institucién y sus procesos de reforma
serd mayor.

De ahi la importancia de generar un
modelo de actuacién policial que tenga como
referente el pardmetro rendicién de cuentas
policial, que privilegie la apertura y la transpa-
rencia institucional, asi como el derecho social
de acceso a la informacidn, la prevalencia de
decisiones técnicas, la responsabilidad de sus
integrantes respecto a sus decisiones y las con-
secuencias que estas generan. Estos elementos
pueden ser considerados como mds rentables
que una institucién policial cerrada, poco
transparente y que no permite la observaciéon
externa de la sociedad.

Il. La reforma policial democratica
El proceso de reforma
democratica de la policia

Las instituciones policiales en México -y
en menor o mayor medida, en el resto de los
paises latinoamericanos- se enfrentan a pro-
blemas de efectividad, eficiencia, legalidad,
legitimidad y transparencia de los resultados
de su actuacién, problemas que tienen origen
en factores diversos, entre ellos, la falta de
procesos de rendicién de cuentas de su des-
empefio, procedimientos y resultados que
generen conflanza en la sociedad. En este
sentido, los trabajos asociados a la reforma

2 Beneficios tales como la restauracién de la
relacion policia—sociedad, seguridad laboral de la
policfa (carrera policial), seguridad ciudadana en
su contacto con la policia (detecciones vy arrestos
con referentes normativos y procedimentales legi-
timos y legales previamente establecidos), restau-
racion del Estado de Derecho, clima social seguro
(recuperacién del espacio publico).
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policial en sociedades democrdticas, que
tienen en el centro de su agenda la rendicién
de cuentas policial, buscan conferir a las cor-
poraciones policfacas mecanismos de regu-
lacién de su actuacién y promover estrategias
que les permitan aprender de su propia expe-
riencia, acumular y utilizar el conocimiento
adquirido en la practica.

En este sentido, el rediseno de las ins-
tituciones policiales, bajo la visién de la
reforma policial democrdtica, busca conferir
a la policia las capacidades institucionales de
manejo que fortalezcan sus procesos de:

* Disefio y elaboracién de su agenda de
trabajo (funciones de planeacién, disefio
organizacional, asignacién y manejo de
recursos, asi como mecanismos de vigi-
lancia, control y evaluacién: gerencia
policial).

¢ Reduccién de la discrecionalidad en la
toma de decisiones.

*  Gobernanza y gobernabilidad en el con-
texto policial y en materia de seguridad
publica.

e Acceso a la informacién de todos los
actores interesados que participan en
este proceso y de la comunidad (trans-
parencia).

e Eficiencia y eficacia de los procedi-
mientos y funciones, as{ como la capa-
cidad de medirlos y controlarlos.

*  Legitimidad y legalidad de la actuacién
de la policia.

*  Promocién de la participacién de la
comunidad en el disefio de las politicas
y las estrategias orientadas a la reso-
lucién de los conflictos y la prevencién
del delito.

La actuacién policial, al ser de naturaleza
eminentemente social y puablica, requiere de
una validacién social y democrdtica de sus
funciones, asi como de su disefio institucional,
por lo que no puede desvincular sus objetivos
de las necesidades de la sociedad que atiende
y para las que fue creada y opera. Los procesos
de transformacién de la funcién policial, para
ser validos en el contexto de democracia,



deben permitir la participacién de la sociedad
civil en la construccién de su agenda de
trabajo, lo cual debe confirmarse por el for-
talecimiento de los programas de formacién
(referente democrdtico), la incorporacién de
conceptos juridicos y de derechos humanos
(referente legal), asi como un mayor énfasis
en técnicas policiales de prevencién y control
de la criminalidad (referente de eficiencia), el
mantenimiento del orden publico y la pres-
tacién de servicios maltiples a la comunidad
como estrategias para la prevencién del delito
(pertinencia de su actuacién).

El proceso de reforma democrdtica de la
policia requiere del fortalecimiento institu-
cional en términos de mecanismos de control
sobre su eficiente actuar, tanto internos
-leyes orgdnicas y reglamentos de policia que
contemplen unidades para la investigacién
interna o unidades de investigacién que
garanticen y promuevan la disciplina-, como
externos -procesos para fortalecer y legitimar
la actuacién policial a través de la creacién
de procuradurias o monitores de policia que
operan como observadores de la funcién
policial-.

Es necesario sensibilizar tanto a la cor-
poracién policiaca como a toda la sociedad
en la dindmica e incesante transformacién
del entorno de seguridad pablica, es decir,
si no se manda el mensaje de que el mundo
estd cambiando constantemente, se limita el
alcance de cualquier iniciativa de transfor-
macién democrdtica de la actuacién policial.

Las acciones que realiza la policfa forman
parte de un sistema mayor: la politica de
seguridad publica. En este contexto, es nece-
sario diferenciar el alcance de las responsabi-
lidades y acciones de la policia en el proceso
de construccién de un Estado de Derecho y
en el aseguramiento de la paz social respecto
a las obligaciones que otras instancias del
Estado tienen: es necesario caracterizar y ana-
lizar el problema de seguridad publica bajo
una éptica integral y de sistemas’, ya que no

3 En este sentido, el disefio de la polftica de

es posible abordar un problema de esta natu-
raleza de manera aislada, sin considerar su
contexto e interaccién con otros procesos.
De esta manera, el disefio de la politica
de seguridad parte de un modelo de refe-
rencia previamente definido, lo cual requiere
del andlisis comparado de experiencias inter-
nacionales de seguridad y su adecuacién al
entorno nacional. Los términos de referencia
de este modelo deberdn formarse a partir de
posturas de cémo propiciar la prevencién mds
que la reaccién y correccién ante el delito, la
participacién, integracién y pluralidad.
Desde la perspectiva de la seguridad ciu-
dadana, las acciones de la policia deben con-
siderar las siguientes politicas de actuacién?,
que se constituyen como referentes en la defi-
nicién de los procedimientos de la policia:

¢ Estado democritico de derecho.

* La seguridad es una condicién de
libertad expresada en un derecho ciu-
dadano.

e Garantizar las libertades ciudadanas.

* La libertad como un medio para ase-
gurar/alcanzar la democracia.

*  Su responsabilidad es corresponsabi-
lidad Estado—gobernado.

* El individuo (el ciudadano) participa
activamente.

e Las
mente si reflejan las necesidades de los

instituciones funcionan efectiva-

ciudadanos.
¢ Control y confianza como fundamento.

seguridad publica es un problema legal (normativi-
dad y procuracién e imparticién de justicia), social
(la vinculacion entre las funciones de la policia y
sus capacidades de operacidn respecto a las nece-
sidades sociales de seguridad publica que atiende),
de administracién publica (disefio de la politica
publica de seguridad y manejo de las instituciones
encargadas de su instrumentacién), polftico (en
términos de conciliacién democrdtica de los inte-
reses de los diferentes actores) y antropoldgico.
4 Alvarado, Arturo, 2001, El desafio democrdti-
co de México: seguridad y estado de derecho, El
Colegio de México, México.
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Gestion publica, actuacion policial
y corrupcion

En la evaluacién del desempefio de una
entidad publica y de sus empleados, se con-
sideran entre otros elementos la eficiencia,
la efectividad, los efectos e impactos del
trabajo realizado, la experiencia adquirida
y la justificacién de la continuidad del pro-
yecto o programa’. Pero el hecho de que la
evaluacién haya sido positiva para la insti-
tucién y sus elementos no implica que esté
actuando bien ni politica ni socialmente: en
el servicio publico no es suficiente cumplir
(efectividad),

importa -si no es mds- la forma de hacerlo

con las responsabilidades
-principio deontolégico-: considérese que
en el desempefio de un policia no es sufi-
ciente detener a un delincuente. Tan impor-
tante como eso es la forma en que se pro-
cedié en la detencién, el haberlo hecho con
un estricto apego a los derechos humanos®:
De lo anterior se deriva la importancia de
incorporar referentes éticos y deontoldgico a
la actuacién de los servidores ptblicos” y por
lo tanto, a la policia.

Entre la serie de estrategias y meca-
nismos orientados a combatir la corrupcién
y el mal desempeno de servidores e institu-
ciones publicas, es necesario considerar dos
particularmente:

* Qué

corrupcion? Es decir, explicar el mal

circunstancias  posibilitan la

desempenio por la falta o ineficiencia de

5 Ortegdn, Edgar, 2005, Metodologia del Mar-
co Ldgico para la planificacidn vy la evaluacién de
proyectos y programas, Serie Manuales No. 42
CEPAL-ONU, Santiago de Chile.

6 En un intento de definir “eficiencia y efectivi-
dad de la actuacién policial” serfa indispensable in-
corporar en estas nociones aspectos de derechos
humanos y no solamente tomar como referencia,
por ejemplo, el nimero de detenciones realizadas
en cierto tiempo y los recursos utilizados.

7 Especialmente para la actuacién policial, ya
que es la instancia del Estado legalmente autoriza-
da para el uso de la fuerza.
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los mecanismos de control y altos mar-
genes de discrecionalidad en la toma
de decisiones; esto implica un arreglo
institucional ineficiente (marco regula-
torio), y por lo tanto, fallas de institu-
cionalidad.

e Cémo prevenirlas? ;Qué debe consi-
derar el disefio institucional para evitar
errores, ya sea por omision, intenciona-
lidad o por la falta de recursos y habi-
lidades? Esto implica generar capaci-
dades de control y de aplicacién de las
normas.

La actuacidn de los funcionarios publicos
se asocia al compromiso del desempefio y
tiene como referente el bien comtn. Debido
a ello, su actuacién debe estar condicionada
por valores como el compromiso, la antepo-
sicién del bien comun a los intereses indivi-
duales, la transparencia, eficacia y eficiencia.
¢Cbémo asegurar que el desempeno de los ser-
vidores publicos se desarrolle en este sentido?
Es posible pensar en un sistema de sanciones
que implique suspensiones, destituciones e
inhabilitacién de servidores publicos, pero
al comprender estos aspectos la funcién de
penalizacién, en la medida en que no sean
efectivos, amplia las posibilidades de impu-
nidad, por lo que el mecanismo resulta inefi-
ciente y requiere complementarse con meca-
nismos preventivos.
I1l. Rendicidn policial de cuentas
Definicién

En todas las sociedades existen diversos
mecanismos para controlar el poder, uno
de ellos es la rendicién de cuentas que, a su
vez, tiene caracteristicas y fines distintos en
las sociedades democrdticas respecto a las
que no lo son®. En democracia, la rendicién

8  Un tirano no estd obligado a rendir cuentas:
pese a que seguramente su grupo de funcionarios
e incluso todo el aparato de Estado le rinda cuen-
tas a él acerca de lo que hacen y cdmo lo hacen, el
tirano no se obliga a si mismo a informar y justifi-
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de cuentas permite que los ciudadanos, a
través de la eleccién de sus representantes,
impongan sus necesidades y exigencias a los
gobernantes, ya que el mecanismo de ren-
dicién de cuentas obliga a estos ultimos a
abrirse a la inspeccién publica, a explicar y
justificar sus actos y a estar expuestos -de ser
necesario- a ser sancionados por los gober-
nados.

En este sentido, se requiere de meca-
nismos institucionales formales que aseguren
una participacién mds activa de la sociedad
civil en la vigilancia del ejercicio del poder
publico que dejen de lado la reduccionista
posicién de que la sociedad solo es consu-
midora de los servicios publicos ofrecidos
por el Estado.

car sus acciones ante nadie, por lo tanto, la rendi-
cidn de cuentas constituye una caracteristica de las
sociedades democrdticas y una ventaja que este
sistema tiene respecto a otras formas de gobierno
en términos de gobernabilidad y legitimidad.

La rendicién de cuentas tiene sus ori-
genes en el concepto accountability, palabra
que no encuentra sinénimo directo en su
traduccién al espafiol, pero que en cuya
castellanizacién el concepto supera la orien-
tacién original de “contabilizacién”, toda
vez que abarca el total de los actos de la
agenda gubernamental y no solo lo referido
a la parte presupuestaria, pese a no dejarla
de lado.

Andreas Schedler’ al exponer su con-
cepto sobre rendicién de cuentas dice:

Un “concepto modesto” que para
imponerse como una realidad que con-
trola el poder debe desenvolverse en una
multiplicidad de factores que se com-

9  Schedler, Andreas, 2004, ;Qué es la rendicién
de cuentas?, Cuadernos de transparencia 03. Ins-
tituto Federal de Acceso a la Informacion Pudblica
(IFAI), México.
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plementen. Aunque no hay un tipo de
rendicién de cuentas que solucione de
una vez por todas la corrupcién o la ile-
galidad, si es posible implementar una
multitud de palancas que deben ponerse
en marcha simultdneamente para acotar,
moldear y domesticar la discrecionalidad

del poder (Schedler, 2004:24).

Con base en esto, en las sociedades con-
solidadas democriticamente se negocia cons-
tantemente la apertura informativa, se dan a
conocer los resultados del gobierno para res-
ponder a las necesidades de los ciudadanos,
se verifican los resultados obtenidos por parte
del gobierno y se evaltan las expectativas que
los ciudadanos tenian respecto al desempeno
realizado por los gobernantes. Por otra parte,
en paises en proceso de democratizacién se
llevan a cabo mecanismos diversos de ren-
dicién de cuentas de manera no uniforme,
los cuales buscan informar, transparentar y
evaluar la actuacién de los gobernantes y de
las instituciones publicas, pero la efectividad
de estos propdsitos resulta deficiente.

El diagrama anterior ilustra el proceso de
rendicién de cuentas que parte de las acciones
que realizan las instituciones de gobierno
—no solo las ejecutivas sino también las legis-
lativas y judiciales—. Estas acciones se disefian
e instrumentan como politicas publicas. La
sociedad y los ciudadanos que la conforman
son los beneficiarios de este trabajo. Si las
acciones de gobierno salen del marco legal, se
tratard de acciones ilegitimas, corruptas, arbi-
trarias y opacas. Asi, la obligacién del Estado
es rendir cuentas a la sociedad sobre las deci-
siones que ha tomado, informarle de los resul-
tados, justificar por qué hizo lo que hizo, por
qué procedié de esa manera y qué recursos
utilizé para conseguirlo.

Rendicion policial de cuentas
En el contexto de la reforma de la actuacién

policial, la rendicién de cuentas constituye
un principio operativo que forma parte del

Urvio

enfoque de gerencia policial. Opera como
un sistema y no como mecanismos aislados
e individuales. Esta visién sistémica implica
que sea transversal a toda la funcién policial:
al transparentar la actuacién policial hacia
sus interlocutores principales (la sociedad y
los mandos no solo internos sino externos a
la corporacién) estimula el buen desempeno
y sanciona el malo y, en sentido normativo,
es obligatoria. Por lo tanto, es la capacidad de
una institucion policial de saber qué hacen sus
agentes, informar y aprender de su desempefio
y retroalimentarse de la informacién que ella
misma genera. Los diversos impactos de la
rendicién de cuentas son:

*  Funciona en las corporaciones policiales
como un mecanismo de regulacién de
la discrecionalidad de la actuacién de
los agentes al posibilitar: 1. actuacién
policial basada en pruebas; 2. actividad
policial vinculada a evaluacién del des-
empeno; 3. deteccidn, investigacién
y adjudicacién de la mala conducta
policial (abuso de derechos, corrupcién,
fracaso policial).

*  Conocer cémo funcionan los procesos
inherentes a una institucién policial (pla-
neacién, flujo de informacién, comuni-
cacién, supervisién, control, evaluacién
del desemperio, disciplina y formacién).

* Identificar, medir, analizar y fiscalizar
los patrones de la actividad policial, lo
que permite el estudio de los patrones
de desempefio, un acercamiento a la
complejidad de su funcionamiento y la
generacién de estrategias para resolver
las problemadticas detectadas.

e Buscar la democratizacién de la insti-
tucién al fomentar respeto, confianza,
legalidad, legitimidad, transparencia e
imparcialidad en la actuacién policial.

*  Fomentar el aprendizaje institucional a
partir de la propia experiencia: genera
constancia de la actuacién, lo que
permite identificar patrones de con-
ducta.



* Es una estrategia de lucha contra la
impunidad (que es una forma de lucha
contra la delincuencia) tanto interna
como externa a la institucién.

e Identificar problemas en los procesos y
en la funcién policial.

* A partir de su aplicacién se adoptan
medidas correctivas y preventivas.

IV. La policia mexicana y algunos
de sus problemas

Los Estados Unidos Mexicanos se rigen
y organizan bajo un sistema politico federal,
estructurado en tres niveles de gobierno:
federal, estatal (31 estados y un distrito
federal) y municipal (a la fecha se conta-
bilizan 2 438 municipios. En estos no se
incluyen las 13 delegaciones en que estd
organizado el Distrito Federal). Cada uno de
los niveles de gobierno cuenta con el atributo
y responsabilidad expresos de proporcionar
y garantizar a su poblacién la seguridad
publica. De esta manera, tanto los estados
como los municipios tienen la facultad de
crear sus propias instituciones policiacas,
lo que ha derivado en la existencia de miles
de ellas. Es muy probable todas estas ins-
tituciones operen bajo marcos normativos,
esquemas de trabajo y estrategias diferentes
y que funcionen con capacidades de trabajo
y recursos diferenciados: los problemas de
centralizacién de recursos e infraestructura
que afectan las relaciones entre la federacion
con los estados y municipios se reflejan en las
capacidades de operacién de las policias de
los municipios mds pobres del pais respecto
a las capacidades de las policias federales y
estatales.

La policia mexicana estd organizada en
tres jurisdicciones (las ya indicadas: federal,
estatal y municipal) y dos funciones. La

[0 Ver: Garcfa Luna, Genaro, 2006, Contra el
crimen. jPor qué [,661 corporaciones de policia
no bastan?, pasado, presente y futuro de la policia
en México. México.

primera funcién es la de prevencién del
delito (policia preventiva) y se ejerce en cada
uno de los niveles de gobierno. La segunda
funcién es de auxilio directo a las investi-
gaciones de delitos que realiza el Ministerio
Pablico (Policfa Judicial o Policia Minis-
terial). Esta tltima funcién solo se realiza en
los planos federal y estatal.

México es uno de los pocos paises en el
mundo que por disposicién juridica separa
las funciones de prevencién y persecucion
del delito tanto a nivel local como federal
(Garcfa Luna, 2006:110).

La tabla 2 muestra que la suma de las
policfas preventivas (municipal, estatal y federal)
corresponde al 90 % del total de policias en el
pais. Al hacer el cdlculo de la relacién policia/
poblacién’!, los 338 mil policias presentan una
relacién aproximada de 320 policias por cada
100 mil habitantes. La Policfa Judicial repre-
senta el 8,2 % del total de policias.

Relacion

Elementos
porcentual

Policias

Freventiva 135 132 40,0
Municipal
Preventiva 153 789 455
Estatal
Preventiva
Judicial o 27 602 82
Ministerial
Agentes
Federales de 6 289 1,8
Investigacion
338 073 100,0

Tabla 2: Estado de Fuerza Policial, México, 2005.

'l 103,3 millones de mexicanos. Fuente: Con-
teo de poblacién y vivienda 2005, Instituto Nacio-
nal de Estadistica, Geograffa e Informdtica.
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Fuente: Secretaria de Seguridad Publica Federal, 2005.
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La ineficiente coordinacién federacién/
estado/municipio requiere de una nueva con-
cepcidn del federalismo en la procuracién e
imparticién de justicia, postura que debe
reflejarse explicitamente en el Programa de
Seguridad Pdblica, y no solo en términos de
una mayor coordinacién entre los diferentes
niveles de gobierno.

La instancia que define la politica de
seguridad publica en México y que regula e
integra la actuacién de las policias es la Secre-
tarfa de Seguridad Puablica:

En respuesta al reclamo social de frenar
la inseguridad, el Gobierno Federal en el
aflo 2000 cred la Secretarfa de Seguridad
Piablica (SSP), con el propésito funda-
mental de aplicar una estrategia integral
orientada a prevenir la comisién de delitos
para garantizar la seguridad publica y la
tranquilidad ciudadana' (Plan Nacional
de Desarrollo 2001-20006, Presidencia de
la Reptiblica).

Por otra parte, con el propdsito de generar
una mayor coordinacién institucional entre
las diferentes policias y los correspondientes
niveles de gobierno, contar con procesos
sistematizados de acopio, gestién, andlisis e
intercambio de informacién sobre la segu-
ridad publica y la criminalidad, asi como
propiciar esquemas de profesionalizacién de
las instituciones policiales, en 1997 se cre el
Sistema Nacional de Seguridad Publica que
depende actualmente de la SSP.

Pese a los esfuerzos realizados, los pro-
pésitos por los que han sido creadas ambas
instituciones no se han alcanzado. La
sociedad mexicana no se identifica con su
policia: tanto la policia preventiva como la
de averiguacién sufren un grave desprestigio
y existe una percepcion social que asocia a
la actuacién policial con corrupcién, des-

12 Ver:  http://pnd.fox.presidencia.gob.mx/
pdf/2003/pag_371-379.pdf. Consultado el 23 de
mayo de 2007.
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empefio ilegitimo, ineficacia, ineficiencia y
opacidad en la actuacién.

Los esfuerzos y programas de moder-
nizacién de las instituciones policiales no
muestran evidencias que permitan consi-
derarlos como iniciativas democriticas: no
cuentan con mecanismos sistematizados
para retomar la experiencia internacional en
materia de reforma policial, no propician
espacios incluyentes de discusién y diseno
de la agenda de reforma y tampoco estos
procesos de modernizacién responden a los
principios democriticos de responsabili-
zacién y transparencia del desempeno de la
policia, tanto al interior como al exterior de
las corporaciones.

Es necesario modernizar la gestién y
el desempefio policial con la generacién y
difusién del conocimiento en el manejo de
instituciones de policia y la formacién de
cuadros expertos, asociando el desempeno
con la generacién y aplicacién de indicadores
de gestién tanto cuantitativos (incidencia
delictiva, relacién policia/poblacién, tiempo
de respuesta a llamadas, entre otros indica-
dores), como cualitativos (asociados a la eva-
luacién del comportamiento, resultados de
la actuacién policial y la percepcién social
del trabajo), referentes de legitimidad de la
actuacién de la policia.

V. El proyecto INSYDE de
rendicion de cuentas de la policia

Hasta este momento, hemos presentado
los siguientes conceptos:

* Las instituciones son las reglas que
definen los términos de la interaccién
humana. Asimismo, se ha planteado
que existen arreglos formales (referentes
normativos) e informales (acuerdos de
facto).

¢ Se ha presentado el proceso de reforma
policial en términos democrdticos, ya
que se considera que en el disefio de las
instituciones de policia no solo se deben
considerar los aspectos de eficiencia y efi-



cacia, sino también los elementos proce-
dimentales que definen la legitimidad de
sus resultados.

e Al tratarse de una visién democritica, la
rendicién de cuentas funciona como un
principio operativo de las instituciones
policiales y de no realizarse, correspon-
derfa a instituciones de gobiernos auto-
ritarios e incluso dictatoriales. En la
medida en que una institucién no sea
transparente ni rinda cuentas, disminuye
su legitimidad.

* la rendicién de cuentas opera no solo
como un mecanismo de castigos o
premiacién de la conducta, funciona
también como un principio que posi-
bilita el aprendizaje institucional.

* La sociedad mexicana no considera que
su policfa sea capaz de resolver los pro-
blemas de seguridad publica asociados al
desempeno policial. Asimismo, existe un
sostenido deterioro de la relacién policia-
sociedad.

Estos elementos posibilitan definir la
agenda de trabajo del proyecto de rendicién
de cuentas de la policia del Instituto para la
Seguridad y la Democracia, A.C. (Insyde)® y
las aplicaciones ya realizadas a la fecha.

Contexto

Las problemdticas asociadas al disefio de
las politicas puablicas de seguridad en el pais
requieren de la instrumentacién de alternativas
y estrategias diversas para atenderlas y solucio-
narlas. En la construccién de estas alternativas
y la busqueda de soluciones, en una nacién en
proceso de consolidacién democrdtica como
México, no solo deben participar las autori-
dades gubernamentales, sino que también se
deben incorporar las posturas y visiones de
la sociedad civil y la academia para generar
acuerdos colegiados que analicen el problema
desde diferentes perspectivas y se posibilite la
creacién de una visién compartida —y por lo

I3 Ver: http://wwwi.insyde.org.mx/

tanto concensuada— de las estrategias nece-
sarias para solucionar estas problemadticas.

En este contexto de inseguridad pdblica,
las instituciones policiales en México se
enfrentan a problemas de eficiencia, eficacia,
legitimidad y transparencia de su desempeno,
los cuales tienen su origen en diversos factores,
entre ellos, la falta de procesos de rendicién
de cuentas que propicien que la sociedad
confie en ellas y se restaure asf la distorsionada
relacién entre la policia y la sociedad a la que
sirve.

Esen este sentido que Insyde, organismo de
la sociedad civil, busca presentar a la sociedad
y a las autoridades soluciones orientadas al
fortalecimiento del Estado democritico de
derecho. Como parte de su agenda de trabajo,
los estudios aplicados a las corporaciones
de policia desde la perspectiva de rendicién
de cuentas analizan la congruencia del des-
empefo de una institucién policial especifica
respecto a su mandato. Para esto se estudian
los mecanismos de control, evaluacién del
desempeno y correccién de desviaciones de lo
programado, asf como los sistemas de comu-
nicacion eficientes y se trata de incidir y pro-
piciar una actuacién policial en un contexto
de toma de decisiones y definicién de politicas
de seguridad publica democritica.

Desarrollo del proyecto

En este contexto de reforma policial
democritica, la revisién de los sistemas de
rendicién de cuentas del desempeno policial
tiene por objetivo analizar y estudiar la
estructura organizacional, los procesos y
metodologias de trabajo asociados a sus fun-
ciones relativas y sustantivas de seguridad
publica. Esto implica analizar el total de los
procesos y funciones que una corporacién
policial realiza y despliega para cumplir con
sus objetivos institucionales, para de esta
manera fundamentar y desarrollar estra-
tegias viables que conduzcan a la instrumen-
tacién de un sistema de rendicién de cuentas
policial, el cual debe ser congruente y perti-
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nente con las caracteristicas y propésitos de
la corporacién.

Uno de los criterios para desarrollar el
andlisis es considerar que la policia puede y
debe aprender de la experiencia que le da
su propio desempeno, tanto de los resultados
positivos —qué se hizo bien, cémo se con-
siguieron los resultados positivos, qué dife-
rencia una buena actuacién de una deficiente,
qué circunstancias permitieron alcanzar los
objetivos planteados—, como de los nega-
tivos —cudles fueron las razones y causas de
no alcanzar lo inicialmente planteado—.

De esta manera, en un contexto de
reforma policial democrdtica y gerencia
policial, la rendicién de cuentas se constituye
como una estrategia viable para garantizar
ejercicios policiales efectivos, ya que al buscar
la transparencia de lo que se hace, tanto del
uso y asignacién de los recursos y tiempos
que los procesos requieren como de las estra-
tegias aplicadas para alcanzar los objetivos y
metas institucionales, se propicia un mejor
desempeio policiaco.

La instrumentacién de mecanismos de
control, de evaluacién del desempefio y de
correcci6én de desviaciones de lo programado
pretende propiciar un eficiente funciona-
miento de los sistemas y mecanismos de
comunicacién internos. INSYDE considera
que estas iniciativas propiciardn que la
actuacién de la policia se dé en un contexto
de toma de decisiones y definicién de poli-
ticas de seguridad publica democrdtica, cum-
pliendo con uno de los principales objetivos
del Estado, que es garantizar un clima social
seguro.

Método de analisis

INSYDE, en el marco de la consoli-
dacién de un modelo tedrico de referencia
que le permita realizar los diagnésticos de
los procesos de rendicién de cuentas a las
corporaciones policfacas, avanza en el afian-
zamiento de referentes para contrastarlos
con las circunstancias encontradas en cada
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corporacién policial que analice. Con este
objetivo, plantea los siguientes procesos
correspondientes a una policia democrdtica,
en los cuales centra su andlisis:

*  Procesos de carrera policial

¢ Procedimientos de la funcién policial

e Procesos de retroalimentacién institu-
cional

*  Rendicién de cuentas policial

*  Procesos de gerencia policial

Para cada una de estas dimensiones de
estudio se ha disefiado un instrumento des-
tinado a medir no solo la presencia o ausencia
del atributo que se mide —formalidad, trans-
parencia y publicidad— sino a establecer el
nivel de la misma, de modo tal que sea posible
saber, a lo largo de un continum, cémo son
los procesos, sino sus niveles de formalidad
o informalidad, transparencia u opacidad,
publicidad o secrecia.

La aplicacién de estos instrumentos se
realiza a través de procedimientos de reco-
leccién de informacién primaria y secundaria,
en los que la solicitud de informacién escrita
se combina con entrevistas a actores relevantes
y observacién directa.

Los resultados se procesan y analizan para
obtener un referente mesurable de formalidad,
transparencia y publicidad que, en un and-
lisis conjunto, reflejan la capacidad de de la
organizacién para rendir cuentas. Asimismo,
permiten identificar en qué dreas es necesario
intervenir para incrementar la calidad de las
condiciones analizadas.

A la fecha se ha aplicado el modelo de an4-
lisis a las siguientes cuatro instituciones poli-
ciacas mexicanas:

*  Direccién General de Seguridad Pablica
y Trdnsito, Municipio de Naucalpan

e Secretarfa de Seguridad Ciudadana,
estado de Querétaro

*  Secretarfa de Seguridad Publica del
Municipio de Ciudad Judrez

¢ Policia Ministerial del estado de San Luis
Potosi



Los problemas de la reforma
policial en México

Desde la perspectiva del instituciona-
lismo, un problema que enfrenta el proceso
de reforma policial son los arreglos informales
que existen al interior de las policfas. North
(2003:132) argumenta que una misma cons-
titucién o marco legal produce resultados dis-
tintos e inclusive opuestos al aplicarse en dife-
rentes paises como consecuencia de culturas
distintas. Por lo tanto, el redisefo normativo
no es suficiente si no se complementa con la
transformacién de las pautas de comporta-
miento de los individuos (los policias).

Los arreglos formales pueden modificarse
con relativa facilidad, pero cuando las institu-
ciones formales cambian y los arreglos infor-
males no lo hacen, se generan incongruencias
y tensiones por no conseguirse los objetivos
pretendidos. El cambio institucional consiste
en ajustes marginales al conjunto de reglas
y normas que lo constituyen, aunque no se
descartan cambios drésticos provocados por
eventos coyunturales de gran importancia.
De esta manera, el proceso de reforma policial
requiere no solo de identificar y redefinir el
sistema de normas y leyes, requiere ademds del
andlisis de las convicciones, valores, principios
y creencias que definen el comportamiento de
los policias.

Otros problemas identificados en el
proceso de reforma policial son:

*  La carencia de manuales y protocolos de
actuacién policial, que amplia la discre-
cionalidad en la toma de decisiones.

e Laformacién tedrica que recibe la policia
es insuficiente, sin referentes pricticos
y no estd orientada para mantener su
actuacién en contextos formales, lo cual
propicia que primen acuerdos de facto.

*  La carencia de estrategias y mecanismos
institucionales para el manejo de indi-
cadores de desempeno, por lo que el
proceso de toma de decisiones no estd
referido a andlisis estadisticos.

*  Carencia de estrategias consistentes para
recomponer la relacién distorsionada
entre la comunidad y la policia. Las exis-
tentes resultan insuficientes.

Conclusiones

La rendicién de cuentas de la policia res-
pecto de su actuacién constituye una con-
quista democrdtica de la sociedad y no una
concesién de los gobernantes, porque repre-
senta la efectiva capacidad de la sociedad de
ejercer un control sobre las actividades de la
policfa y en general de sus representantes.

El desarrollo de los conceptos de partici-
pacién y transparencia ha sido ampliado por
los conceptos tradicionales de control apli-
cados al desempefio policial y que abordan
temas como el combate a la corrupcién, la
legalidad, la legitimidad, el desempeno de las
politicas sociales, entre otros, con la inclusién
de aspectos referentes a la gestién de eficiencia,
eficacia, efectividad, ética y legitimidad.

En el contexto de la actuacién policial,
no bastan la eficacia ni la eficiencia. Se deben
considerar mecanismos institucionalizados de
rendicién de cuentas que den legitimidad y
credibilidad a la actuacién policial, los cuales
formarfan parte del nuevo disefio institu-
cional.

De esta manera, la rendicién de cuentas
permite analizar las estructuras al interior
de la policia, los mecanismos de control de
deteccién, investigacin, sancién de conductas
indebidas y estimulo de las conductas ade-
cuadas; permite a la corporacién evaluar sus
enfoques y resultados, considerar y construir
alternativas, evolucionar como institucién
de acuerdo a las lecciones de su experiencia y
propiciar un mayor acercamiento con los ciu-
dadanos, lo que posibilita el fortalecimiento
institucional.

El didlogo en la comprensién, conceptua-
lizacién y estrategias de instrumentacién de
las politicas de rendicién de cuentas policial
es un proceso constante, que implica la con-
vergencia de diferentes actores: la sociedad
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civil, la academia, las instancias de gobierno y
por supuesto la misma policia, y permite a las
corporaciones policiales el reto de compren-
derse mejor como sujeto y objeto de su propia
transformacién, profesionalizacién y fortaleci-
miento institucional.
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