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CAPITULO SEGUNDO

FUNCION, ORGANIZACION Y CULTURA POLICIAL"

I. FUNCION POLICIAL Y DEMOCRACIA

El trabajo que realiza cotidianamente la policia en su contacto con
la ciudadania es un elemento relevante en la consolidacion demo-
cratica de una sociedad. El nivel de vigencia de importantes dere-
chos de la poblacion depende de los resultados del gran nimero de
interacciones que policias y ciudadanos realicen diariamente. Esta
perspectiva acerca de la funcion policial y su papel en el nivel de
cumplimiento de garantias basicas no ha sido una preocupacion
central en el analisis de los procesos de democratizacion latinoa-
mericanos, mas focalizados en la recuperacion y afirmacion de los
derechos politicos. Tampoco ha sido el punto de vista central de
la nueva mirada sobre las organizaciones policiales, en particular
en México, ya que los enfoques dominantes derivan de la preocu-
pacion por como enfrentar las altas sensaciones de inseguridad
e indices delictivos via el aumento presupuestal y de armamen-
to, procesos de profesionalizacion o reforma (muy parciales) y la
aplicacion de nuevos modelos policiales (mas incipientes atn), y
mas lateralmente por la preocupacion por casos notorios de abuso
policial o violaciones a los derechos humanos.

El Estado de derecho depende de la vigencia efectiva de la ley
y de la igualdad en su aplicacion al conjunto de la poblacion, por

19 Partes de este capitulo se desarrollaron con mayor amplitud en el articulo
“El reto de la cultura policial en la democratizacion de las policias mexicanas”,
en Luisa Tarrés, Maria y Blancarte, Roberto (coords.), Cultura e identidades en
el México del siglo XXI, México, El Colegio de México, 2010.
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lo cual la forma y modalidad de estructuracion de las practicas
policiales aparece como un factor explicativo de primer orden
para dar cuenta de su presencia y nivel de desarrollo. La ma-
yor produccion de trabajos sobre las instituciones policiales en
Latinoamérica refiere a los retos y primeras evaluaciones de los
intentos de reforma policial (Friihling y Candina: 2004, Rico y
Chinchilla: 2002, Costa y Basombrio: 2004, Dammert y Bailey:
2005, Friihling y Tulchin: 2005), asi como sobre el desarrollo
de programas inspirados en los modelos de policia comunitaria
(Friihling: 2004). Otros abordan el problema mas general de la
violencia, donde la policia es un actor relevante (Bricefio-Leon:
2002, Dammert y Zuiiiga: 2007) o desde los problemas estructu-
rales que ambientan violaciones a los derechos humanos (CELS:
1998, HRW: 1999), o los escasos intentos de analizar el uso po-
licial de la fuerza desde una perspectiva de mayor sistematicidad
(Gabaldon y Birkbeck: 2003).

En el caso de México, con mayor retraso que en otras regiones
de Latinoamérica, se evaluan los retos de las politicas de seguri-
dad publica para la democracia (Alvarado y Arzt: 2001, Bayley
y Chabat: 2003, Pefialoza: 2005), pero en menos casos la insti-
tucidn policial es el centro del analisis. Como ejemplos pueden
verse los trabajos de Martinez de Murgia (1998), Suarez (2006)
y Azaola (2006), donde desde diversas perspectivas metodolo-
gicas y fuentes de informacion se sefalan los arreglos y redes
policiales informales y su incidencia en el trabajo operativo. En
muy pocas ocasiones las investigaciones se focalizan en los en-
cuentros policiales en su contacto con la poblacion: con relacion
a quejas de violaciones a los derechos humanos (Lopez Ugalde:
2003), y mas recientemente a través de una encuesta a poblacion
abierta en el Distrito Federal puede verse el trabajo de Naval y
Salgado (2006).

En términos generales, las preocupaciones acerca del trabajo
policial se han guiado por dos problemas cuya solucion tiende
a pensarse, equivocadamente, como contradictoria: eficacia del
trabajo policial ante la delincuencia y alta discrecionalidad en su
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actuar (asociada a abusos y practicas de corrupcion entre otros
males). La falta de prevencion y la impunidad de los delitos co-
metidos refieren al primer problema, asi como el hecho de que la
propia policia sea parte del problema delincuencial.20 En segun-
do lugar, la discrecionalidad es un rasgo constitutivo de la fun-
cion policial tanto por el tipo de situaciones que debe enfrentar
como por el caracter espacialmente disperso del policia en la ca-
lle, quedando gran parte de la toma de decisiones de los policias
operativos y de sus mandos directos por fuera de las capacidades
de control de la propia institucion, asi como de posibles meca-
nismos de regulacion externa. Esta situacion general se agudiza
si los controles institucionales internos y la supervison estan in-
cipientemente institucionalizados. La discrecionalidad como ras-
go institucional se vuelve objeto de preocupacion social al estar
dotada la policia de importantes capacidades de accion que es
necesario conocer en su distribucion y resultados, asi como en
sus posibles malos usos.

Para el caso de las policias mexicanas, el diagnostico general
desde la preocupacion por la vigencia de los derechos basicos de
la poblacion no suele ser muy alentador: ineficiencia, corrupcion,
abuso, discriminacion, la ley alejada como referencia para la ac-
cion y quiebre de las confianzas mutuas con la poblacion. Sin
embargo, este diagnostico, esta imagen general, compartida en
gran medida por especialistas y medios de comunicacién, no se
apoya aun en un cuerpo coherente y sistematico de informacion,
ni en estudios que permitan establecer lineas base para su necesa-
rio seguimiento y evaluacion. Bajo dicho contexto es imperativo
construir informacion mas rigurosa sobre las practicas policiales
y las interacciones con la poblacion, para poder establecer un

20 La labor policial, en particular el trabajo de la policia preventiva, no
mantiene una responsabilidad exclusiva en el problema de la impunidad que
recae también en las etapas de investigacion, detencion y posible sancion de los
delitos denunciados (aunque es evidente que sus posibilidades disuasivas o de
detencion en flagrancia —que son, por cierto, la gran mayoria de las detencio-
nes— son condicionantes del resultado global).
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panorama de mayor complejidad sobre este campo particular de
accion social.

Soélo conociendo como se estructuran comportamientos y ex-
pectativas entre la policia y la poblacion, saberes instrumentales
y componentes normativos de actores individuales y colectivos,
se podra dar cuenta de cuales son los problemas y obstaculos
para una mejor implementacion del Estado de derecho desde la
perspectiva de la funcion policial. Una implementacion dificulto-
sa y no exenta de riesgos, que pueda alcanzar, a su vez, mayores
grados de eficacia con relacion al delito y comportamientos que
permanezcan en mayor medida dentro de los parametros de la
legalidad.

II. FUNCION POLICIAL Y ORDEN SOCIAL

La definicion de la policia y su funcion ha sido tradicional-
mente dificultosa. La policia ha sido definida como una organiza-
cion publica especializada y profesional, autorizada para usar la
coercion con el fin de restablecer el derecho infringido (Friihling:
1998). Se sefala que es dificil situar su caracterizacion en alguna
funcidén social especifica, y que su Unico rasgo distintivo es ser
los depositarios especializados del monopolio de la fuerza legiti-
ma (Reiner: 1998). Sin embargo, no siempre los “controles” que
ejerce la policia recaen en el uso de la fuerza, por el contrario, un
buen trabajo policial puede tener como una de sus caracteristicas
deseables el arte de lidiar con problemas sin utilizar el resorte de
la fuerza, por ejemplo mediante estrategias verbales de disuasion
o negociacion. Pero también puede considerarse que las activida-
des o mediaciones policiales que no implican el “uso de la fuer-
za” descansan en la potencialidad, siempre actualizable, de dicho
atributo. En este sentido, el poder hacer uso de una coercion no
negociable, mas allé de si ésta es aplicada o no, es lo que unifica
las diferentes actividades policiales y lo que caracteriza a las si-
tuaciones en las que se demanda la intervencion policial (Bittner:
2006). La definicion general y clasica de Bittner del rol de la po-
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licia como un “mecanismo para distribucion de la fuerza no ne-
gociable empleada de acuerdo con una comprension intuitiva de
las exigencias situacionales”,2! buscaba dar respuesta a una reali-
dad que ya se habia constatado con relacion al trabajo policial: la
mayor parte del mismo no se vinculaba a la funcion de aplicacion
de la ley y de lucha contra el delito. Es decir, el mandato policial
suele cargar con una ambigiiedad o contradiccion interna inicial:
se espera que su funcion primordial sea la prevencion, deteccion
y represion de delitos, pero la mayor parte de su trabajo y de las
demandas de la poblacién obedecen a tareas de “mantenimiento
del orden”, en los que no se implican delitos ni la realizacion de
arrestos. Como resultado habia que buscar un rasgo caracteristi-
co que abarcara todas las actividades policiales.

Sin embargo, mas alla de sus limitaciones y su praxis real, la
policia suele asumir para si, y reforzarlo culturalmente, que su
mandato corresponde con el combate el delito, lo cual no esta en
gran medida en condiciones de poder cumplir.22 La posible solu-
cion es dar la imagen y construir los indicadores que digan que
si lo esta haciendo (Manning: 2006). En correspondencia con los
mandatos asumidos y sus matices, se desarrollan modelos que
ven en la funcidn policial orientaciones hacia la “aplicacion de
la ley” (law enforcement) o hacia el “mantenimiento del orden”

21 Bittner, Egon, “The capacity to use force as the core of the Police Role”,
en Kappeler, Victor E., The Police and Society. Touchstone Readings, Wave-
land, Press Inc. Long Grove, Illinois, 2006, p. 131. Traduccion propia.

22 La incidencia delictiva no es explicada por las variaciones en el nimero
y calidad del trabajo policial, asi como de la poblacion encarcelada, sino por
la presencia de otros factores socioecondmicos, tal fue la postura dominante
entre los académicos y expertos en la tematica durante la mayor parte del siglo
pasado. Los posibles y atn discutidos éxitos de nuevas modalidades de trabajo
policial, particularmente durante los afos noventa en Europa y en especial en
Estados Unidos, asi como de la prision como medida de contencion y de disua-
sion, han recuperado y reforzado la expectativa en la capacidad y posibilidad
de incidencia real de las policias en las tasas delictivas de una sociedad. Igual-
mente, la incidencia delictiva no depende exclusivamente, y muy posiblemente
ni siquiera principalmente, del trabajo desarrollado por las organizaciones poli-
ciales.
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(order maintenance), y cada postura conecta con diferentes esti-
los de trabajo policial y con las implicaciones politicas y morales
que hacen visible cada uno de ellos.

La funcién policial no es transparente y debe ser objeto de re-
flexion y discusion en las distintas sociedades, sin embargo suele
primar una idea general y preestablecida de aquello a lo que debe
dedicarse y obtener como resultado. Por ejemplo, las tareas de
“mantenimiento del orden” implican un “mandato moral” acerca
de aquello que debe “ordenarse” que no suele ser tematizado.
Tampoco se ponen sobre el tapete los consensos y disensos sobre
los significados atribuidos a la funcién policial por los diferentes
grupos sociales (entre ellos la policia), asi como los conflictos
que pueden desarrollarse en una comunidad a partir de una ma-
yor o menor brecha entre ellos. Una mayor distancia entre los
comportamientos que la policia considere que deben ser contro-
lados y la legitimidad que les otorgue importantes sectores de la
poblacion, no solo favorece una mayor resistencia y conflicto,
sino que también mayor corrupcion policial ante actividades de
alta demanda y legitimadas socialmente (como puede ser el caso
de la prostitucion). Tomar en cuenta estas dificultades, esta falta de
univocidad de lo que significa la seguridad publica y de lo que se
espera de la funcion policial, son elementos que nos demuestran
el inherente caracter politico y moral de toda definicion de los
delitos y faltas a perseguir, asi como del estilo del trabajo policial
que se adopte en una comunidad en particular.

Sin embargo, es comun que se mencione la funcion policial
como una general y difusa idea de conservacion del “orden so-
cial”. De esta forma, la policia se describe (como otras organi-
zaciones sociales también lo hacen) a partir de un alto grado de
fetichizacion de su funcion, sobrevaloracion que muchas veces
ha permeado el origen y la historia de las organizaciones policia-
les, y del lugar que se les ha asignado dentro del conjunto social.
Estos mandatos y objetivos como ideas asumidas sobre la policia
deben ser revisados y discutidos. Discutidos tanto desde el pun-
to de vista de sus posibilidades reales de cumplimiento —como
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en el caso del combate al delito—, como desde el punto de vis-
ta politico y normativo acerca del tipo de policia y de sociedad
que se desea tener. Apelar a un discurso profesional y meramen-
te técnico del trabajo policial, o dar por descontadas cudles son
las actividades de mantenimiento del orden que debe realizar, es
ocultar la selectividad de su trabajo y tipo de vinculo social que
construye.

Por otro lado, ante la idea de caracter netamente instrumental
que ve al trabajo y funcion policial como un prerrequisito para
el mantenimiento del “orden social”, es interesante recordar el
seflalamiento que ya realizara un siglo atras Emilie Durkheim
con relacion al castigo, pero que podemos ampliar a la tarea poli-
cial: sancionar a quién delinque tiene menos una funcion real de
controlar los delitos y mas una funcién simboélica de reparacion
moral.?* Tal dimensidon simbdlico-normativa no puede ser obvia-
da en el analisis de la organizacion policial y de las interacciones
cotidianas que mantienen con la poblacion.

En términos concretos, la policia desarrolla una serie de tareas
formales e informales y la manera en que las cumple impactan
diferencialmente en la vida social, con saldos negativos o posi-
tivos dependiendo del tipo de sociedad a la que se aspira. Sus
resultados no son necesariamente aquellos en los que primero
se piensa cuando se menciona la institucion policial —como por
ejemplo todos los servicios a la comunidad que desarrolla que no
tienen nada que ver con el delito—, siendo s6lo una institucion
mas dentro del entramado social, aunque con algunas capacida-
des casi exclusivas como el uso de la fuerza legitima. Debatir,
definir y alinear el mandato policial, tanto en relacion con los di-
ferentes grupos sociales como al interior de la organizacion es un

23 “No medimos ya de una manera tan material y grosera ni la extension de
la culpa, ni la del castigo; pero siempre pensamos que debe haber una ecuacion
entre ambos términos, séanos o no ventajoso establecer esta comparacion. La
pena ha seguido, pues, siendo para nosotros lo que era para nuestros padres. Es
todavia un acto de venganza puesto que es un acto de expiacion. Lo que nosotros
vengamos, lo que el criminal expia, es el ultraje hecho a la moral.” Durkheim,
Emile, La division del trabajo social, Barcelona, Planeta-Agostini, 1993.
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proceso necesario para poder atenuar sus inherentes contradic-
ciones, establecer menores conflictos con algunos grupos socia-
les y mantener su desempefio dentro de parametros de legalidad
y respeto a los derechos de toda la poblacion.

III. CARACTERISTICAS DE LAS ORGANIZACIONES
POLICIALES

En la caracterizacion de las organizaciones policiales es co-
mun encontrar un listado de rasgos que se derivan de naturaleza 'y
exigencias de su trabajo y que constituyen conceptos claves para
comprender su funcionamiento y los problemas que de ahi se de-
rivan. Uno de los conceptos claves para entender y para abordar
el trabajo policial, que ya hemos mencionado, es la discrecio-
nalidad. La discrecionalidad policial se entiende y es al mismo
tiempo:

a) Un rasgo inevitable a partir de las caracteristicas de su tra-

bajo, en particular de los policias de calle.

b) Una capacidad positiva, propia de un “buen policia”, cuan-
do ésta implica un juicio desarrollado y atinado y una selec-
tividad sensata en los cursos de accion ante la imprevisibi-
lidad de las situaciones a las que debe enfrentarse.

¢) Un grave problema de control que abre la puerta a que los
policias, en lugar de realizar las acciones que se espera de
ellos, cometan importantes omisiones, sesgos indeseados
en su actuacion, o toda una serie de comportamientos abu-
sivos o ilegales que quedan fuera de toda supervision.

Las dificultades para la supervision y el control son centrales,
ya que el trabajo policial se caracteriza en todo el mundo por la
importante brecha de accion entre lo que conocen las autoridades
a cargo y lo que realmente acontece a nivel de la calle (Reiner:
1998). Los registros, reportes y resultados oficiales de las orga-
nizaciones policiales, s6lo dan una imagen muy general e incom-
pleta del accionar policial y en algunos casos responden mas a
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requisitos burocraticos que a reflejar su comportamiento opera-
tivo real en los espacios publicos.2* La estructuracion del mando
y la supervision parece ser paradojica, ya que pretende controlar
minuciosamente la conducta de individuos de los que se requiere,
por la naturaleza de su trabajo, realizar decisiones instantaneas
bajo circunstancias poco predecibles. Las organizaciones poli-
ciales, entonces, permiten una enorme discrecion en la practica a
la vez que mantienen un sistema de comando y control de arriba
hacia abajo. En realidad como la mayor parte de sus actividades
quedan en la sombra, se “ignora” por parte de las elites esta am-
plia latitud de la accion y se pretende tener un grado de control
del que en realidad se carece. De esta forma se favorece que las
organizaciones policiales tengan estructuras formales e informa-
les sustancialmente incongruentes.

Hay que recordar que la discrecionalidad es inevitable en cual-
quier situaciéon donde no se puede soslayar que exista mas de
una opciodn posible para enfrentarla, es decir, en la casi totalidad
de las situaciones de la vida social. Pero este rasgo se agudiza en
las exigencias del trabajo policial donde hay que tomar decisio-
nes en tiempos breves ante situaciones imprevisibles, donde se
pueden establecer procedimientos generales, pero no especifica-
ciones sobre todas las constelaciones de situaciones y contextos
sociales de ocurrencia de los problemas y tareas que se viven
cotidianamente. Ademas, en términos mas generales, la aplica-
cion de la ley implica la seleccion de prioridades de actuacion a
partir de todas las posibles conductas a ser sancionadas por la ley,

24 En este sentido, como sefialan March y Simon, los montos y tipos de
discrecionalidad disponible dependen de los niveles en que los programas espe-
cifican los procedimientos (los medios), especifican los productos o resultados,
y de la posibilidad de observacion y control de ambos. Ver “Decision making
theory”, en Grusky y Miller (eds.), The Sociology of Organizations. Basic Stu-
dies, New York, Free Press, 1981. Para el caso de la policia muchos procedi-
mientos se encuentran altamente especificados (aunque en México hay fuertes
carencias en este sentido), pero como estas rutinas son invisibles y cuentan
ademas con altos niveles de imprevisibilidad, se genera una separacion entre
una altisima discrecionalidad en los niveles inferiores y reportes de actividades,
supuestamente de control, que ofician como un puro ritual organizacional.
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focalizarse mas en la prevencion de ciertos delitos o en la dismi-
nucion de faltas o desérdenes menores, ctcétera.

El principal problema resultante de la discrecionalidad es en-
tonces ser la ventana hacia la discriminacidn, hacia los sesgos en
la distribucion de los servicios entre la poblacion, el abuso y el
mal comportamiento policial, asi como una de las caracteristicas
centrales que ambientan la posibilidad de delitos y redes de co-
rrupcion establecidos por las propias organizaciones policiales.
Uno de los problemas centrales que se ha comprobado es la exis-
tencia de una asimetria clara en la arbitrariedad policial, y que
dicha asimetria sigue en gran medida a la estructura de clases de
la sociedad. Es decir, los mayores poderes de coercion y los abu-
sos policiales de mayor gravedad se aplican sobre grupos socia-
les vulnerables, de estratos socioeconéomicos bajos, considerados
peligrosos en gran medida, y cuyos servicios son negados al mo-
mento de ser victimizados.? Se transforman en sectores sociales
sobrevigilados y subprotegidos (Reiner: 1998). Si las actuacio-
nes policiales operan bajo estos criterios en la distribucion de sus
servicios, o en el abuso de sus capacidades, la policia daria como
resultante social un reforzamiento de la ya desigual distribucion
de los derechos y los recursos sociales.

IV. CULTURA POLICIAL
1. Principales componentes de la “cultura policial”
A. Distancias y matices del concepto

En general, si hablamos de “cultura policial” se subraya una
imagen ya establecida, en algin sentido estereotipada y homo-

25 Para el caso de México, mas precisamente del Distrito Federal, la inves-
tigacion realizada por Fundar Centro de Investigacion y Analisis “Irregularida-
des, abusos de poder y maltratos en el Distrito Federal”, en 2005, nos muestra
como muchos de los comportamientos de abuso por parte de policias y de fun-
cionarios de procuracion de justicia tienen como su poblacion “privilegiada” a
los grupos mas vulnerables de la poblacion (Naval y Salgado: 2006).
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génea, conformada por brutalidad, corrupcion, secretismo, ma-
chismo o el valor de la accién por sobre la inteleccion de los
problemas. Sin embargo, si se va mas alla de una descripcion ya
cristalizada de rasgos, la cultura policial es un concepto util si se
relaciona con los entornos o ambientes ocupacional y organiza-
cional de la vida policial, cuyos elementos pueden propiciar (o
no) practicas y significados que generen consecuencias y costos
sociales impropios de una sociedad democratica.

Para dotar al concepto de mayor riqueza analitica es necesario
no reducirlo a un concepto valorativo (negativo). Para una vision
de este tipo, la cultura policial seria todas las caracteristicas re-
probables y todos los obstaculos que por inercia poseen las cor-
poraciones (formas histéricas de hacer las cosas que evitan que
se cumplan los objetivos que todos deseamos, los cuales serian
coincidentes con lo establecido en leyes y marcos normativos
racionales y transparentes). También seria adecuado distanciar-
se de una “cultura policial” definida a partir de una separacion
del mundo policial en dos universos con fronteras mas o menos
claras, la organizacion formal y la informal, adjudicandole a la
“cultura policial” la orientacion de la accion —el segundo de los
espacios—. Es decir, si bien existe un orden normativo legal y
formal que fija el deber ser policial, el mundo real es uno infor-
mal donde se siguen reglas y valores propios de su “cultura”.

Pero ni las practicas asociadas a los espacios ocupacionales y
organizacionales ni los significados atribuidos se mantienen de un
lado u otro de la division entre lo formal y lo informal. Las reglas
y sentidos practicos de la cultura policial pueden tener muchas
relaciones con la formalidad vigente: pueden reforzarla, ser indi-
ferente, contradecirla, usarla para otros fines, parasitarla, etcétera
(Prenzler: 1997). Otro asunto es que las practicas y logicas infor-
males son las que cobran mayor predominancia en la estructura-
cion de los comportamientos y en los significados compartidos
de los policias. Bajo estas condiciones, la mayor o menor fortale-
za institucional, su disefio, la capacidad de supervision y el lide-
razgo para impulsar las normas formales son factores relevantes
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para que las reglas “informales” sean (o no) la columna vertebral
de un orden policial “paralelo”.

La cultura policial, en cuanto a significados, valores y nor-
mas que enmarcan las practicas cotidianas del trabajo policial
no necesariamente tienen que oponerse al “profesionalismo” —
ni la profesionalizacion policial es un proceso transparente que
pueda operar al margen de las mediaciones culturales—. En su
lugar, un profesionalismo que logre ser efectivo sera aquel que
dote de sentido a las experiencias de los policias en la calle, al
conectarse con su realidad ocupacional y organizacional. No se
trata, por tanto, de lograr evitar o restringir el impacto de la “cul-
tura policial” (como si la dimension cultural fuera una dimension
negativa que pudiera eliminarse, como si existiera una policia
“profesional” sin mediaciones), sino como lograr que principios
democraticos y sus mejores practicas asociadas sean parte de la
cultura operacional de la policia.

La homogeneidad, y en cierta medida el automatismo de la
cultura policial, ha sido exagerada. Entre sus rasgos mas senala-
dos se encuentra una solidaridad y un espiritu de cuerpo fuerte
que seria el principal muro contra la posibilidad de sancionar ma-
las practicas y delitos cometidos por los policias. Sin embargo, la
realidad parece ser mas variada y a los motivos normativos o “so-
lidarios” para explicar el llamado cédigo del silencio, se suman
claras motivaciones de tipo instrumental: evitar las delaciones
mutuas a partir de redes y practicas donde es dificultoso o muy
costoso tomar decisiones para no estar implicado. Es decir, las
instituciones policiales suelen cerrar filas ante amenazas exter-
nas, pero las solidaridades, las traiciones y las luchas de grupos
pueden ser multiples y variables. Por otro lado, la homogeneidad
de la cultura policial se ha exagerado entre instituciones y al inte-
rior de distintas posiciones dentro de las propias organizaciones.

La division mas clara que ha sido senalada en la bibliografia
especializada es la existente entre la cultura del policia operativo
(la que se suele generalizar como “la” cultura policial) y la cul-
tura desarrollada por los administradores de las corporaciones



FUNCION, ORGANIZACION Y CULTURA POLICIAL 51

policiales (Reuss-Ianni y Ianni: 2005).26 En su investigacion de
la policia de Nueva York en la década de los setenta, tales autores
encuentran que son dos culturas que aumentan en competencia y
conflicto, y cuyas tensiones pueden servir para ilustrar algunos
de los procesos de cambio maés recientes en las policias mexica-
nas, y por tanto los significados y mecanismos de respuesta que
los diferentes policias otorgan a dichos procesos. La cultura del
policia operativo sufre el embate de un nuevo ethos en la admi-
nistracion que busca mayor eficacia y mayores sospechas sobre
su accionar —para evitar los costos de casos graves de brutalidad
y corrupcion, asi como la presencia en el entorno social de nue-
vos actores que “controlan” su trabajo—, por lo que desarrolla
una concepcién nostalgica de los “buenos tiempos pasados”. Se
extrafia un mitico pasado organico y familiar, que a la vez coin-
cide con el “mayor respeto” que en todo sentido tenia el policia.

También pueden distinguirse distintas filosofias del trabajo
policial que derivarian en diferencias “culturales” entre institu-
ciones: una cultura mas orientada a la gerencia moderna, la racio-
nalidad cientifica y la rendicion de cuentas o una mas del policia
de la calle u operativa que dan mayor discrecion al trabajo poli-
cial y es reacia a los controles externos.?’

26 En su clasico texto, los autores constatan como un resultado firme del
analisis organizacional que el ambiente laboral mas proximo y los grupos de pa-
res, y no la organizacion mas extensa, son quienes mas controlan y motivan el
comportamiento individual. A la vez, los especialistas ratifican la importancia
de los sistemas informales en la determinacion de las practicas policiales. Sin
embargo, en las policias se sigue otorgando una gran importancia a la toma de
decisiones en los altos niveles, como si se tratara de trasladar los programas di-
seflados para los negocios y la industria para hacer el “negocio” de la actividad
policial mas eficiente. Luego, los administradores quedan buscando respuestas
acerca de como sus directivas y autoridad se van perdiendo o reacomodando
hacia otros fines, al ir descendiendo en la cadena de mando.

27 Clasicamente se han visto las variaciones entre las agencias de policia
en funcion de sus modalidades de “policiamiento” (policing): la tipologia cla-
sica es la de Wilson entre un estilo “vigilante”, un estilo “servicial” y un estilo
“legalista” (Wilson, James Q., Varieties of Police Behavior, Cambridge, MA,
Harvard University Press, 1968).



52 APLICACION DE LA LEY EN CIUDAD NEZAHUALCOYOTL

Con respecto al automatismo, se considera que la cultura po-
licial, como otras culturas organizacionales, no puede seguir el
modelo determinista de un conjunto de “maximas” que los poli-
cias internalizan y que seguirian casi sin establecer distancia al
desarrollar el trabajo policial. La critica es aqui a la pérdida de
creatividad, reflexividad e interpretacion por parte de los actores.
Es en realidad una critica que deriva en la teoria social de la criti-
ca a la accion sobredeterminada normativamente por el estructu-
ral funcionalismo. La respuesta, dentro de la teoria de la accion,
rescata el caracter de agencia del actor social y también el uso
instrumental que se realiza de la “cultura” en muchas ocasiones
como herramientas para su justificacion.

Estos puntos nos permiten distanciarnos de la existencia de una
cultura policial, mas alla de rasgos compartidos propios de las
posiciones estructurales que definen el espacio de la funcion po-
licial. También debe destacarse el liderazgo en la construccion
y eleccion de distintas propuestas acerca de como entender el
trabajo policial y de su transmisidn y supervison a través de toda
la estructura jerarquica. Finalmente, existen variaciones indivi-
duales que imprimen en sus decisiones y en sus estrategias coti-
dianas los policias de diferentes niveles, al reforzar y reproducir
con sus acciones estos significados y reglas, pero también al re-
sistirlos, modificarlos o rechazarlos, es decir, una cultura policial
definida en relacion con sus ambientes organizacional y legal,
ocupacional, social y politico. Asi como también donde las de-
cisiones de los actores policiales, individuales y de grupo tienen
mucho que decir de su reproduccion o cambio.

Un punto importante a considerar es qué tanto la cultura po-
licial es muy diferente de otras culturas ocupacionales, particu-
larmente en comparacién con otras organizaciones del sector
publico. Algunos de los rasgos mas senalados como el secreto,
la resistencia al escrutinio y la discriminacion a las personas al
brindar sus servicios, no son ajenos a otras instituciones publicas
y privadas. Si bien su impacto como parte del problema de inse-
guridad, asi como en la integridad fisica o la libertad de las per-
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sonas, vuelven a las malas practicas y a la corrupcion policial un
problema social grave, es posible pensar que no se pone el mis-
mo celo en la descalificacion de las malas practicas y la falta de
rendicion de cuentas de otros sectores de la elite gubernamental.
Un sesgo de la visibilidad y la estigmatizacion hacia las malas
practicas policiales que puede verse como una version invertida
del sesgo hacia los delitos callejeros en relacion a los llamados
delitos de cuello blanco (Prenzler: 1997).

Es decir, las organizaciones policiales tienen rasgos en comun
con otras organizaciones publicas y privadas, asi como variacio-
nes entre ellas, a su interior, y entre grupos e individuos. Sin em-
bargo, también algunas de esas caracteristicas pueden hacerse mas
intensas y dominantes. Por ejemplo, si bien el llamado “c6digo del
silencio” es un rasgo propio de todos los grupos humanos, su in-
tensificacion en el caso policial estaria derivado del caracter con-
flictivo de sus encuentros cotidianos con la poblacién, de sus ca-
pacidades centrales de uso de la fuerza y la posibilidad de sancion
y detencidn de ciudadanos, y por tanto de situaciones propicias
que se originan para el soborno o la extorsion. Es decir, de la es-
tructura de sus ambientes de trabajo dependera en gran medida el
reforzamiento de caracteristicas de sus mecanismos de respuesta.

B. La cultura de la policia: ambientes y mecanismos
de respuesta

Cuando se habla de cultura policial suele sefalarse que el con-
junto de conocimientos, actitudes, valores y normas que la confor-
man son una respuesta a las situaciones similares que crean sus
entornos laborales: el ocupacional y el organizacional (Skolnick:
2005, Paoline I1I: 2003). ;Cuales son entonces las principales ca-
racteristicas de estos entornos que delimitan los problemas a los
que la cultura policial busca dar distintas respuestas y posibilida-
des de ajuste? En el entorno ocupacional, es decir, el espacio de
relacion con la comunidad en la que deben cumplir con sus fun-
ciones, suelen sefalarse los riesgos de estar en situaciones que
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pueden afectar su integridad fisica y psicologica o su libertad: la
dimension peligro. Aunque no sean frecuentes, los policias saben
que en cualquier momento puede ocurrir una situacion con esas
caracteristicas. Es decir, se trata del lugar que otorgan a los peli-
gros percibidos asociados a su funcion. Estos “peligros” se rela-
cionan directamente con su capacidad coercitiva y su condicion
de autoridad. Peligro y autoridad, junto con la exigencia de obte-
ner resultados, segun el trabajo de Skolnick, son los elementos a
los que reaccionara la working personality del policia.

En el entorno organizacional resalta la posibilidad de sancion,
en ocasiones incierta, por parte de los mandos, los controles bu-
rocraticos y las consecuencias negativas de su vinculo con otras
instituciones del sistema de justicia, por otro lado las tensiones
y ambigiiedades existentes en el cumplimiento del rol policial.
Aqui vuelven a tomar relevancia las principales funciones que
suelen asociarse al trabajo de las policias preventivas: la aplica-
cion de la ley, en el sentido de disuadir o reprimir delitos y faltas
que vayan a cometerse o se estén cometiendo; e/ mantenimiento
del orden, como la regulacion de una serie de comportamientos
o situaciones de convivencia que no estan, al menos directamen-
te, relacionadas con conductas ilegales, y la prestacion de una
serie de servicios a la poblacion —como brindar informacion o
atender a personas accidentadas (entre muchos mas)—. La se-
gunda y la tercera pueden ocupar la gran mayoria de la labor co-
tidiana de la policia, pero oficialmente (y también socialmente)
suele reconocerse y enfatizarse la primera de ellas. Para superar
la ambigiiedad de las funciones que se esperan de la policia, una
solucion es adscribir a la funcidon que mas se refuerza y reconoce
oficialmente, la aplicacion de la ley, la lucha contra el delito. En
este sentido, la cultura policial suele subrayar, tanto formal como
informalmente, el valor del trabajo policial “verdadero” (“sacar a
los delincuentes de las calles™), contra las funciones de manteni-
miento del orden y las tareas mas asociadas a servicios.

Los indicadores de evaluacion del desempeiio de las organi-
zaciones son también parte del entorno de trabajo. Dichos indi-
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cadores suelen privilegiar el nimero de detenciones y la dismi-
nucion de las cifras oficiales para algunos tipos delictivos (casi
los tnicos en la evaluacion del desempefio de las organizaciones
policiales en México). Estos objetivos basicos son apoyados por
gran parte de la poblacion. Tanto poblacion como las policias, al
reforzar estas ideas, subrayan la incorrecta vision de que “delin-
cuentes” y “poblacidon” son dos grupos claramente identificables
sobre los que se pueden exigir diversos tratamientos. Socialmen-
te se establece entonces una doble coaccidn sobre el trabajo po-
licial al que se exige mano dura contra “los delincuentes” y a la
vez que no se reprima ni se abuse de “la poblacion”. Esta tension
se refleja operativamente en las simultaneas presiones hacia un
trato violento al “delincuente” y respetuoso a la “poblacion”.?8
En el entorno organizacional debe también destacarse la in-
fluencia que los diferentes disefios, objetivos establecidos y for-
mas de liderazgo pueden ejercer en la cultura de sus miembros.
Los elementos clasicos de la cultura policial suelen ser los refe-
ridos a un modelo de policia que hace del “combate al delito” el
centro de sus objetivos. Hay que recordar, con relacion al entor-
no ocupacional, que las respuestas de la cultura policial no sélo
dependeran de las definiciones legales y organizacionales acerca
de los comportamientos que se consideren delictivos y/o se se-
leccionen como prioritarios, también del tipo de sociedad con la
que el policia se relaciona, la cual suele compartir territorios de
legitimacion de practicas y formas de resolucion de conflictos.
La percepcion policial del hecho de que en cualquier momento
se pueden enfrentar a una situacion peligrosa como parte de su
ambiente ocupacional, junto a las incertidumbres de las posibles
sanciones de que pueden ser objeto al interior de la organizacion,

28 Que un porcentaje significativo de la poblacién mexicana esta de acuerdo
con que se castigue a “los delincuentes” sin respetar garantias basicas es algo
que no solo se refrenda en las encuestas de opinidn, también en el lenguaje
cotidiano: en los medios de comunicacion es muy comun escuchar a personas
que fueron retenidas o detenidas por la policia por motivos distintos a los de la
delincuencia comun, quejandose de abusos recibidos y sefialando que fueron
tratados “como si fueran delincuentes”.
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o por instituciones del sistema judicial, son aspectos que derivan
en altas cuotas de ansiedad y estrés en la vida de los policias. A
estos rasgos fisico-emocionales también buscan dar respuesta las
reglas, saberes y estrategias desplegadas por la cultura policial.

Los valores, normas y conocimientos que mas suelen desta-
carse en las descripciones de la cultura policial (Rainer: 1998,
Buckner, Christie, Fatth: 1983, Paoline III: 2003) suelen ser:

a) Desconfianza. Como respuesta a la ansiedad de un entor-
no peligroso o la posibilidad de ser sancionado al interior de la
organizacion, los policias generan clasificaciones en su relacion
con la poblacién, basadas en gran medida en la desconfianza. El
policia incorpora un conjunto de tipificaciones que aprende de
los policias con mayor antigiiedad, asi como a partir de su pro-
pia experiencia, ideas y valoraciones acerca de diferentes grupos
sociales y tipos de personas. Muchas de estas categorizaciones
ya existen en otros espacios sociales y son compartidas por gran
parte de la poblacidn, lo cual ayuda a que puedan ser mas facil-
mente incorporadas al entorno organizacional (en algunos casos
representan un reforzamiento de desigualdades sociales en ma-
teria de clase o de género, Tilly: 1999). En el contexto de una
sociedad, o grupos en particular, con alta desconfianza hacia la
policia, como es el caso de México, se establece asi un contex-
to propicio para el desarrollo de encuentros conflictivos. Ante
los peligros, los policias suelen establecer una estrategia “mi-
nimax”, es decir, estrategias para minimizar el maximo riesgo
(Chan: 2003). El riesgo maximo se puede encontrar si se es de-
masiado confiado: un exceso de desconfianza le puede acarrear
un problema con un ciudadano o una sancién, pero un exceso de
confianza puede llevar a la muerte. Varios refranes o frases he-
chas entre los policias suelen reflejar estas guias generales para
la accion correcta.? Asi, esta norma de actuacion se enmarca en
anticipar escenarios a través de una rapida lectura de personas y

29 Por ejemplo: “mas vale darle explicaciones al juez que darselas a San
Pedro”.
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situaciones. La posible conflictividad o peligrosidad de la perso-
na con la que se interactua forma parte de estas clasificaciones
(la identificacion del “agresor simbodlico”, Skolnick: 2005). Pero
también la evaluacion de su capacidad de influencia y de que la
accion policial puede generar un posterior problema al propio
policia (Birkbeck y Galbadén: 2002). Asi como una cultura de
la desconfianza también suele desarrollarse en una cultura de la
sospecha como emergencia ante las presiones de conseguir resul-
tados en la forma de deteccion de infractores.

b) Evitar problemas. Relacionado con el punto anterior, pero
dirigiendo mas la mirada hacia el ambiente organizacional, se
encuentra el conjunto de reglas que el policia aprende para evi-
tar meterse en problemas. Ello se relaciona con ocasiones en las
cuales es preferible la omision ante situaciones de peligro, pero
también ante los riesgos de ser sancionado internamente o por
otras instituciones. La discrecionalidad del trabajo en la calle es
la variable que ambienta estas reglas para la toma de decisiones,
sobre actuar o no actuar, detener o no detener, reportar o no re-
portar ciertos incidentes.

La discrecionalidad del actuar policial es inevitable y desea-
ble para ciertas ocasiones, el problema esta en la formas que se
moldea su ejercicio en las practicas cotidianas. El entorno bu-
rocratico es también una variable a considerar en las estrategias
para evitar el papeleo o su adecuacion a formatos que seran legi-
timados por la organizacion. Estas reglas para relacionarse con la
burocracia y la administracién de la policia y otras instituciones
de justicia es uno de los primeros aprendizajes en la socializacion
del policia.

Al decir de Bayley (1994), la discrecionalidad junto a la l6gica
de “evitar los problemas” y/o la biisqueda de beneficios de grupo
o personales, lleva a la cohabitacion de tres conjuntos de reglas
en la institucién policial:

1) Reglas formales que pueden ejercer sanciones efectivas,
aunque muchas veces no sean vistas como legitimas por
gran parte de sus miembros.
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2) Reglas informales o de trabajo que surgen de la presion dia-
ria de las tareas preventivas y de la detencion de infractores.

3) Reglas de presentacion en las cuales se reconstruyen post
facto las acciones cometidas en términos aceptables legal-
mente con una alta capacidad para la reconstruccion de di-
chos eventos.3¢

¢) Rechazo de procedimientos formales. El valor de la “expe-
riencia” y la “calle” por sobre lo aprendido en un aula o estable-
cido en un reglamento de procedimientos formalizado, parece
ser un principio axiomatico de la cultura policial. Los obstacu-
los al ejercicio del “sentido comun” y de la experiencia que se
imputa a los reglamentos, limitan el ejercicio de sus capacidades
de accidn. La idea mas extendida al respecto es aquella que nos
dice que es necesario apartarse en alguna medida de los procedi-
mientos formales y legales si se quiere cumplir con los objetivos
de la funcioén policial (es decir, “capturar y poner presos a los
delincuentes™).

d) Machismo institucional. El centro de la funcion policial
vinculado al uso potencial o actual de la fuerza hace de su or-
ganizacion un espacio propicio para el desarrollo de formas de
pensamiento y actuacion propias de la dominacion machista.
Existe un pensamiento axiomatico que va de la fuerza fisica a
la virilidad, de ahi que ser policia es propio de hombres. De esta
forma, se construyen significados y distinciones de rol donde la
situacion de la mujer sera minusvalorada o la de los hombres

30 En este sentido la posibilidad de falseamiento de los partes policiacos es
muy alta, y en realidad es bien sabido por todos los actores involucrados. Para
el caso mexicano, se pueden referir algunos de los ejemplos que utiliza Marti-
nez de Murguia a partir de los casos seguidos por las Comisiones de DDHH. En
uno de dichos partes, y al interior de un caso que dara finalmente lugar a una
recomendacion por parte de la Comision Nacional, un detenido espera pacien-
temente media hora en las afueras de su casa mientras la policia judicial se lleva
a sus sobrinos para luego trasladarlo a ¢l. Como sefiala la autora, lo preocupante
no es tanto la existencia de reportes falsos, sino el hecho de que sean aceptados
y legitimados tanto por las policias como por las instituciones de procuracion
de justicia. Ver “La policia en México”, México, Planeta, 1998.



FUNCION, ORGANIZACION Y CULTURA POLICIAL 59

puesta a prueba bajo esas mismas coordenadas. La masculinidad
patriarcal sostiene la expectativa de dominacion sobre las muje-
res y también sobre algunos hombres, y las pruebas centrales de
la dominacion masculina son las confrontaciones que involucran
algun peligro, ya sea fisico, social o intelectual (Huggins, Hari-
tos-Fatouros, Zimbardo: 2002). Obtener respeto en interacciones
conflictivas es central para una demostracion exitosa de masculi-
nidad. En estas pruebas el limite entre una agresividad masculina
que implica coercioén e imposicion sobre la voluntad del otro y
el despliegue de violencia fisica que busca causar dafio fisico o
emocional, puede llegar a cruzarse con facilidad. Si esta estruc-
tura machista se adhiere a los elementos de una “guerra a la de-
lincuencia” en el modelo policial que se promueve tanto por la
institucion como por sus elementos, se establece una logica de
conflicto y agresividad entre policia y sociedad, y la violencia
policial se vuelve mucho mas probable.

e) Resultados. Aislamiento social y solidaridad. La ambigiie-
dad de un fuerte sentido de proteger a la sociedad de la delin-
cuencia junto a la mencionada actitud de sospecha y desconfianza
ante y hacia las personas, tiene por resultado la percepcion de
aislamiento social y de incomprension (e incluso la sensacion
de sentirse atacados) por otras instituciones y por la sociedad
en general. La proteccion ante estas actitudes y acosos externos
se manifestaria en la forma de sentido de pertenencia y solida-
ridad con sus pares. Esta solidaridad es vinculada al cerrar filas
y proteger de posibles sanciones por malos comportamientos a
los miembros de la corporacion, en particular ante el control por
parte de instituciones externas.

2. Transmision y cambio en la cultura policial

Es posible comprender la transmision y el cambio de la cultura
policial bajo diferentes perspectivas (Chan: 2003). Una perspec-
tiva sociodinamica se focaliza en los procesos interpersonales de
constitucion de identidad, via la inclusion en el grupo y el de-
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sarrollo satisfactorio de un rol. El conocimiento practico por el
que se logra ser aceptado depende en gran medida de policias
con mayor experiencia, mismos que justifican algunos compor-
tamientos vinculados a malas practicas o corrupcion, generando
también rechazo por el “conocimiento académico”. La transmi-
sion cultural también puede verse desde el aprendizaje de refuer-
Z0s positivos y negativos a la solucion de problemas y al lograr
evitar dafios o situaciones de ansiedad. Se desarrollan reglas de
evitacion que se vuelven parte de su conciencia practica. Final-
mente, la cultura también se aprende y se usa como un recurso o
una herramienta para la produccion de sentido y la justificacion
de acciones desde una mayor iniciativa y reflexividad individual.
Bajo esta perspectiva la cultura policial aparece como diferentes
esquemas que nos permiten ordenar informacion y adecuarla a
categorias establecidas.

Janet Chan recurre a los conceptos de Bourdieu de campo y
habitus (Bourdieu y Wacquant: 1995),3! para lograr solucionar
parte de las criticas que se habian establecido hacia un concepto
de cultura policial considerado como auténomo de sus relacio-
nes con los contextos sociales y politicos del trabajo policial. El
campo condiciona al habitus con las necesidades propias de su
configuracion, en cercania con las referencias que hemos realiza-
do acerca de los entornos ocupacionales y organizacionales del
trabajo policial. Por ejemplo, Chan sefiala con respecto al campo
del trabajo policial en las calles que éste consiste en las relacio-
nes historicas entre ciertos grupos sociales y la policia, ancladas
en los poderes legales y la discrecionalidad que la policia esta
autorizada a ejercer y la distribucion del poder y de los recursos
materiales entre la comunidad (Chan: 1996).

A suvez, el habitus constituye al campo al dotar de los marcos
culturales que le dan sentido al mismo. La cultura se encuentra

31 “Un campo esta integrado por un conjunto de relaciones historicas objeti-
vas entre posiciones ancladas en ciertas formas de poder (o de capital), mientras
que el habitus alude a un conjunto de relaciones histoéricas “depositadas” en
los cuerpos individuales bajo la forma de esquemas mentales y corporales de
percepcion, apreciacion, y accion” (Bourdieu y Wacquant: 1995, 23).
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en esta relacion constitutiva donde se integran experiencias y se
generan disposiciones cognitivas, valorativas, emocionales y fisi-
co-corporales. Es importante resaltar que no se trata de un deter-
minismo de las predisposiciones para el pensamiento y la accion
a partir de las condiciones estructurales. Eso anularia el caracter
de agencia y de creacion de los individuos. Los policias y las or-
ganizaciones policiales toman decisiones dentro de los marcos
que aprendieron y de las posibilidades que se hacen presentes,
reforzando o transformando las maneras en que se da sentido a
las situaciones y exigencias que se enfrentan. Las organizaciones
policiales, en particular sus lideres, pueden ser en este sentido im-
portantes actores en la definicidon de sus entornos y de las practi-
cas institucionales que generan. De alli que no puede achacarse la
presencia y extension de practicas corruptas a la fatalidad de las
condiciones propias de la “funcion policial y su cultura”. Con res-
pecto al habitus policial, Chan utiliza categorias de la perspectiva
cognitiva de la cultura para dotar al concepto de mayor capacidad
de discriminacién. Distingue cuatro categorias cognitivas:
1. Conocimiento de diccionario: categorias sobre personas y
situaciones con las que se entra en contacto.
2. Conocimiento de directorio: como debe hacerse el trabajo
policial, pistas para detectar lo que esta fuera de lugar.
3. Conocimiento de receta: aquello que debe o no debe hacerse
en diferentes situaciones.
4. Conocimiento axiomatico: lo presupuesto, lo dado por he-
cho acerca de lo que es el trabajo policial (Chan: 1996).

3. Organizacion y cultura policial en México
A. Contexto historico e institucional

El primer balance de la nueva mirada sobre las corporaciones
policiales —instituciones que generalmente se desarrollaron con
gran autonomia de cualquier forma de control social e incluso
politico (Martinez: 1998)— arroja grandes rezagos en su desa-



62 APLICACION DE LA LEY EN CIUDAD NEZAHUALCOYOTL

rrollo profesional, malas condiciones de trabajo, alta participa-
cion en distintas formas de corrupcion e ineficacia en los objeti-
vos directamente vinculados al combate al delito y la seguridad
de la poblacion. A su vez, el mayor escrutinio también se ancla
en la preocupacion por los abusos y violaciones a los derechos
humanos que las policias realizaron y realizan como forma “nor-
mal” de hacer su trabajo o debido a objetivos totalmente ajenos a
su funcion. Mas de década y media del funcionamiento del siste-
ma de comisiones de los Derechos Humanos evidenciaron las ca-
racteristicas, y con matices, las permanencias de distintas formas
de abuso sistematico.3?

La actual permanencia e institucionalizacion de muchos de es-
tos rasgos deben entenderse en el contexto historico de policias
constituidas bajo una idea general de logro y mantenimiento del
“orden publico”, con una dotacién de importantes capacidades
y recursos y sin que el control organizacional y legal sobre ellas
fuera prioritario. Dicha matriz constitutiva propici6 su alta auto-
nomia, rasgo considerado central para el entendimiento de las re-
des y practicas informales que se han desarrollado en su interior
(Martinez: 1998). También se ha entendido que durante la mayor
parte de su historia la lealtad politica —mas que el control— era
la moneda de cambio del otorgamiento de dicho espacio (Lopez-
Portillo: 2003).33

32 Los problemas de las instituciones policiales junto con los propios de las
instituciones del sistema de justicia, indicaban —y lo siguen haciendo— una
severa incompletitud del Estado, especialmente en su dimension legal (nivel
legal que muchas veces no es visualizado como constitutivo del Estado), la cual
penetra y “constituye” a la sociedad, estructurando expectativas que al estabili-
zarse dan forma a diversos ambitos de la vida social.

33 Las policias, en cualquier lugar y por sus propias funciones, manejan
recursos, conocimientos y contactos privilegiados para la comision de actos
ilicitos, por eso el autocontrol y el control externo son esenciales. Si sumamos
autonomia y recursos privilegiados, las policias mexicanas se han caracterizado
por la conformacion de redes informales y paralelas de corrupcion. Es decir,
el abanico de sus comportamientos ilegales no solo consiste en la comision de
abusos en el cumplimiento de sus funciones sino que también de delitos mas
alla de las mismas.
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A pesar de (o por) tales condicionantes historicas en su con-
formacion, las policias en México fueron durante gran parte del
siglo XX instituciones efectivas en el mantenimiento del control
politico. A su vez, ante una delincuencia con diferentes caracteris-
ticas de las que actualmente poseen (menos compleja, organizada
y violenta), desarrollaron habilidades para su administracion. No
habilidades ajenas al desarrollo de instituciones profesionales y
transparentes, sino que, todo lo contrario, caracterizadas por una
sistematica violacion a los derechos de la poblacion (a la vez que
autoritarias a su interior, basadas en redes de lealtad personaliza-
da). Sin embargo, no deberia pensarse en un control jerarquico
vertical y central sobre disciplinados cuerpos policiales, sino en
una combinacion de falta de profesionalismo, autonomia, redes
de colaboracion con grupos delictivos e impunidad, donde los
referentes legales no jugaron un papel relevante en su accionar
cotidiano al ser supeditados a intereses individuales, de grupo
y/o0 a su eventual uso politico.

Las instituciones policiales se revelan asi, como una parte mas
(dificilmente podria ser de otra manera) de un Estado tradicional-
mente patrimonialista, clientelar, atravesado por distintos vinculos
personales y grupales. Como evidencia de la sedimentada vin-
culacion entre policia y distintas formas de delincuencia, don-
de practicas de corrupcion y actividades delictivas se entrelazan
con los objetivos organizacionales, suele traerse a colacion casos
como los de la Direccion Federal de Seguridad a partir de la dé-
cada de los cuarenta o, en el caso del Distrito Federal, de la Di-
vision de Investigaciones para la Prevencion de la Delincuencia
creada por Arturo Durazo (bajo su mando de 1976 a 1982), con-
siderada como paradigma del vinculo establecido entre autorida-
des policiales y grupos criminales.

Tomando como base dicha matriz histdrica constitutiva de las
policias en México, que coincide con la hegemonia a diferentes
niveles de gobierno del Partido Revolucionario Institucional, se
han establecido algunas hipoétesis acerca de los cambios produ-
cidos por los reacomodos en la distribucidon del poder politico
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en las ultimas dos décadas, sus consecuencias en las relaciones
con las corporaciones policiales, asi como su impacto en los fe-
némenos delictivos. Por ejemplo, Alvarado y Davis (2001) argu-
mentan que el cambio politico, propio de una mayor pluralidad
en los gobiernos y su alternancia, ha erosionado los mecanismos
de control politico sobre las policias, generando problemas de
inseguridad que reflejan el aumento de la delincuencia social en
el pais. Podriamos decir que si bien las policias contaban con
altos niveles de autonomia, ésta se incrementa aun mas si los
incentivos para alinearse con las autoridades politicas tienen me-
nos fuerza, ya que el futuro de los mandos policiales —quienes
realmente controlan la operatividad policial— depende menos de
administraciones cambiantes.?

La seguridad publica en México es legalmente una responsa-
bilidad compartida por los tres niveles de gobierno.3s A cada or-
den de gobierno le corresponden instituciones policiales propias.
En el orden municipal, sélo una policia preventiva —en los esta-
dos, el Distrito Federal y el nivel federal— les corresponde tanto
instituciones de policia preventiva como de policia ministerial
(de investigacion). La enorme mayoria de los policias del pais
y los que tienen un mayor contacto cotidiano con la poblacion
son las policias preventivas municipales, estatales y del Distrito
Federal:

34 También se ha sefialado como la reconfiguracion del poder politico afectd
su relacion con actividades delictivas especificas como el trafico de drogas.
Bajo el esquema dominante durante el control priista se contaba con policias,
cuyas capacidades de coercion extralegales mantenian al trafico de drogas en
gran medida supeditado al &mbito politico. En el actual escenario democrati-
co, la incapacidad de desarrollar cuerpos policiales profesionales enmarcados
en la ley ha brindado mayor autonomia relativa al &mbito del trafico de drogas,
abriendo la posibilidad a la modificacion de las viejas reglas de juego (Astorga:
2006).

35 El articulo 21 constitucional establece que la seguridad publica “es una
funcioén a cargo de la Federacion, el Distrito Federal, los estados y los munici-
pios, en las respectivas competencias que esta Constitucion sefiala”.
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Estado de Fuerza Nacional Policial

Corporacion Numero total
de personal operativo Porcentaje

Preventivos estatales 173067 39.4%
Preventivos municipales 141197 32.1%
SSPDF 77820 17.7%
Judiciales o ministeriales estatales 25767 5.9%
Preventivos federales 15464 3.5%
AFI 5933 1.4%
Total 439248 100.0%

Secretaria de Seguridad Publica, datos al 31 de diciembre de 2006

Entre las distintas policias —de la misma forma que en otras
realidades institucionales— se reflejan las enormes disparidades
del pais entre municipios, estados y regiones (demograficas, so-
ciales, economicas, politicas culturales, etcétera). Sin embargo,
mas alla de las grandes variaciones entre las mas de 1,600 corpo-
raciones policiales en México, el aumento de los indices delicti-
vos de las ultimas décadas, las colocé en un lugar central en las
preocupaciones de la poblacion y de la opinidn publica.

En general, la respuesta a nivel nacional buscé privilegiar los
aspectos de coordinacion financiera y operativa entre distintos
niveles de gobierno, asi como la formacion de nuevas institu-
ciones y fuerzas: la creacion del Sistema Nacional de Seguridad
Publica en 1995, la formacion de la Policia Federal Preventiva en
1999, su puesta bajo la 6rbita de una nueva Secretaria de Seguri-
dad Publica en el 2000, la creacién de la Agencia Federal de In-
vestigacion (AFI) en 2002, el actual intento de unificacion de las
dos policias a nivel federal y la refundacion del Sistema Nacional
de Seguridad Publica. Por otro lado, en México tanto la policia
a nivel federal como estatal tiene historicamente una estructura
fuertemente centralizada y militar, ocupando puestos de direc-
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cion generales y oficiales superiores del Ejército. Los militares
han ido incrementando su participacion en la politica nacional de
seguridad, a partir tanto de su ya larga vinculacién en operacio-
nes antidrogas como con su presencia como militares retirados o
dados de baja en mandos y fuerzas federales. Estos procesos han
sostenido la militarizacion y los aspectos mas punitivos del mo-
delo de seguridad publica (Moloeznik: 2005).

Desde mediados de los noventa, con presupuestos siempre
crecientes, y a distintos niveles de gobierno, se ha buscado im-
plementar cambios y “nuevos modelos de policia”. Pero en ge-
neral, con los avances y retrocesos propios de los cambios de las
administraciones, las propuestas solo alcanzaron las mas “cerca-
nas” reformas de los marcos legales, o modificaciones de organi-
gramas, o nuevos programas de “acercamiento a la comunidad”,
o también nuevas cupulas administrativas, sin llegar a cambios
sustanciales en las practicas operativas de las policias (en los
casos en que ese fue el objetivo real). Ante las dificultades, re-
sistencias y tensiones entre el gobierno federal y los gobiernos
estatales y municipales para avanzar en un modelo de profesiona-
lizacion y estandares unificados para el desarrollo de la funcion
policial, algunas de las principales policias del pais —con las
diferencias en sus capacidades y/o voluntades—, avanzaron en
distintos caminos de transformacion. Hay experiencias con resul-
tados diversos, en algunos casos con éxitos parciales. Sin embar-
go, el saldo general sigue siendo de inoperancia de las reformas,
al menos en su impacto en indices delictivos (el problema es qué
tanto depende de una mejor policia), asi como —y tal vez mas
importante—, en el uso ilegal de sus capacidades legales, en su
(mala) forma de relacionarse con la poblacion, y en la extension
y persistencia de distintas formas de corrupcion y participacion
directa en actividades delictivas?¢ (dimensiones indispensables
de controlar en cualquier definicion de un cambio exitoso).

36 Las diferentes formas del crimen organizado suelen establecer conexio-
nes y recibir proteccion por parte de grupos policiales. Las “purgas” dentro de
las policias suelen ser el mecanismo e instrumento politico para intentar comba-
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Hablar de dificultades en la transformacién de las practicas
policiales mexicanas llevé a hablar de las dificultades en la trans-
formacion de la “cultura policial”: un muro de formas de operar
y entendimientos sedimentados que traba o desvirtaa todo pro-
ceso de cambio. Sin embargo, salvo algunas pocas investigacio-
nes no se ha generado una masa suficiente de estudios empiricos
que busquen describir en mayor profundidad la “cultura policial”
y sus particularidades para distintas instituciones policiales en
México (asi como sus posibles palancas de cambio). El analisis
de la “cultura policial” aparece como un concepto clave para en-
tender la operatividad policial y las diferentes estrategias para
modelar una reforma policial democratica con mayores posibili-
dades de éxito.

B. Cultura policial en México

Para realizar una descripcion de las principales caracteristicas
de los entornos ocupacional y organizacional de las policias en
Meéxico, es decir, del campo del trabajo policial en México y su
relacion y mutua influencia con los conocimientos, normas y
predisposiciones culturales de la policia (habitus) recurriremos
a resultados de investigacion tanto desde perspectivas antropolo-
gicas como en el caso de los trabajos de Azaola (2006) y Suarez
(2006), con una mirada mas orientada a la sociologia (Martinez
de Murguia: 1998).

Un primer punto a sefalar tiene que ver con la forma en que
el ambiente organizacional y la relacién con sus pares —y en
alguna medida también las expectativas sociales—, generan un

tir la delincuencia de los mismos policias (Alvarado y Davis: 2001). A partir de
algun escandalo y/o cuando la correlacion de fuerzas internas lo permite, se re-
curre al expediente de intentar quitarse de arriba los “malos elementos”, los que
no “honran la profesion”, mas que buscar un cambio profundo de los incentivos
institucionales que facilitan que las corporaciones policiales desarrollen redes de
complicidad con grupos delictivos o practicas corruptas en el cumplimiento
de sus propias funciones.
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modelo de “buen policia”, que forma parte de los rasgos cultu-
rales que orientan y dan sentido a la accion policial cotidiana en
Meéxico. Entre los espacios privilegiados para la socializacion
en dicho modelo se encuentran las etapas de formacién y pos-
teriormente el ingreso a la experiencia policial directa. Para que
dicho modelo se acerque al deseable con una orientaciéon moder-
na y democratica, sus valores y objetivos deberian institucionali-
zarse en esquemas de incentivos formales de la organizacion en
ambas etapas, y en lo posible también reflejarse y alinearse con
los incentivos informales que desarrollan los mandos hacia los
policias, asi como entre los pares (o al menos que los desplaza-
mientos propios de las reglas informales no signifiquen subvertir
los modelos idealmente buscados). Sin embargo, en la mayoria
de las policias preventivas mexicanas, ante las carencias de for-
macion y ante las debilidades o distorsiones de los incentivos
establecidos desde la supervision y la evaluacion, dicho modelo
queda en mayor medida constituido por las definiciones, estrate-
gias y reglas que se aprenden a partir del policia experimentado.
Es decir, la tendencia general de privilegiar la experiencia por
sobre la formacion previa o sobre la capacitacion mas “académi-
ca” se ve reforzada por la debilidad institucional en la formacion
y en la capacidad de supervision, seguimiento, evaluacion y ana-
lisis del trabajo operativo. Un modelo de “buen policia” basado
en la experiencia del policia con oficio y “sentido comun” en el
uso de su discrecionalidad, favorece formas abusivas de impo-
sicion de autoridad ante la poblacion, evitacion de problemas y
sanciones internas, asi como la supervivencia o participacion en
practicas de corrupcion institucionalizadas en grupos o sectores.

A lo anterior se suma que las propias instituciones policiales
en México suelen promover formalmente un modelo de “buen
policia” orientado al combate a la delincuencia por sobre mode-
los donde la prevencion, el analisis creativo de los problemas y
la relacion con la comunidad sean las caracteristicas centrales.
De esta forma el conocimiento axiomatico acerca de un “nue-
vo tipo de policia” solo es compartido por pequefios grupos en
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las cupulas (cuando lo es), pero no logra permear el resto de la
estructura. Tomando en cuenta las categorias que informan el
habitus policial (Chan: 2003), sin cambios en el conocimiento
axiomatico acerca de la funcion policial dificilmente cambiara el
conocimiento de diccionario o de recetas sobre aquello que debe
y no debe hacerse en su trabajo diario.

Un segundo aspecto a detallar consiste en el particular refor-
zamiento de las logicas de la desconfianza y la sospecha ante la
poblacion en las policias mexicanas como resultante cultural de
las exigencias propias del ambiente ocupacional. La necesaria
tipificacion de situaciones y personas que necesita desarrollar un
policia no suele ser un ambito de capacitacion formalizado donde
se aportan recursos interpretativos y estrategias para el abordaje.
Las categorizaciones parecen responder mas inductivamente a su
experiencia y a prejuicios sociales establecidos. Tampoco parece
existir una especial preparacion para lidiar con entornos y pobla-
ciones con altos niveles de desconfianza hacia el actor policial, tal
cual es la realidad en la gran mayoria de los municipios del pais.
En general los curriculos de formacion y las instancias de capaci-
tacion siguen dando un lugar central a una perspectiva de combate
delictivo orientado al manejo de armas y la preparacion fisica, y a
lo sumo a conocimientos legales vinculados con su funcién. Mu-
cho menor énfasis existe en una capacitacion para lograr cercania
con el ciudadano, en especial en entornos de desconfianza, asi
como capacitacion en aproximaciones mas cercanas a la preven-
cion via la orientacion a la solucion de problemas y las solucio-
nes entre policia y comunidad, asi como el desarrollo de mutuos
conocimientos y confianzas.

En sociedades con baja legitimidad de las policias, se deberian
definir modalidades de relacionamiento y accidn con la ciudada-
nia, considerando esquemas distintos a los de sociedades don-
de la policia cuenta con mayor credibilidad. En el caso mexi-
cano, es claro como la falta de respeto —por cierto frecuente
entre la poblacidon hacia el policia—, aparece como un activa-
dor de respuestas de impacto en el manejo de la fuerza, mismas
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que son problematicas para el ciudadano y para el policia. Bajo
este panorama, y como hipdtesis basica, es esperable encontrar
en México una conflictividad policia-ciudadano mas elevada en
comparacion con sociedades donde se han establecido mayores
niveles de confianza y respeto mutuos entre ciudadania y policia.
La desconfianza es también una reaccion ante ambientes de pe-
ligro, por lo que en los entornos con mayores riesgos percibidos
se extremara la desconfianza y la ansiedad. Como consecuencia,
las respuestas policiales a distintos problemas que se enfrenten
contaran con una menor reflexion y evaluacion previa, lo que de-
riva en mayores posibilidades de abuso como resultado esperable
para las policias mexicanas.

La desconfianza y la sospecha hacia la poblaciéon es un ras-
go cultural que se vera reforzado por el privilegio, casi exclusi-
vo, que se sigue otorgando a la funcién de combate al delito por
sobre el hecho de mejorar la calidad civica del relacionamiento
entre los habitantes. Si las expectativas internas como externas
valoran el funcionario policial como un luchador contra la de-
lincuencia, en particular en la captura flagrante de delincuentes
peligrosos, dificilmente no se reflejaran en la cultura policial. La
funcion central que se otorga al “combate a la delincuencia” es
reforzada por la propia institucion en la mayoria o en todos sus
niveles, y también por las exigencias por parte de las autoridades
politicas y por la opinién publica, principalmente en la pantalla
de los medios de comunicacion. En este sentido, la funcion po-
licial orientada hacia evitar que la poblacion vea violentado un
conjunto de derechos, se opone a la funcion controladora de la
poblacion como potenciales delincuentes. Ante la desconfianza
y las exigencias de arrestos como indicadores de desempefio se
espera que las detenciones basadas en la l16gica de la “sospecha”
sean una parte importante de la relacion conflictiva con la socie-
dad, en particular orientada a grupos sociales subordinados y/o
de mayor presencia en los espacios publicos, como los jovenes.

En tercer lugar, el rechazo de los procedimientos formales
también puede ser propiciado por los propios intereses y los in-
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centivos de la organizacidn policial. Més atin si el objetivo poli-
tico que busca obtenerse del desempefio policial es aumentar el
numero de presentaciones ante el Ministerio Publico y dar una
buena imagen ante la opinidn publica de que estdn sacando a los
“delincuentes” de las calles. Estos son objetivos politicos a corto
plazo que no brindan soluciones reales a los problemas de segu-
ridad, pero que lamentablemente son impulsados en muchas po-
licias en México y a distintos niveles de gobierno. A su vez, si los
objetivos politicos solo se focalizan en indicadores de arrestos,
sin preocuparse por el apego a la legalidad en el trabajo opera-
tivo, se favorece una autonomia policial que abre espacios para
que se instalen distintas formas de practicas de corrupcion. En
este sentido, la cultura policial en México no puede dejar de con-
siderar el contexto politico en el que se desarrolla y las responsa-
bilidades que ha implicado la falta de liderazgo politico en el tipo
de institucion existente. O un liderazgo que ha preferido mante-
ner a la institucion policial como espacio de lealtades, cedien-
do autonomias supuestamente técnicas, que en realidad encubren
ausencia de supervision real y rendicidon de cuentas, repartiendo
recursos publicos para construir oportunidades para beneficios
ilegales individuales y de grupo.?’

Bajo este panorama, el policia, ante el rechazo de una socie-
dad que desconfia en gran medida de sus motivaciones de actua-
cion y la ausencia de incentivos y politicas de reconocimiento
alineadas institucionalmente con un modelo policial democrati-
co, puede obtener su valor y reconocimiento como policia por el
hecho de “saber sacar provecho” de su trabajo. Un valor que no
esta necesariamente alejado de la forma de trabajo de sus mandos
(sino que puede ser impulsado por éstos) y que tampoco es ajeno

37 De esta forma pueden analizarse las instituciones policiales como una
organizacién dual que busca maximizar el presupuesto publico y la renta ilegal
que puede obtener por parte de los ciudadanos a partir de las distintas activi-
dades que debe cumplir. Ver Alvarado, Arturo, “The Industrial Organization of
Police Work”, 2008. Trabajo presentado ante el Encuentro Anual de la Ameri-
can Sociological Association.
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a otros espacios de la vida social en el pais, por ejemplo y en mu-
chos sentidos, las burocracias publicas y la politica.

También el rechazo a procedimientos estandarizados y marcos
normativos se refuerza en funcion del modelo de trabajo policial
dominante. Y como hemos sefialado, en México sigue predomi-
nando un modelo basado en respuestas a llamadas de emergencia,
incorporacion de avances tecnologicos (mas alla de su adecuada
administracidon) y en una dedicacion para “atrapar delincuentes”.
Las alternativas a esta modalidad de trabajo policiales tales como
modelos de policia comunitaria y de policia orientada a la so-
luciéon de problemas, es rechazada al no ser considerada como
trabajo policial (aunque en general solo se han instaurado progra-
mas muy superficiales en la materia). El modelo dominante sigue
favoreciendo una cultura de la disciplina y la acciéon militarizada
reacia a la transparencia y la evaluacion.

En cuanto al entorno ocupacional para el caso mexicano, se
comparte —como en toda policia—, por su funcidn, la percep-
cion de peligro. Que la tarea policial sea una profesion altamen-
te peligrosa es posiblemente un mito, aunque tal vez no tanto
en el México contemporaneo de alta violencia en algunas zonas
del pais y su enfrentamiento, vinculacion (o ambas cosas) con el
crimen organizado asociado al trafico y distribucion de drogas.
Pero incluso mas alla de la actual coyuntura, no deja de ser una
profesion con altos niveles de estrés ante la incertidumbre coti-
diana de poder enfrentarse a situaciones peligrosas. En el caso
mexicano solo existe un incipiente o nulo tratamiento de estos
problemas por parte de recursos humanos, por lo cual se corre el
riesgo de manifestarse en mayores problemas psicologicos, de
salud y de adicciones.

Ante un modelo de lucha contra el delito, de disciplina mi-
litarizada y sin un tratamiento de las ansiedades que genera la
funcion por acercamientos psicoldgicos profesionales, la apuesta
cultural es evaluar la capacidad para poder “cumplir” con la fun-
cion policial a través de criterios de virilidad y machismo, con los
que se genera un espacio muy dificil de habitar para las mujeres
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(Suarez: 2006). La institucion policial en si misma, por las carac-
teristicas propias de su funcion, favorece que se refuercen 16gi-
cas “machistas” institucionales de pensamiento y accion.’® En el
caso de México, a las caracteristicas organizacionales indicadas
se suma el contexto de una sociedad donde, mas alla de tensiones
y cambios, las l6gicas de dominacion de género se mantienen en
multiples espacios y grupos con un fuerte arraigo y legitimidad.
Otro rasgo relevante que no puede dejar de referirse en una ca-
racterizacion de la policia en México es la existencia, extension
y arraigo de practicas de corrupcion. La gran autonomia y la falta
de controles y la capacidad de sancion y de uso de la fuerza han
permitido el desarrollo de grupos y redes dedicadas a practicas
delictivas al interior de las instituciones policiales en México.
Para los nuevos reclutas, existe un duro aprendizaje acerca de
estas practicas de corrupcion y las decisiones a tomar. Estas deci-
siones podran ser mas o menos “sorprendentes” en funcion de la
socializacion anticipada (Merton: 1964) que tenga cada miembro
con relaciéon al mundo policial. En un mundo muy endogamico
como el policial, y ante pautas sedimentadas desde hace tiempo,
las posibilidades de participar en redes de corrupcion y tener un
“ingreso extra”, forman parte de las expectativas previas en no
pocos casos. Sin embargo, es claro que en los tiempos de la so-

38 Existen filtros que favorecen la participacion en las organizaciones po-
liciales de personas con un perfil machista, lo que puede propiciar situaciones
donde se use la fuerza cuando se podria haber evitado. Por un lado, la propia
selectividad de aquellos que se presentan para trabajar como policias, donde las
expectativas de los riesgos y situaciones conflictivas que deben enfrentar alejan
a personas que consideran este trabajo como una profesion muy dura o peligro-
sa. Por otro lado, la propia selectividad que se va desarrollando al interior de
la institucion en funcion de las respuestas actitudinales de los candidatos. Los
mandos de las instituciones pueden considerar que una persona no tiene “carac-
ter” para ser policia si éste se desmorona o reacciona de una forma emocional
fuera de lo comun ante una primera situacion de violencia o alta tension. Esa
propia selectividad, sin buscar otros mecanismos para preparacion psicologica
del policia (y mas alla de discutir cual deberia ser ese perfil psicologico ade-
cuado para el policia), favorece la continuidad de elementos que mantienen los
rasgos mas aceptados del “duro”.
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cializacion en el trabajo en la calle es donde mas se evidencia la
existencia de esa otra “carrera policial”, que puede alcanzar una
mejor estructuracion que las debilidades y faltas de recursos ins-
titucionales para el impulso a un servicio de carrera policial claro
y con incentivos adecuados.

Las practicas de corrupcion que se extienden a grupos y par-
tes importantes de las estructuras policiales en México, a la vez
que tienen impacto en los rasgos culturales que asume el policia,
obedecen claramente a problemas de (sub)desarrollo institucio-
nal, entre ellos las fuertes carencias en los sistemas internos y
externos de rendicion de cuentas.® La transparencia y evaluacion
de los comportamientos policiales deben estar controladas por di-
Versos procesos y mecanismos tanto en funcién de la eficacia de
las tareas policiales como del desempefio estricto de dichas tareas
dentro de la legalidad y el respeto de las garantias individuales.

Una corrupcion tan sedimentada implica la dilucién de una
frontera clara entre organizacion y ambiente, por la transversali-
zacion que de la organizacion realizan las redes que parasitan y
privatizan gran parte de sus recursos y utilizan también las pro-
pias reglamentaciones formales como modo de sancion para los
miembros que no participen de las mismas. Para el caso de las
policias mexicanas preventivas, el sistema de corrupcién mas co-
mun es el consistente en el pago de cuotas de los cargos inferio-
res a sus jefes por poder disponer de los recursos o puestos en
particular, cuotas que logran conseguir solo por intermedio del

39 El dinero que puede obtenerse por dichos mecanismos también puede co-
brar relevancia como simbolo de confirmacion de una identidad exitosa, a dife-
rencia de un bajo prestigio que se traduce en salarios también bajos. Junto a otras
condiciones como jornadas laborales extenuantes, desproteccion institucional y
un entorno externo social de desconfianza y rechazo, los cuales son elementos
que favorecen confirmaciones a su identidad en su participacion en redes que
incluyen practicas corruptas. Es decir, a los elementos de tipo instrumental y
coercitivo que existen en el establecimiento de practicas corruptas al interior de
una organizacion policial, hay que sumar aspectos de confirmacion identitaria.
Algo similar puede pensarse a partir de las necesidades de inclusion social, de
pertenencia a un grupo y del desarrollo de relaciones de confianza.
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recurso de “pedir” mordida a un importante grupo de ciudadanos
(Martinez: 1998, Suarez: 2006). Todo este sistema publicamente
conocido genera una red de lazos personalizados, encubrimien-
tos y solidaridades difusas y especificas de las que puede parti-
cipar gran parte de los miembros de la organizacion. Es evidente
que todo un sistema de extraccion de ganancias ilegales favore-
cerd que también se recurra de forma arbitraria y abusiva a sus
capacidades para poder cumplir con dichos objetivos delictivos,
entre ellos el uso de la fuerza publica. Por lo tanto, es esperable
encontrar pautas de abuso policial vinculadas a estos otros ob-
jetivos ilegales que se establecen en las instituciones policiales.

A su vez, tanto las actividades legales de las organizaciones
asi como las estructuras de corrupcién han favorecido la co-
nexion de los agentes policiacos con distintos “colaboradores”,
que también forman parte de estas redes personalizadas. De esta
forma se abre la puerta para una mayor vulnerabilidad y para una
apropiacion privada de la fuerza publica merced su clienteliza-
cion (Martinez: 1998).

De esta forma las organizaciones se integran a través de estas
extensas redes de patron-cliente, expandiendo los limites orga-
nizacionales mas alla de lo legalmente reglamentado, y pervir-
tiendo para el caso policial sus supuestos objetivos. Por su parte,
otra vez aparece aqui el dificultoso tema de los intercambios y
relaciones de organizacion y entorno social, ya que como puede
verse las relaciones son mas complejas que las pensables bajo
una idea de policias corruptas y sociedades “sanas”. Ademas, la
propia socializacion de la poblacion en este tipo de lazos e inter-
cambios, que tienden a ser de pequeia escala, individualizados y
materiales (Grindle: 1979) y que van mucho mas allé del espacio
policial tal como hemos sefialado, dificulta la construccion de
identidades que legitimen una idea de legalidad abstracta, uni-
versal e impersonal, tal como se supone es la construccion de
ciudadania bajo un régimen de estado democratico de derecho.

Asi también, y como otro aspecto relevante, deben recordarse
las dificiles condiciones laborales, de derechos y de reconoci-
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miento del policia en México. Es decir, la real cobertura e in-
centivos institucionales instrumentales, morales e identitarios
con que cuenta el policia. Ademas de no contar con capacitacion
y equipo adecuado, como ya se ha mencionado, es comun que
cumpla horarios laborales sumamente extensos, a lo que se suma
la acumulacion de situaciones estresantes. Pero a las condicio-
nes deficientes de trabajo hay que afiadir un ambiente interno
disciplinario generalmente marcado por la discrecionalidad, la
desconfianza y el autoritarismo, donde no existen condiciones
reales para poder apelar las decisiones. Las reglas disciplinarias
y sus sanciones abarcan tantos aspectos de su comportamiento en
relacion con la institucion (muchos de ellos de menor cuantia),
cuya aplicacion dependerd de la disposicion, humor y relacion
con los mandos. No es extraflo, entonces, que se generen nive-
les importantes de insatisfaccion y agresividad, y una forma de
canalizarlas es hacia aquellos grupos sociales con los que inte-
ractua, en particular aquellos que estigmatiza en su trabajo co-
tidiano. Otra posible causa de insatisfaccion laboral se refiere a
mecanismos de ascensos y premiaciones regidos por criterios
particularistas, o que premian a un “modelo de policia” que se
caracteriza por enfrentar muchas situaciones en las que se pone
en riesgo, tal vez imprudentemente, privilegiando un modelo de
policia “duro”.

Se resiente en las policias mexicanas la necesidad de nuevas
politicas de la subjetividad, de manera que los incentivos forma-
les puedan dar realmente el reconocimiento que el policia debe
encontrar ante un medio tan hostil,* favoreciendo su alejamiento
de otras formas de aceptacion e inclusion de grupo a través de
practicas corruptas. Esto no significa descuidar la construccion

40 La teoria del estatus sefiala que de aquellos con autoridad y prestigio se
espera un comportamiento mas competente, y por tanto favorece una cierta
profecia autocumplida al establecer estas exigencias y su debida aceptacion.
Por tanto, si el reconocimiento del estatus de los policias comienza a tener ma-
yor peso y expectativas por parte de la institucion y de la poblacion, se puede
generar un impulso hacia la aceptacion de esas expectativas por parte del propio
personal policial.
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de controles instrumentales que eviten comportamientos ilegales,
sino que incluye una serie de incentivos identitarios que no deben
ser desconocidos.

También hay que sefialar que en la sociedad con que interacttia
el policia, éste no solamente encuentra desconfianza y rechazo,
también importantes sectores donde la violencia sigue siendo un
posible medio legitimo para la resolucion de conflictos. Es evi-
dente que son necesarios cambios en la cultura tradicional de las
policias mexicanas, pero estos cambios son dificultosos porque
¢ésta depende en gran medida del entorno de trabajo policial. El
entorno puede ser modificado en alguna medida, por ejemplo le-
galizando algunos comportamientos que actualmente se penali-
zan. Pero la naturaleza conflictiva del trabajo policial es dificil
de modificar, ya que siempre debera lidiar con delitos, compor-
tamientos inciviles, disturbios sociales y, por el momento y al
menos en el mediano plazo, una sociedad que desconfia en gran
medida del policia. En este sentido, la capacitacion debe hacer
al policia mas resistente al ambiente de trabajo en su relacion
con la comunidad. En las organizaciones policiales es donde se
encuentra sin duda la mayor posibilidad de cambio, sin embargo
aquellas continian necesitando reformas estructurales, asi como
de concepcion filosofica de fondo sobre su funcidn y su relacion
con la seguridad de la poblacion.

Los procesos de reforma que se orienten hacia una policia pro-
fesional y respetuosa de los derechos humanos —que no es al
fin y al cabo otra cosa que una policia respetuosa de la propia
legalidad—, son procesos de mutuo beneficio para una policia
que necesita legitimarse y por supuesto, para la sociedad. La po-
licia necesita recuperar el reconocimiento social, cuya pérdida es
uno de los elementos que favorece el entorno social de rechazo
y agresion cotidiana hacia ellos, elemento que, sumado a otras
condiciones deficientes del trabajo y de los derechos del policia,
favorece el circulo perverso de una relacion violenta. Dicho re-
conocimiento debe construirse de diversas maneras, muchas de
las cuales dependen del entorno que vive el policia dentro de su
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organizacion, y otras del trabajo que desempefia dia a dia en su
contacto con la poblacion. Si la policia comienza a actuar de ma-
nera respetuosa de los derechos de la poblacion y es firme en la
aplicacion de la ley, se ira generando ese reconocimiento social
tan necesario. La poblacion observara que la policia tendra que
usar la fuerza en ciertas ocasiones y de cierta forma, pero que és-
tas son decisiones legitimas (Ker Muir Jr.: 2005).4! Para generar
este proceso es necesario que exista apertura y autocritica por
parte de las autoridades y una vision de politica publica de ma-
yor profundidad e interés por el bien publico que la que muchas
veces predomina. La apertura a un proceso de reforma profundo
mostrara inevitables deficiencias, y no favorecera los intereses
de grupos de poder, en ocasiones asociados a practicas corruptas,
pero si favorecerd, sin dudarlo, a las instituciones policiales en
si mismas y al cumplimiento mas eficaz de todos sus objetivos.

keskosk

Existe por tanto un importante interés académico, pero tam-
bién social y politico, por conocer las caracteristicas y las varia-
ciones del comportamiento policial cotidiano, la frecuencia de
sus interacciones con la poblacion donde se concretan las distin-
tas posibilidades de su discrecionalidad, asi como la necesidad
de analizar la naturaleza, la ubicacion y el funcionamiento real

4l Se trata de un dificultoso proceso de modificacion de expectativas so-
ciales propiciado, parcialmente, por decisiones cotidianas policiales que estén
guiadas en mayor medida por la “aplicacion de la ley”. Se crea asi legitimidad
desde los procedimientos (imparciales, respetuosos de derechos, etcétera) coti-
dianos de aplicacion policial de la ley, acercando legitimidad y legalidad. Para
que dicho proceso se oriente en la direccion deseada es necesaria la creacion de
las condiciones institucionales y politicas que crean el entorno propicio para su
desenvolvimiento. En términos mas amplios, como proceso de transicion juri-
dica y del Estado de derecho en México, ver Fix-Fierro, Héctor y Lopez Ayllon,
Sergio, “Legitimidad contra legalidad. Los dilemas de la transicion juridica y el
Estado de derecho en México”, en Carbonell, Miguel et al. (coord.), Estado de
derecho. Concepto, fundamentos y democratizacion en América Latina, Méxi-
co, Siglo XXI, 2002, pp. 329-371.
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del poder desde su materializacion en el nivel de las institucio-
nes y sus estrategias y practicas (Foucault: 1976); en este caso,
de la policia en su contacto cotidiano con la poblacién. Sobre
este conjunto de practicas cotidianas casi no existen fuentes de
informacion sistematica ni lineas de investigacion para la reali-
dad mexicana. Es un territorio abierto para explorar, describir
con mayor rigurosidad y eventualmente comenzar a explicar los
determinantes de sus fendémenos mas relevantes. Las primeras y
necesarias preguntas remiten a poder conocer caracteristicas ba-
sicas del trabajo policial en su contacto con la ciudadania: ;cual
es la frecuencia de los contactos entre la policia y la ciudadania?,
(cuales son los principales motivos que originan dichos contac-
tos?, ;con qué frecuencia la policia hace uso de sus importantes
capacidades de actuacidén?, ;con qué frecuencia detiene y revisa
personas y cuales son sus principales rasgos?, ;y los traslados o
las acusaciones de cometer delitos o faltas administrativas?, ;con
qué frecuencia recurre a esa ultima ratio de su actuacion que es el
uso de la fuerza?, y ;cuéles son las caracteristicas de los casos de
extorsion o solicitud de “mordida™?, ;cudl es la evaluacion que la
poblacion que realmente ha tenido contacto con la policia realiza
de su trabajo? Solo la investigacion empirica nos permite dar al-
gunas primeras respuestas a estas interrogantes, y un primer paso
en este sentido lo hemos desarrollado con la encuesta que hemos
realizado a la poblacion del municipio de Nezahualcoyotl en el
Estado de México (municipio conurbado de la Ciudad de Méxi-
co), y la descripciéon de sus principales resultados es el objetivo
central de los siguientes capitulos.

Antes de continuar quisiera sefialar algunas de las principa-
les funciones y beneficios que puede aportar la realizacion de
encuestas a la poblacion acerca de las interacciones y de las ac-
titudes y evaluacion del trabajo policial. Las encuestas acerca
de las actitudes de la poblacion hacia la policia tienen una larga
historia de varias décadas en los Estados Unidos y mas reciente-
mente han cobrado gran importancia por la necesidad de obtener
informacion sistematica acerca de la frecuencia y de las caracte-
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risticas de los encuentros donde la policia usa la fuerza (Davis:
2000). En primer lugar, las encuestas permiten evaluar el esta-
do de las relaciones entre la comunidad y la policia, permitien-
do una fotografia de la forma en que la policia se relaciona con
la poblacion. Ademas, a diferencia de la fuente de informacion
que representan las denuncias que presenta la poblacion por mal
comportamiento policial, las encuestas también permiten evaluar
aquellos contactos donde la policia hace su trabajo de una forma
que resulta adecuada para la poblacion. A su vez, las encuestas
pueden cumplir un importante papel en detectar problemas de
las relaciones entre la poblacion y la policia, en evaluar el éxito
o el fracaso de la puesta en practica de nuevos programas, y por
tanto poder dar seguimiento y proponer correctivos a la imple-
mentacion de procesos de reforma. En este sentido, una primera
encuesta puede aportar una linea de base para que en un segundo
momento podemos conocer si las percepciones, actitudes o los
resultados concretos de los encuentros con la poblacion presen-
tan cambios significativos en las direcciones deseadas.



