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1. INTRODUCCION

En un pais y en una regiéon marcados por la creciente militarizacion del an-
damiaje de seguridad puablica del Estado (véase otras contribuciones a este
libro), el caso de la Ciudad de México aparece como excepcional.” No sin
retrocesos ni dificultades, la capital del pais mantiene, desde hace casi un
cuarto de siglo, un modelo de policia civil con resultados exitosos. Hoy en
dia, la Secretaria de Seguridad Ciudadana de la Ciudad de México (SSC)
esta dirigida por un mando civil y sus seis subsecretarias estan dirigidas por
perfiles civiles.?® No es una cuestion de hoy: con una sola excepcién —la del
contralmirante médico naval de la Armada de México Manuel Mondragén y

*  Profesor-investigador en el Centro de Investigacién y Docencia Econdémicas, Ciudad
de México.

' En este articulo utilizaré de manera intercambiable el término Ciudad de México y
Distrito Federal.

2 De acuerdo con la estructura organica de 2023: Subsecretaria de Desarrollo Institu-
cional, Subsecretaria de Operacién Policial, Subsecretaria de Sistema Penitenciario, Sub-
secretaria de Control de Transito, Subsecretaria de Inteligencia e Investigaciéon Policial y
Subsecretaria de Participacién Ciudadana y Prevencion del Delito.
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Kalb—la corporacién ha sido dirigida tinicamente por mandos civiles en los
ultimos 25 afios.

El caso es extrano. Durante practicamente todo el siglo XX, la policia
del entones Distrito Federal, hoy Ciudad de México, estuvo marcada por
una fuerte impronta militar. Estructura, mando y simbologia castrenses es-
tuvieron presentes en su nacimiento y desarrollo durante décadas.

En un periodo de 114 afos, entre 1897 y 2010, dirigieron a la policia
de la ciudad 57 jefes de extraccion militar contra solo catorce de rango civil;
esto equivale a que por 85 anos el mando policial fuera militar. Mas toda-
via: es justo decir que en la génesis y evolucion historica de las fuerzas del
orden del Distrito Federal apenas es posible distinguir entre el orden policial
y el militar. Esa frontera fue siempre borrosa, a veces inexistente. Es en los
ultimos quince anos que ésta se ha ido delimitando con mayor claridad.

El rompecabezas se abre ante nosotros. En un contexto en el que el pais
avanza hacia un proceso de militarizaciéon publica a escala nacional —y a
pesar de una historia local fuertemente anclada en la logica militar, ;como
logro la policia de la Ciudad de México revertir el modelo y posicionarse
como el paradigma de la desmilitarizacion en el pais? Esa es la pregunta de
investigacién que plantea responder este texto.

A manera de hipotesis se propone que el proceso de desmilitarizacién
de la policia en el Distrito Federal ocurrié a partir de la combinaciéon de
una serie de procesos que, en su conjunto, habilitaron la via civil. Estos
son: el emprendimiento de carrera policial relativamente profesional que
permiti6 el impulso de liderazgos civiles, por un lado, y la apuesta por es-
quemas de policia de proximidad, por otro. Ambos procesos dificilmente
habrian ocurrido sin la transicién politica que sufrié la ciudad en 1997 y la
mejora sustancial en los resultados a lo largo de los anos. El capitulo contri-
buye a la bibliografia académica interesada en procesos de militarizacion y
desmilitarizacion de la seguridad publica y a los estudios sobre los desafios
organizativos de la seguridad en grandes urbes, la mayor parte de ellos ya
referenciados en este libro.

La primera parte del capitulo da cuenta de una breve historia de la
policia de la Ciudad de México. El objetivo es demostrar que el punto de
partida es un caso extremo de policia militarizada. Se exponen los rasgos
militares de nacimiento y evolucién a lo largo de un siglo. Esta seccion esta
basada en la revision bibliografica de los principales textos sobre historia de
la policia y en el trabajo de archivo realizado por el autor. No propone un

3 Alvarado Mendoza, Arturo, El tamaiio del infierno: un estudio sobre la criminalidad en la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México, Distrito Federal, El Colegio de México, 2012, p. 210.
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analisis detallado de la evolucion historica del cuerpo policial ni un examen
preciso de su dindmica institucional y legal. Las pretensiones son mucho
mas humildes: senalar la fuerte impronta militarizada con la que naci6 y
evoluciono la policia de la capital.

La segunda parte es la mas extensa y trata del cambio sufrido en los l-
timos afios por la policia de la ciudad. Esta seccion esta basada en una am-
plia revisiéon hemerografica y documental que da cuenta de la accidentada,
pero exitosa, creacion de proyectos de policia de proximidad, asi como de
significativos esfuerzos por crear una carrera policial profesional. Esta sec-
cién analiza, en especifico, el periodo 1997-2008 pues trata justamente del
momento en que tiempo y recursos fueron invertidos para ambos esfuerzos.
Se trata de una coyuntura critica que sento las bases para el derrotero de los
siguientes tres lustros.

II. UNA HISTORIA ANCLADA EN EL PARADIGMA DE LA MILITARIZACION

Son varios los obstaculos que enfrenta el investigador para acercarse a las
historias de las policias de la Ciudad de México. El principal de todos es la
escasez de documentacién historica sobre sus diferentes formas instituciona-
les. Si bien el Archivo Historico de la Ciudad de México concentra algunas
series documentales, por lo general no contienen material posterior a 1930.
Hay varias explicaciones para esto, entre otras, la destruccién documental
(dinamica bastante coman en la administracion ptblica del pais), la falta de
catalogacion de los legajos existentes, asi como la dispersion del material en
distintos fondos documentales. Con todo, una serie de historiadores ha logra-
do delinear trabajos de alta calidad sobre distintos momentos de la historia
de la policia.* Esta seccion abreva de éstos y sintetiza sus principales hallazgos
referentes a la dimension militarizada de la policia de la Ciudad de México.

La historia de la policia de la Ciudad de México no tiene punto de
arranque identificable. No hay fecha o decreto que pueda fijarse como fe-
cha de su nacimiento. Situarla es dificil: hay quienes prefieren remontarse
al México prehispanico. Otros, con mayor realismo, identifican sus origenes
en la promulgacién del Reglamento para las Fuerzas de Policia de 1848 o,
quizas, con mejor tino, en 1861 con el decreto dirigido por el presidente

* Especialmente los trabajos de Diego Pulido Esteva, Regina Hernandez Franyuti y
Diane E. Davis. El libro mejor documentado sobre la historia de la policia de la Ciudad de
México es: Pulido Esteva, Diego, La ley de la calle: policia y sociedad en la Ciudad de México, 1860-
1940, Ciudad de México, El Colegio de México, 2023.
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interino Benito Juarez a través del cual se crea la Inspeccién General de
Policia del Distrito Federal.

Para efectos de este trabajo, consideraremos esta ultima fecha como
central. Fue por medio de un decreto fechado el 2 de marzo de 1861 cuan-
do, ya con los conservadores derrotados, la presidencia juarista establecio
el cargo de inspector general de policia del Distrito Federal. Por primera
vez, el gobierno contaria con una figura que coordinaria distintos cuerpos
policiales que pululaban en la ciudad, asentando un modelo de organiza-
cién que perdura —no sin variaciones importantes— hasta hoy. El inspec-
tor, quien deberia ser nombrado por el presidente de forma directa, ten-
dria bajo sus 6rdenes “a toda la fuerza armada de policia, de infanteria y
caballeria, incluso los resguardos diurno y nocturno”.” Me detengo en un
detalle acaso nimio: fuerza armada de policia, de infanteria y caballeria. Como se
ve, las dos fuerzas de combate tradicionales de lo militar estan presentes
en los fundamentos de la policia capitalina: infanteria y caballeria. Al mando,
siempre militares.

El inspector general de Policia mantenia control sobre las comisarias
desplegadas en la capital. Su cardcter militar esta bien documentado. Entre
1877 y 1928, al frente de la Inspeccién, sélo hubo siete civiles entre las 46
personas que desempefiaron el cargo.® El resto, todos militares, normalmente
cercanos al circulo presidencial.

El modelo de inspector general continué vigente en la capital hasta
1928. Durante el porfiriato se consolidé como un cuerpo centralizado, nu-
meroso y jerarquizado. Su caracter militar se acentu6 tras el inicio de las
revueltas de 1910. Los combates revolucionarios en la ciudad sélo hicieron
crecer el flujo de soldados hacia la policia. Lo anterior, “no sélo fomentd
una identidad propia de los cuerpos policiacos como fuerzas enemigas de
los contrarrevolucionarios, sino que les inculcé un fuerte ethos militar”.”

Hacia principios de la década de los anos veinte del siglo pasado, ya
durante los gobiernos vertidos por la Revolucion, los reclutas de la policia

> Dublan, Manuel y Lozano, José Maria, “Decreto del gobierno. Se establece el cargo
de inspector general de policia del Distrito, 2 de marzo de 18617, Legislacidn mexicana o colec-
cion completa de las disposiciones legislativas expedidas desde la independencia de la Repiblica, México,
Imprenta del Comercio, 1877.

% Pulido Esteva, Diego, “Gendarmes, inspectores y comisarios: historia del sistema poli-
cial en la ciudad de México, 1870-1930%, Ler Histéria, Portugal, nam. 70, 2017, pp. 37-58.

7 Davis, Diane E. “Historia de detectives: rastreando a la policia de la capital en la
historiografia politica de México”, en Rodriguez Kuri, Ariel ¢t al. (eds.), Los dltimos cien afios:
los préximos cien, Cultura Universitaria, Ciudad de México, Universidad Auténoma Metropo-

litana, 2004, p. 79.
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capitalina comenzaron a recibir instruccion practica en la Escuela Técnica
de la Policia (1923). Tanto los materiales como la ensenanza eran conforme
a los reglamentos de infanteria y caballeria vigentes en el Ejército. Sin sor-
presa descubrimos que la ensefianza estaba al mando de militares.

Al igual que sucedi6 durante el juarismo y luego en la dictadura porfi-
rista, durante el periodo de la posrevolucion apenas hubo mandos civiles al
frente de la policia (que en 1928 pasaria a llamarse Jefatura de Policia). La
excepcion que confirma la regla es la del detective Valente Quintana quien,
por un aflo, entre 1929 y 1930, llegaria al frente de la corporacién. Se trata
de una de las figuras clave de la historia de la policia en el pais y acaso el
detective mas famoso de la primera mitad del siglo XX.? Tardariamos va-
rias décadas en volver a ver un mando civil al frente de la policia capitalina.

En el otono de 1939, en el marco de una amplia reforma, se creé lo
que hoy conocemos como Policia Preventiva, cuerpo armado encargado del
mantenimiento del orden y de la vigilancia de la ciudad. Desde sus origenes,
se estableci6 que la instruccion de sus elementos debia ser de corte militar y
que los efectivos policiacos serian considerados parte de la Segunda Reserva
del Ejército Nacional, con la posibilidad de ser llamados al frente de guerra
de ser necesario. A la cabeza de la nueva institucion, como solia suceder, y a
pesar de que la nociéon de prevencién debid definir su identidad, fue nombra-
do un general de division. El propio reglamento de la Policia Preventiva de
1941, con vigencia hasta 1984, estableci6 que el jefe de la policia del Distri-
to Federal debia haber alcanzado el grado de general de division y que sus
subalternos mas importantes debian ser militares.’

A la Policia Preventiva fue integrado también el Servicio Secreto, antes
llamado Comisiones de Seguridad, érgano fuertemente militarizado. Por
aquellos anos, especificamente en 1941, se cre6 el Cuerpo de Veladores
Auxiliares de la Policia Preventiva, el antecedente mas proximo de la actual
Policia Auxiliar de la capital. Aquel Cuerpo de Veladores venia a suplir las
tareas que por esa época realizaban incipientes empresas privadas de mili-

8 A diferencia del resto de sus colegas que arribaban a puestos de poder por su origen
militar, Quintana entré a la antigua Inspeccién General de Policia como gendarme en 1917.
Coon el paso de los afos, Quintana llegé a ser jefe de las Comisiones de Seguridad (el antiguo
nombre del Servicio Secreto) en 1923 y a fundar su propia empresa, el Bufete Nacional de
Investigaciones. En la cumbre de su fama, el presidente Emilio Portes Gil lo nombr¢ jefe
de la policia de la capital, donde sirvié menos de un aiio. El caso de Quintana es excepcional.
Su llegada a la jefatura de la policia se dio de manera posterior a su fama, no antes. Fue un
gesto a la tribuna, una golondrina que hizo verano.

9 CDHDE, Informe especial sobre los derechos humanos de las y los agentes de las corporaciones de
policia de la Secretaria de Seguridad Piblica del Distrito Federal, México, Comisiéon de Derechos
Humanos del Distrito Federal, 2009, p. 30.
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tares retirados que ofrecian sus servicios de seguridad privada. También en
1941, se cred la Policia Bancaria e Industrial (PBI) como una policia priva-
da que velaria por la seguridad de las empresas. Al mando fue designado el
coronel Arturo Godinez Reyes.

El resto del siglo sigui6 el mismo derrotero: instruccién militar, man-
dos castrenses y un modo de organizacion y cultura burocratica lejanos al
paradigma de lo civil. El tnico intento después de la experiencia de Valen-
te Quintana por llevar a un civil al mando de la policia, en ese entonces
llamada Direccion General de Policia y Transito, terminé en tragedia. El
mandato de Arturo “El Negro” Durazo al frente de ésta (1976-1982) estuvo
caracterizado por la corrupcion institucionalizada.'” La experiencia de un
mando civil tras casi medio siglo no pudo haber sido peor.

A pesar de la promesa de “renovacién moral” en la década de los afios
ochenta y de la desaparicion de las principales burocracias represivas a ni-
vel federal (Direcciéon Federal de Seguridad) y metropolitano (Division de
Investigaciones para la Prevencion de la Delincuencia, DIPD), la impronta
militar continu6 vigente en la policia capitalina. Tras esta breve revision
historica, cabe preguntarnos: ;podemos hablar de una linea claramente de-
finida entre policia civil y Ejército? En la Ciudad de México —y en la mayor
parte de las metrépolis mexicanas— la respuesta es un rotundo no. Se tratd
siempre de una frontera porosa.

II1. LA CRISIS DELICTIVA EN LA DECADA DE LOS ANOS NOVENTA

Los afios noventa no fueron sencillos para la seguridad publica de la ciu-
dad. Las crisis econdémicas de mitad de la década provocaron olas de crimen
nunca vistas. El quinquenio 1993-1997 fue particularmente duro. En ese pe-
riodo, la criminalidad de orden comun crecié a razén de 16.2% por ano.'
Se tratd del peor retroceso en seguridad puablica en décadas. Fue, ademas,
un periodo de “derroche de violencia” nunca visto. Asi lo sefiala Claudio
Lomnitz: “las victimas eran aterrorizadas a golpes por sus victimarios, in-
sultadas de manera atroz, amenazadas casi siempre con armas de fuego y a
veces incluso asesinadas”.'” Hacia finales de 1997, el 80% de los capitalinos
vivian angustiados por la seguridad. Tal era la ola de crimen que los taxis se

10 Gonzalez Gonzalez, Jos¢, Lo negro del negro Durazo, México, Posada, 1983. A pesar de

no tener ningtn antecedente militar, el presidente Lopez Portillo premié a Durazo con el ti-

tulo de general de division, requerimiento para poder asumir su puesto al frente de la policia.
11

12

Ruiz Harrell, Rafael, Criminalidad y mal gobierno, México, Sansores & Aljure, 1998, p. 14.
Lomnitz, Claudio, £ tgjido social rasgado, México, Era, 2022, p. 46.
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negaban a ofrecer servicios en mas de cien colonias de la ciudad por la noche,
incluyendo algunas bastante céntricas como la Doctores, Obrera, Guerrero,
Buenos Aires y Asturias.!

No es exagerado decir que el crimen sobrepas6 a las autoridades de
la capital. Esto nunca fue mas claro como cuando un comando de asalta-
bancos tiré a balazos un helicoptero del Grupo Condor de la Secretaria de
Seguridad Publica del Distrito Federal (SSPDF) en marzo de 1996. La figu-
ra no podia ser mas nitida: a pleno mediodia se desplomaba el helicoptero
sobre Calzada de la Viga, en la Colonia Viaducto Piedad, a la vista de todos
los vecinos. Los delincuentes huyeron. Tres de los cuatro tripulantes murie-
ron. “Ley de la Selva”, fue el titular de un periédico nacional.'

Desafortunadamente no contamos con estudios que expliquen a cabali-
dad, mas alla del factor econdémico, las causas de esta ola criminal. Lo que
si conocemos, gracias a la hemeroteca, es la ineficiente y tardia respuesta
policial al problema. Sabemos, también, que esta respuesta tuvo una fuerte
dimension militarizada, reactiva y de mano dura.

En junio de 1995, el regente Oscar Espinosa Villarreal y su secretario
de seguridad publica, David Garay Maldonado, anunciaron la puesta en
marcha del programa Reaccion Inmediata de Maxima Alerta (RIMA), una
Iniciativa que anunciaba la instrumentalizacion de operativos policiales en
zonas de alto impacto delictivo. RIMA proponia intervenir en zonas con-
flictivas, “asegurar personas sospechosas” y luego “verificar” si habia alguna
orden de aprehension en contra. Esto es, no apostaba por la investigacion
policial, sino por la ejecucién de operativos que pasaban por encima de de-
rechos humanos fundamentales (por aquel entonces todavia llamados “ga-
rantias individuales”). Durante meses se dieron golpes sin direccion alguna.

Con mas de 3 mil 500 policias involucrados, entre los que se encontra-
ban motopatrulleros del Grupo Especial de Disuasiéon “Jaguar”, policias del
Grupo de Intervencion Especial “Zorros”, granaderos y policias preventi-
vos, en los operativos del regente Espinosa Villarreal, se actuaba antes de
investigar. Los resultados dolerian por décadas a la capital del pais y man-
charian la ya de por si triste reputacion de la policia.

Entre 1995 y 1997 se celebraron operaciones a diestra y siniestra con
nombres rimbombantes: “Noctambulo”, “Marte”, “Rastrillo”, “Gaucho”,
‘“Atlampa”, “Tauro”, “Zug”, etcétera. En una semana normal podian reali-
zarse alrededor de 500 operativos distintos."

3 Joyner, Alfredo, “Domina el hampa 100 colonias”, Reforma, 8 de agosto de 1997,
4 «Tiran Céndor a balazos”, Reforma, 19 de marzo de 1996.

15 Joyner, Alfredo, “478 operativos en la semana”, Reforma, 4 de agosto de 1997.
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La investigacién en hemeroteca da cuenta de como policias de la SSPDF
detenian autobuses, “bajaban” pasajeros y los revisaban al azar. Luego, sélo
entonces, los policias remitian a los sospechosos al Ministerio Pablico. No
habia investigacion. Bajo el nombre de “Operativo Noctambulo”, la policia
del Distrito Federal entr6 a billares, bares, centros nocturnos y discotecas
para catear a los presentes. Buscaban —o decian buscar— drogas y armas.
En uno de esos operativos que involucro la detencion de decenas de perso-
nas se obtuvo, como gran hallazgo, apenas un cuchillo y un desarmador.'®
Eran diarias las acusaciones por robos, “culatazos”, golpes, evidencia “plan-
tada”, detenciones injustificables y lesiones graves.'’

Durante meses, los operativos fueron apenas una nota al pie de los pe-
ri6dicos. Sin embargo, las camaras de los periodistas y la atenciéon de los
legisladores no pudieron enfocarse a otro lado cuando, en septiembre de
1997, tres jovenes de la colonia Buenos Aires fueron hallados sin vida en
Tlahuac y tres mas en la carretera panoramica al Ajusco. Segan la necrop-
sia, antes del balazo final, habian sido torturados.

Nunca quedd claro si los jovenes fueron asesinados por elementos del
Grupo Especial de Disuasion “Jaguares” o por miembros del Grupo de In-
tervencion Especial (GIE) “Zorros”. De lo que no hubo duda era que éstos
habian sido ultimados por la policia capitalina tras una operaciéon en la
colonia Buenos Aires. Al parecer, miembros de estas corporaciones habian
ingresado a la colonia sin 6rdenes de arresto o cateo. Quienes se resistieron
fueron llevados fuera de la zona y asesinados. Se tomaron declaraciones a
mas de 300 policias y once fueron sentenciados a 50 anos de prisiéon. La
politica de mano dura dejaba al descubierto las carencias de una corpora-
ci6n en la que cristalizaba lo peor del régimen autoritario que no acababa
de morir.

Las crisis econémicas de los afios noventa no sélo dispararon la crimina-
lidad, también impidieron mejores condiciones de trabajo para los policias
de la ciudad. Los sueldos se estancaron. Para 1995, un policia preventivo
recibia unos 1,300 pesos al mes, dinero insuficiente para una vida digna. El
resto de las unidades policiales no ganaba mucho mas.

La policia capitalina tampoco tenia instalaciones adecuadas, la instruc-
ci6n dependia de su relaciéon con las fuerzas armadas. Era en el Campo
Militar Ntimero 1 en donde se llevaba a cabo el adiestramiento de nue-

16" Asamblea de Representantes del Distrito Federal, Diario de los Debates de la Asamblea de

Representantes del Dustrito Federal, anio 11, primer periodo ordinario de sesiones, 16 de octubre de
1995, p. 32.
17" Ruiz Harrell, op. cit., p. 316.
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vos efectivos. El “Instituto de la Policia” apenas operaba; tampoco habia
programas de capacitacion. Segun el jefe de la Secretaria, hacia 1997, el
40% de los policias estaban “gordos y enfermos”. Buscaba reemplazarlos
por “cadetes jovenes”.'8

En términos institucionales a la policia de la capital no le fue bien.
Hubo muchos cambios y reacomodos. David Garay Maldonado, quien ha-
bia diseiado el plan de seguridad en 1995, fue cesado de sus funciones por
el presidente Zedillo. El motivo esboza un buen cuadro de la que era la poli-
cia en aquel momento: en mayo de 1996, una marcha magisterial desembocéd
en que granaderos de la SSPDF hirieran a mas de 45 personas, incluyendo
una periodista de Reforma quien recibi6 toletazos a diestra y siniestra mien-
tras protegia su cuerpo tirado en la calle. El escandalo obligo la renuncia de
Garay Maldonado.

Su lugar lo tom6 brevemente Rafael Avilés, policia de carrera quien ha-
bia sido comandante del Agrupamiento de Granaderos y luego director ge-
neral de operaciones de la SSPDF. Su funcién fue interina. En el verano de
1996 llegd el general de divisién Enrique Tomas Salgado Cordero al frente
de la policia. Fue el Gltimo secretario de seguridad publica del prizsmo. Al
momento de ser designado como titular de la SSPDF, Salgado Cordero era
comandante de la IX Region Militar en Acapulco. En la década de los anos
setenta habia sido subdirector de la Direccién General de Policia y Transito,
justamente durante uno de sus periodos mas oscuros.

Con la llegada de Tomas Salgado Cordero, en cien anos, la policia de
la capital habia visto pasar 62 titulares: 31 generales, 16 coroneles y sélo 15
civiles.

La administracién de Salgado Cordero se caracterizo por el arribo de
al menos 200 mandos militares a las filas de la corporacion (en reemplazo
de policias de carrera). Segtn su diagnoéstico inicial, la policia de la capital
“se encontraba en un estado de abandono” y la “corrupciéon habia permea-
do en todas las areas”.'” Su respuesta fue militarizar la policia y poner en
marcha un plan de entrenamiento policial en las instalaciones del Campo

18 Joyner, Alfredo, “«jAtencién!, paso redoblado...»”, Reforma, 15 de marzo de 1997.
El Distrito Federal no era la excepcién: hacia finales del siglo pasado, en todo el pais s6lo
existian 41 academias policiales que, en promedio, ofrecian poco mas de cuatro meses de
entrenamiento a sus aspirantes. Esa era toda la instruccién que recibian. Esa era la métrica
de la profesionalizacion policial en México. Por si fuera poco, en todo el pais, menos de la
mitad de los policias preventivos habian estudiado la secundaria. Véase Sabet, Daniel M.,
Police Reform in Mexico: Informal Politics and the Challenge of Institutional Change, Stanford, Stanford
University Press, 2012, p. 8.

19 Joyner, Alfredo, “Los 100 dias del general”, Reforma, 15 de septiembre de 1996.
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Militar Namero 1. Salgado Cordero también tomé la decision de desplegar
a la Tercera Brigada de Policia del Ejército en Iztapalapa. Tras los eventos
de 1968, las fuerzas armadas volvian a patrullar las calles de la Ciudad de
México.

A'los pocos meses de su llegada a la SSPDE, no sélo el secretario de se-
guridad era de extracciéon militar, sino también lo eran un subsecretario, un
director general, veintisiete directores de area, 33 subdirectores y 73 jefes de
unidad de departamentos.?’ La militarizacién en la ciudad habia llegado a
su punto mas algido. Estaba fuera de todo realismo imaginar una alterna-
tva.

IV. TRANSICION Y DESMILITARIZACION

Tras décadas de regentes designados por la sabiduria de un tnico elector
—el presidente de la Republica—, en 1997 el Distrito Federal se inici6 en la
transicion democratica. Aquel afio se celebraron los primeros comicios para
elegir jefe de gobierno. Para sorpresa de pocos, el ganador fue Cuauhtémoc
Cardenas, el candidato del Partido de la Revolucién Democratica (PRD).
La transiciéon democratica era una realidad. Como veremos a continuacion,
sin embargo, de esa dinamica no se desprendid, en automatico, una reforma
policial.

Apenas reconocido su triunfo electoral, Cardenas se reunié con el pre-
sidente Zedillo para abordar los detalles de la transicién. En aquel encuen-
tro, Zedillo respaldd a Cardenas en su peticion de ser ¢l quien designara al
procurador capitalino, asi como al jefe de la policia, una facultad que por
entonces correspondia al presidente. Se traté de un hecho historico: el jefe
de gobierno emanado de un partido de oposicién iba a tener control de los
mecanismos de justicia y seguridad de la capital del pais.

La relacion de Cardenas con la policia fue accidentada. Su partido po-
litico, el PRD, no tenia alianzas formales o informales con la estructura
policial en la ciudad. ;Coémo gobernar sobre una organizaciéon asociada por
décadas al régimen priista? ;CGémo romper las relaciones de complicidad
creadas por una burocracia que se iba y otra que permanecia? ;Cémo ha-
cerse del control de una corporacion que al menos desde 1928 respondia a
consideraciones que no siempre estaban relacionadas a la seguridad publica
y que tenia una fuerte dimensioén militar?

20" Joyner, Alfredo, “Carece policia de cuadros”, Reforma, 16 de julio de 1997.
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Quizas buscando una respuesta contundente a esa cuestion fue que el
ingeniero Cardenas nombro secretario de seguridad a Rodolfo Debernardi,
teniente coronel en retiro y quien habia pasado sus Gltimos 26 anos al ser-
vicio de las fuerzas armadas. Debernardi tenia en su récord de servicio ha-
ber sido jefe de inteligencia del Estado Mayor de la Fuerza Aérea. La carta
de traer a un agente fuera de la nomenclatura policial buscaba justamente
lograr imponer autoridad sobre ésta, pero no lograba cambiar el derrotero
militarizado de la corporacion.

La transicion politica en la ciudad no cambi6 la tendencia hacia la de-
signacion de miembros del Ejército como mandos en la policia. Para ese mo-
mento, la capital contaba con 36,000 agentes preventivos, 18,600 policias
bancarios y 25,000 miembros operativos. Aunque se trataba de la corpora-
cioén policial mas grande de América Latina, a ojos del nuevo secretario, sus
hombres “eran insuficientes para garantizar la seguridad de una ciudad con
casi 9 millones de habitantes”.?! Los nimeros no eran halagtiefios: en la ciu-
dad se reportaban un promedio de 700 delitos diarios, incluyendo 160 autos
robados, 63 robos a repartidores, 51 a negocios y 23 a casa habitacién.*?

El primer escollo de la administracion de Cuauhtémoc Gardenas estu-
vo en la designacion de Jests Ignacio Carrola Gutiérrez como director de
la Policia Judicial del Distrito Federal. No habian pasado ni seis dias de su
nombramiento y en la prensa ya habian comenzado a filtrarse acusaciones
que lo involucraban en casos de tortura, homicidio y proteccién a narco-
traficantes.” En concreto, a Carrola Gutiérrez, quien habia trabajado por
largo tiempo en la Procuraduria General de la Reptblica (PGR), se le acu-
saba de proteger a los hermanos Arellano Félix, fundadores del Cartel de
Tijuana. Ante la presion se vio forzado a renunciar, y su cargo fue ocupado
por Samuel del Villar.

Un dia después de que Carrola se separara del cargo, el 11 de diciem-
bre de 1997 tuvo que hacer lo mismo Francisco Castellanos de la Garza,
jefe del area de Recuperacion de Vehiculos Robados de la Procuraduria.
Notas periodisticas acusaron a Castellanos de trafico de drogas, tortura y
extorsion. Otro mando importante, Salvador Lopez Portillo, subsecretario
de Seguridad Publica, tuvo que renunciar en febrero de 1998 cuando se
filtr6 informacién sobre su presunta participaciéon en el “Halconazo” en

2 “Los policias deberan entender que se acabaron los cotos de poder en el Distrito Fede-

ral, advierte Debernardi”, Proceso, 13 de diciembre de 1997.

22 Vicentefio, David, “Hacia una mejor policia: balance de un sexenio de la SSP”, Refor-
ma, 2 de diciembre de 2000.

23 “El efimero director de la Judicial niega todo, menos su mano dura y su amistad con
Coello Trejo”, Proceso, 13 de diciembre de 1997.
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1971. A su sustituto, Héctor Careaga Estrambasaguas, también se le pidio
la renuncia cuando se descubrié que habia sido oficial del Batallén Olimpia
y que habia estado presente el 2 de octubre de 1968 en la Plaza de las Tres
Culturas de Tlatelolco.

Asi, no habian pasado ni dos meses de gobierno y comenzaba a desca-
rrilarse el proyecto de seguridad del ingeniero Cardenas. En el fondo subya-
cia un problema central: la falta de cuadros expertos en temas de seguridad
con la que la izquierda mexicana habia asumido el poder en la capital del
pais. Esa cruz la cargaria algunos afios mas.

En julio de 1998, la reputaciéon del gobierno del ingeniero Cardenas
recibi6 otro golpe cuando se hizo publico que una docena de integrantes de
la Policia Montada de la SSPDF llevaron a tres jovenes a las cabellerizas
de la corporacién en Tladhuac para atacarlas sexualmente. Afortunadamen-
te las jovenes pudieron huir. Aquel terrible suceso, y la evidencia de que
en cuarteles de la SSPDF sucedian eventos similares de manera cotidiana,
provoco la renuncia de Debernardi y un cisma en la corporaciéon. Con la
salida de Debernardi se cumpli6 la frase con la que habia comenzado su
administracion ocho meses y veintitrés dias atras: “No ha nacido el hombre
que logre controlar la delincuencia”.

El lugar de Debernardi fue tomado por Alejandro Gertz Manero,
exfuncionario de la PGR en la década de los anos setenta. Gertz Manero
llegd a la SSP en agosto de 1998. Tal como habia sucedido con Debernardi,
fue nombrado por Ernesto Zedillo a peticiéon de Cardenas. A su favor estaba
su extraccion civil, tras varios anos de mandos militares al frente de la SSP.
Su llegada a la corporacion significo6 un cambio de paradigma en la manera
en la que los gobiernos perredistas enfrentarian el problema del crimen. I'ue
el inicio de un proceso largo y accidentado hacia la desmilitarizaciéon de la
seguridad publica en la Ciudad de México.

V. HACIA UNA POLICIA DE PROXIMIDAD

Igual que sus predecesores, Gertz Manero prometié un profundo proceso de
reorganizacion de la policia que se llevaria a cabo a través de trece acciones;
entre otras, un importante aumento salarial a los policias, la ubicacién defi-
nitiva de la policia sectorial en la delegaciones (es decir, bajo el mando de los
delegados politicos), el establecimiento de un sistema de denuncia “ciudada-
na”, el fortalecimiento de la coordinacién con la Procuraduria, la realizacion
de auditorias a las policias Bancaria y Auxiliar y la difusion de las hojas de
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servicio de agentes, oficiales y mandos policiales.”* Ademas, ofrecié una “lim-
pia”y depuracion total. El policia “que no dé resultados, que no trabaje y que
no sea honesto no tiene por qué estar en la corporacion. Quien quiera que
sea se tendra que ir”, dijo.” Ademas, su critica hacia el pasado y a sus prede-
cesores fue mordaz: “la Policia fue puesta en manos de verdaderos maleantes
que la desprestigiaron gravemente, convirtiendo a la ciudad en un auténtico
botin y en un campo de batalla entre hampones al mando de la Policia”, dijo
el nuevo secretario ante el pleno de la Asamblea Legislativa en octubre de
1998.% Segtin Gertz, el modelo de seguridad debia construirse desde lo local
y con una perspectiva de proximidad.

¢Qué significa esto? Vale la pena detenernos un momento en el concep-
to. La perspectiva de policia de proximidad subraya la participacion activa
de los vecinos en la produccién de su propia seguridad. En otras palabras: los
vecinos no sélo son receptores del servicio, sino corresponsables de la pro-
duccion de seguridad. A partir de ahi, se han desarrollado diferentes mo-
delos de gestion, algunos mas sofisticados que otros; algunos mas integrales
que otros. Si bien no siempre se cumplen, son varias las caracteristicas del
“tipo ideal” de policia de proximidad. Las enumeramos brevemente:

En primer lugar, destaca su logica descentralizada. Esta puede variar,
pero, en principio, propone la definicién de un esquema de operaciéon que
habilita a los mandos medios tomar decisiones operativas y de estrategia po-
licial de manera relativamente auténoma. Esta l6gica descentralizada, ade-
mas, debe permear en la organizacion territorial de la policia (sectorizacion).

En segundo lugar, el perfil democratico. Esto es, abierto a la rendicién
de cuentas y al escrutinio publico. La logica subyacente: no pueden impo-
nerse decisiones, se debe avanzar por consenso. Asi, por ejemplo, el tipo de
zonas y rutas de patrullaje debe resultar de acuerdos comunes entre man-
dos, policias y vecinos.

En tercer lugar, la impronta comunitaria. El policia de proximidad no
solo atiende sucesos criminales, sino que también esta pendiente de activi-
dades de acercamiento entre los habitantes de la comunidad. Atiende con-
flictos vecinales como una funcion central de su trabajo, no como una tarea
contingente, sino como parte de su trabajo en cuanto mediador.

2+ Bordon, Alejandra y Rodriguez, Francisco, “Propone giro radical nuevo jefe policia-

co”, Reforma, 29 de agosto de 1998.
25

1998.
26

Bermeo, Alejandra, “Advierte Gertz: se limpiara la SSP”; Reforma, 3 de septiembre de

Vicenteno, David, “Ciritica Gertz gestién de ex jefes policiacos”, Reforma, 7 de octubre

de 1998.
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Para construir un enfoque de proximidad no basta “acercar” a los po-
licias a la comunidad, sino integrar toda la perspectiva al ciclo de forma-
ci6n, evaluacion y promocion de éstos. El enfoque de proximidad obliga
a considerar condiciones laborales especificas: turnos de trabajo cortos y
basados en un cuidadoso analisis de la demanda policial que considere dias
y horas de mayor incidencia delictiva. El tipo de uniforme, equipamiento y
armamento que llevan los policias debe estar igualmente reglamentado. En
sintesis: el planteamiento de proximidad supera, por mucho, la mera idea de
contigtidad; impone, en cambio, la estructuraciéon de un perfil especifico
de policia. No hace falta sefalar que se trata de un perfil en las antipodas
del enfoque militarizado que prevalecié en la Ciudad de México desde el
siglo XIX.

Un matiz es necesario: en la Ciudad de México la “policia de barrio”
existe al menos desde el siglo XIX.?” La nocién de rondines policiales en
unas pocas cuadras es constitutiva a la idea de celadores, serenos y farole-
ros que tenian funciones no sélo de seguridad, sino también de limpieza y
alumbrado. Sin embargo, lo cierto es que nunca se pens6 en un modelo de
policia de proximidad medianamente sistematizado e integrado. La prime-
ra vez que se hizo fue en 1998, un afio después de iniciada la alternancia
politica en el entonces Distrito Federal.

VI. EL PERIODO DE GERTZ MANERO (1998-2000)

El primer enfoque de “policia de proximidad™ aplicado en la Ciudad de Mé-
xico fue propuesto por Alejandro Gertz Manero en 1998, entonces jefe de la
SSPDF. En los casi dos afios y medio de su administracion, Gertz implemen-
t6 un programa territorial que consisti6 en dividir el territorio en 176 cua-
drantes y 772 zonas de patrullaje.” El programa fue conocido como “policia
de barrio” y empez6 a aplicarse en las delegaciones Cuauhtémoc y Benito
Juarez.

Los cuadrantes fueron definidos a partir del nimero de manzanas, mis-
mas que normalmente no superaban la media docena. A cada zonay a cada
cuadrante se asignaba un responsable que debia rendir cuentas por lo suce-
dido en el area. En las zonas con mayor incidencia delictiva se acordo6 crear
cc¢lulas especiales compuestas por policias preventivos, motopatrulleros y un

27
28

Pulido Esteva, “La ley...”, ct.
En otra version, el esquema operativo fue el siguiente: 16 coordinaciones regionales,
51 sectores, 164 cuadrantes y 632 zonas de patrullaje.
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integrante del Agrupamiento Fuerza de Tarea (policia de élite), quien por-
taria un arma larga.

El plan piloto del llamado Plan Cuadrantes comenzé a aplicarse en ene-
ro de 1999 en tres colonias de la delegaciéon Benito Juarez (Del Valle, Mix-
coac y Narvarte). El plan poco a poco fue expandiéndose hacia otras zonas
de la ciudad.® A través de la creada Coordinacion de Enlace Interinstitu-
cional se ech6 a andar un programa de observadores ciudadanos que invo-
lucré a los vecinos tanto en la vigilancia de sus calles como en la supervisién
de la accion de los policias. Entre los compromisos no cumplidos estuvo el
aumento al salario de los policias.

En palabras de Gertz Manero, el objetivo era “lograr que exista un
vinculo entre los efectivos policiacos y sus areas de trabajo, que sean cono-
cidos hasta donde sea posible por los ciudadanos, y que éstos estén seguros
de que estan protegidos”.*” Segtn el secretario, el programa se abrié a es-
cuchar demandas y sugerencias de restauranteros, banqueros, hoteleros y
asoclaciones vecinales de las colonias. Si hacemos caso a los nimeros oficia-
les, en las colonias donde se aplico el plan piloto, se logré reducir, en apenas
unos meses, el nimero de incidentes delictivos de 23 a sélo 15 al dia.?' En
otras colonias cercanas, sin embargo, el crimen aumentd. Algunos perio-
distas senialaron que se trataba del efecto cucaracha; esto es, el desplazamiento
(pero no la anulacién) del crimen a otras zonas de la ciudad.

El plan original de Gertz suponia avanzar hacia un proceso de descen-
tralizacion de la policia segtin el cual los jefes delegacionales iban a tener la
funcién de coordinar y vigilar los programas de seguridad de sus respetivas
colonias. A pesar de que si se desconcentrd parte del personal, nunca se en-
comendo a los delegados la responsabilidad policial.

La promesa de “depuracion” se cumplié. A meses de haber sido desig-
nado, Gertz destituyé a cinco “directores de regioén”, asi como al mismo
nimero de integrantes de la Jefatura del Estado Mayor Policial de la SSPDF
por “ineficacia y baja productividad”.*? El proceso de “depuraciéon” de la
policia llevé a que a lo largo de la administracién de Gertz fueran encarce-
lados decenas de mandos con acusaciones de homicidio, violaciéon, fraude,

29
30
31

Reyes, Arturo, “Cercan a la delincuencia”, Reforma, 25 de enero de 1999.
Reyes, Arturo, “Conocer al policia: la meta”, Reforma, 7 de febrero de 1999.
Reyes, Arturo, “Delitos con efecto cucaracha”, Reforma, 28 de marzo de 1999.
32 Reyes, Arturo, “Abandonan 5 mas a la SSP”, Reforma, 15 de febrero de 2002; Reyes,
Arturo y Rodriguez, Francisco, “Profundiza Gertz purga en la Policia”, Reforma, 8 de enero

de 1999.
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robo y abuso de autoridad. No es exagerado afirmar que se rompié la diné-
mica de impunidad que por aios cubrié a la policia de la ciudad.

Gertz también fue el impulsor del Proyecto “Nueva Policia”, un
programa de profesionalizacién basado en cursos de capacitacion y mejores
salarios. En 1999 participaron mas de 15,000 empleados de las policias
Preventiva, Auxiliar y Bancaria e Industrial. “Nueva Policia” permitia
acceder, con base en examenes, a mandos medios, incluyendo jefe de zona
de patrullaje, jefe de Unidad de Planeacion y Control (UPC), subjefe de
sector, jefe de sector delegacional, supervisor, y jefe de cuadrantes. A cargo
del proyecto “Nueva Policia” estuvo la Comisiéon Técnica de Seleccion y
Promocion de la SSPDE. Se traté de uno de los primeros esfuerzos reales
por establecer un sistema de ascensos anclado en el mérito, y no en la red
de contactos de cada policia.

Gertz Manero entregé el mando de la SSPDF en noviembre de 2000.
De los mas de 700 delitos reportados cada dia en 1997, a finales del ano
2000 sélo se reportaron 497, una disminucién del 29%.% También descen-
di6 el nimero de asaltos a bancos. En 1998 se cometieron 201 robos a insti-
tuciones bancarias. Al afo siguiente solo fueron 69. Una Gltima métrica de
éxito de la administracion de Gertz estribé en la reduccién de homicidios:
de un promedio de cuatro diarios en 1997 a 2.1 a finales de 2000. Otros
delitos como robo a casa habitaciéon y robo a transetnte se mantuvieron
estables.

VII. EL PERIODO DE LEONEL GODOY AL FRENTE
DE LA SSP (2000-2002)

En diciembre de 2000 llegd a la jefatura de gobierno Andrés Manuel Lopez
Obrador. Su plan original era mantener a Gertz Manero al frente de la SSP.
Sin embargo, éste aceptd una oferta del presidente Vicente Fox para dirigir la
Secretaria de Seguridad Publica del gobierno federal y dej6 vacante la secre-
taria capitalina. En lugar de Gertz fue nombrado, previa ratificacién de Fox,
Leonel Godoy Rangel, quien hasta hacia dias habia fungido como secretario
de gobierno.

Godoy Rangel, ademas de haber sido subprocurador General de Jus-
ticia de Michoacan en la década de los anos ochenta, tenia una maestria
en Criminologia y una especialidad en Ciencias Penales, cartas que fueron
vistas con agrado fuera de los circulos estrictamente policiales. Lo mas im-
portante: no volvia a recurrirse a un perfil militar.

33 Vicentefio, David, “Hacia una mejor policia...”, cit.
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Lépez Obrador y Leonel Godoy continuaron con el proceso de descen-
tralizacion policial comenzado por Gertz Manero. Apenas llego, el jefe de
gobierno present6 a la Asamblea Legislativa proyectos de reforma al Esta-
tuto de Gobierno y a la Ley de Seguridad Puablica del Distrito Federal. El
plan consistia en descentralizar la Policia Preventiva hacia las delegaciones,
incluyendo patrullas, cuarteles, armamento y un presupuesto que superaba
los tres mil millones de pesos entre las 16 demarcaciones politicas de la ciu-
dad. En total se planteé la descentralizacion de 19,000 de los 39,000 poli-
clas que constituian la Preventiva. En un segundo momento, de considerar-
se un plan exitoso, el jefe de gobierno buscaria también la transferencia a los
delegados politicos el control de la Policia Auxiliar y la Bancaria Industrial.

El proyecto de Leonel Godoy al frente de la SSPDF era ambicioso. Ade-
mas de la descentralizacién de la Policia Preventiva, planted (sin éxito) la
desaparicion de la Direccion Operativa de Agrupamientos (y por tanto del
grupo de élite Alamo), asi como de la Policia Sectorial (que pasaria a ser de-
legacional). De entrada, prometié respetar las jerarquias de ascensos y “s6lo
nombrar a policias de carrera al mando de policias”.** Ademas, se avoco a
la escritura de un Reglamento Interno de la corporacion, al establecimiento
de un manual con Principios Basicos para el Uso Policiaco de la Fuerza
(en colaboraciéon con la Comisién de Derechos Humanos del Distrito
Federal), al relanzamiento de una Licenciatura de Administraciéon Policial
(que llevaba siete afios en la congeladora) y a una exhaustiva revision de los
contratos firmados entre la Policia Auxiliar y la Policia Bancaria e Industrial
con particulares.

Si los proyectos de Godoy fueron ambiciosos, sus resultados fueron
mas humildes. El proyecto de descentralizacién se estancod en la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal. No todos los jefes delegacionales estuvieron
de acuerdo y el tema se dej6 caer. El gran proyecto de Gertz y Godoy quedd
a la mitad. En compensacion a ese fracaso, a mediados de 2001, Godoy
anuncio la creacion de 70 coordinaciones territoriales de Seguridad Pablica
y Procuraciéon Ciudadana, espacios en los que convivirian un cuartel de
policia, una agencia del Ministerio Ptbico y un juzgado civico.*® En la
ejecucion de ese programa se concentraron los esfuerzos de Godoy Rangel
y de su sucesor, Marcelo Ebrard. Durante un tiempo, a cada una de estas
coordinaciones territoriales fue asignada una mujer de toda la confianza
de Andrés Manuel Lopez Obrador. Las “comandantas del Peje”, como se

3 Vicentefio, David, “Redimir a la Policia: entrevista a Leonel Godoy Rangel”, Reforma,

22 de febrero de 2001.

35 Herrera, Rolando, “Arrancan sin techo ni personal”, Reforma, 28 de agosto de 2001.
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les llamaba, eran los “ojos y oidos en cada calle y cada barrio” del jefe de
gobierno. Segun se decia, bastaba un reporte de alguna de ellas “para que
un policia fuera cambiado”.*®

Godoy también encabez6 una reestructuracién administrativa que su-
puso la creaciéon de nuevas areas en la SSPDE?*” Con el fin de atajar las
denuncias contra mandos por extorsiéon y venta de patrullas o exigencia de
dadivas, la Direccion General de Inspeccion de la SSPDF creci6 de 200 a
750 elementos. En relacién con los grupos élite, durante la administraciéon
de Godoy desaparecieron varios de ellos, entre otros, “Huracan”, “Mix”,
“Ora” y “Iriangulo”. Como Gertz, Leonel Godoy intent6 (sin suerte) crear
una instancia que investigara el delito. El objetivo seguia ahi: que la Policia
pudiera convertirse en parte acusadora.

Casi todos los proyectos iniciados por la administracion de Leonel Go-
doy se vieron truncados por la renuncia de éste en febrero de 2002.%® Otra
vez, la SSPDF quedaba huérfana.

VIII. LAS UNIDADES DE PROTECCION CIUDADANA
Y EL. PROGRAMA DE CUADRANTES

La carta original de Lopez Obrador para reemplazar a Leonel Godoy al
frente de la SSPDF era Francisco Garduno Yanez, por aquel entonces sub-
secretario de Gobierno del DI y con experiencia de trabajo en la PGR. La
propuesta, sin embargo, no fue ratificada por Vicente Fox.

Se trat6 de un tema de forma mas que de fondo, pues el jefe de gobier-
no, en lugar de hacer una peticién por escrito, habia enviado un mensaje
telefonico al secretario particular del presidente (Alfonzo Durazo Montaiio)
avisando que Garduilo era el elegido. Eso no gust6 en Los Pinos. Por prime-
ra vez desde 1997, la designacion del jefe de la policia de la capital derivo
en un conflicto politico. Por dias, Lopez Obrador y Vicente Fox escalaron la
tension al maximo y mientras el jefe de gobierno sostenia que Garduno era
su “Unica propuesta”, el presidente no daba su brazo a torcer. La disputa

36
37

Duran, Manuel, “Las comandantas del Peje”, Reforma, 6 de marzo de 2005.

Las nuevas areas incluian la Subsecretaria de Atenciéon y Apoyo, la Direccién Gene-
ral de Control de Transito, la Direccién General de Prevencion del Delito, la Direccién de
Atencién Ciudadana y la Direccién Ejecutiva de Derechos Humanos.

38 De manera sorpresiva, Godoy anunci6 su incorporacién al equipo del nuevo gober-
nador de Michoacan, Lazaro Cardenas Batel. Con él se fueron varios de sus colaboradores,
incluyendo los directores de: Juridico, Recursos Humanos, Construcciones, Enlace Adminis-
trativo y Coordinacién de Proyectos. Véase Reyes, op. cit.
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lleg6 a las primeras planas de los periddicos. El enramado institucional no
estaba funcionando.

Pasaron varios dias. El 18 de febrero de 2002, Lopez Obrador y Vicente
Fox se reunieron en Los Pinos. Fue de las pocas reuniones que mantuvieron
ambos politicos durante sus respectivos mandatos. El encuentro dur6é una
hora y diez minutos. Al finalizar, anunciaron una soluciéon de consenso:
Marcelo Ebrard Casaubén seria el nuevo jefe de la SSPDE.

Ebrard habia sido secretario de gobierno durante la administracion del
exregente Manuel Camacho Solis y candidato a jefe de gobierno en 2000.
Pocos meses antes de la eleccion, habia declinado su candidatura en favor
de Andrés Manuel Lopez Obrador. Entre los mandos policiales se criti-
c6 la designacion de Ebrard por la falta de experiencia. “Esto es como si a
la Secretaria de la Defensa Nacional pusieran de titular a un arquitecto»,
comenté un mando desde el anonimato.” Otras criticas, algunas mejor
fundamentadas que otras, arreciaron desde dentro y fuera del gobierno.
En todo caso, habia que reconocer que, por primera vez en su historia, la
SSPDF habia tenido tres jefes civiles de manera consecutiva: Gertz, Godoy
y Ebrard. A pesar del accidentado inicio de la izquierda en la ciudad en
materia de seguridad, parecia que por fin se encontraba el rumbo.

Marcelo Ebrard recibi6 la SSPDF con unos 35,000 policias preventivos,
26,000 de los cuales se encontraban asignados a los 70 sectores y 8,000
a agrupamientos especificos. Ademas, se contaba con 40,000 policias
auxiliares y 17,000 asignados a la Policia Bancaria e Industrial. La edad
promedio era de poco menos de 38 anos, un nimero demasiado alto en
comparaciéon con otras policias del mundo. El salario promedio apenas
rebasaba los cinco mil pesos y el 70% de los elementos s6lo tenia estudios
basicos.’” Como en procesos anteriores, la nueva administracién anuncié
cambios radicales.

Para comenzar, Ebrard comunicé una nueva division territorial de la
policia basada en seis regiones y setenta sectores. Esto es, mantenia la idea
de setenta sectores de Godoy, pero volvia a una subdivisiéon regional que
habia desaparecido en 1997 al inicio de la administraciéon de Gertz. La
reestructura territorial vino, ademas, acompanada de una reorganizacion
administrativa que apuntalaba tres subsecretarias para toda la corporacion.

La primera, de nueva creacion, seria la Subsecretaria de Participacion
Ciudadana y Prevencion del Delito, a cargo del médico cirujano Manuel

39 Adalid, Tatiana, “Queda Ebrard en SSP y premian a Gardufio”, Reforma, 18 de febre-
ro de 2002.
10 «Conoce al DF el alcalde de hierro”, Reforma, el 19 de enero de 2003.
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Mondragén y Kalb. A su cargo tenia las policias especializadas, asi como
la Direccién Ejecutiva de Derechos Humanos y la Direccion Ejecutiva de
Registro y Control de Empresas de Seguridad Privada.

La Subsecretaria de Seguridad Pablica quedd a cargo de Raymundo
Collins Flores.*' Collins tendria responsabilidad directa sobre la Direccion
General de la Policia Metropolitana (incluyendo el Agrupamiento a Caba-
llo, Cisnes, Granaderos y Escoltas), la Direccion General de la Politica Sec-
torial y la Direccion General de Seguridad Vial.

Por tltimo, estaba la Subsecretaria de Apoyo Institucional y Policias
Complementarias, responsable de la Direcciéon del Consejo de Honor y Jus-
ticia, la Policia Auxiliar y Policia Bancaria e Industrial, asi como la Direc-
cion General de Asuntos Internos. A su cargo fue designado Gabriel Regino
Garcia, quien se desempefiaba como director general de Asuntos Internos.*

Esta Gltima Direccion, creada en 2002, logro, en tan sélo dos afos
(2002-2004) presentar ante el Ministerio Pablico a 474 policias y, en con-
junto con la Procuraduria, ejecutar 76 érdenes de aprehensién contra uni-
formados.* Esta reorganizacion vino acompanada también de cambios im-
portantes relativos al ordenamiento juridico de la SSPDE*

Ebrard lleg6 a inicios de 2002 a la Secretaria y sali6 en el otofio de 2004
tras el linchamiento de dos policias federales. Entremedio, el nuevo jefe la
SSPDF enfrent6 varios retos. El primero de ellos, el escandalo ocasionado
en junio de 2002 por la proteccién y encubrimiento que otorgé el jefe de la
Policia Sectorial, David Le6n Méndez, a un policia acusado de asesinato.
Leén Méndez tuvo que ser separado del cargo no sin que el tema domi-
nase por semanas las paginas de los periédicos de nota roja. Otro reto que
afronto el nuevo jefe de la SSPDI fue la penetracion de redes dedicadas al
narcotrafico al interior de la agrupacién Fuerza de Tarea. Segin arrojaron
las investigaciones de la procuraduria, al menos seis integrantes del grupo

41
42

Collins Flores renuncié en mayo de 2003. A cargo quedé Gabriel Regino Garcia.
Gabriel Regino pasaria, un aflo mas tarde, a ser Subsecretario de la SSP. A partir de
2003, a cargo de la Subsecretaria de Apoyo Institucional y Policias Complementarias fue
nombrado Enrique Pérez Casas.

" Sierra, Arturo, “Enfrentan mafia dentro de la Policia”, Reforma, 7 de julio de 2004.

A principios de 2003, Ebrard impulsé con éxito una iniciativa de Ley Organica de la
SSPDF que reemplazé el Reglamento de la Policia Preventiva de 1984 y la Ley de Seguridad
Publica de 1983. La propuesta fue aprobada por la Asamblea Legislativa sin cambios. En
general, la nueva Ley provey6 a la SSPDF de herramientas legales para realizar su trabajo y
establecié6 mecanismos de control mas estrictos de la funcion policial, incluyendo la forma-
lizacion de la creacién de la Unidad de Asuntos Internos de la corporacién y el Centro de
Control de Confianza.
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¢lite eran parte de una red de narcotrafico que operaba en el oriente de la
capital. El jefe de la corporaciéon tuvo que renunciar.”

Otro reto mayusculo para la SSPDE, pero, en particular, para el gobier-
no de la ciudad, fue hacer frente a las criticas ciudadanas, aunque, cierta-
mente con una dimension politico-electoral, que en el verano de 2004 se
expresaron en una enorme manifestaciéon conocida como la “megamarcha
contra la inseguridad”. En concreto, el 27 de junio de 2004 varios cientos
de miles de personas, vestidos de blanco, llenaron el Zécalo capitalino para
exigir “poner alto a la delincuencia”. El jefe de gobierno Lopez Obrador
desacredit6 las manifestaciones al considerarlas resultado del golpeteo poli-
tico del que su administracion era victima y no una reivindicacion legitima.
Por semanas, la discusién no se movi6 de ese péndulo.

En los dos anos que estuvo al frente de la policia, Marcelo Ebrard con-
tinu6 con su proceso de su desmilitarizacion. Lo hizo, sin embargo, no a
partir del impulso de la carrera policial o del ascenso de mandos con anos
en la corporacion. La estrategia partié de la contratacién de personal de
confianza —ciertamente, casi todos civiles— con poca o nula experiencia
en la policia. Asi, hacia finales de 2004 ninguno de los tres subsecretarios de
la SSPDF tenia carrera policial y de las seis regiones en las que se dividia la
ciudad, sélo en dos habia policias de carrera a cargo.'

Uno de los proyectos que mejor recepcion tuvo entre la sociedad civil
fue la creacion de las Unidades de Proteccion Ciudadana (UPC), un pro-
grama de desarrollo profesional. Se puso en marcha en noviembre de 2002
y estuvo a cargo de la Subsecretaria de Apoyo Institucional y Policias Com-
plementarias, por aquel entonces al mando de Enrique Pérez Casas, uno
de los pocos militares que se habian unido a la administracion de Marcelo
Ebrard. Casas habia intentado ejecutar un programa similar durante la re-
gencia de Manuel Camacho Solis.

La UPC agrupaba policias a los que se ofrecia salarios mas altos (dupli-
caba el del policia preventivo), horarios mas flexibles de trabajo (turnos de
ocho horas y un dia libre cada cuatro dias), mejor capacitacion, un atractivo
esquema de bonificaciones y buena perspectiva de crecimiento. A cambio,
eran integrados a un sistema de rendiciéon de cuentas basado en puntajes
que “determinaban bonificaciones y ascensos con base en las estadisticas que
los comandantes de las unidades recopilaban cada dia”. Estos indicadores

5 Zamora, Ricardo, “Cambia jefe Fuerza de Tarea”, Reforma, 2 de agosto de 2003.
6 Sierra, Arturo, “Dan a civiles y agentes puestos claves en la SSP”, Reforma, 8 de octu-

bre de 2004.
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registraban “desde simples retrasos hasta cambios en las tasas de criminali-
dad en areas especificas”.?’

Una UPC estaba conformada por 400 elementos, la mitad de los cuales
eran policias provenientes de sectores y agrupamientos ya existentes de la
SSPDEF. La otra mitad eran egresados del Instituto de Formacion Policial.
En cualquiera de los casos, todos tenian que aprobar un examen de ingreso
y someterse a una evaluacion constante. Valia la pena: en 2005, un policia
sectorial tenia un sueldo promedio de 5,300 pesos; un miembro de la UPC
ganaba, en cambio, 8,000 pesos sin incluir bonos.*®

A largo plazo, la meta era que toda la fuerza policial fuera asimilada a
las UPC en un plazo de poco mas de diez anos. Para aquellos policias que
se resistian al modelo se adecu6 un plan de jubilacién voluntaria que incluia
medallas, pagos de indemnizacién y premios. El plan permitié reducir
drasticamente el promedio de edad de la plantilla policial. Para otros casos
se habilitaron mecanismos de reacomodo a posiciones administrativas; en
otros, simplemente se dio de baja al policia que no cumpliera la capacitacion.
Entre 2003 y 2004, por ejemplo, la SSPDF despidié a 1,270 oficiales y
suspendi6 internamente a otro tanto.*

No todo fue miel sobre hojuelas: los sistemas de incentivos habilitaron
mayor abuso policial, pues cada arresto ameritaba un bono. Fueron fre-
cuentes los casos sin motivo de remisiéon de presuntos delincuentes al Mi-
nisterio Pablico. Asimismo, la promesa de mayor cercania entre policia y
comunidad quedé en papel mojado. Apenas se avanzé en generar mayores
niveles de confianza entre policia y sociedad. Por tltimo, la falta de susten-
to juridico impidi6 a las UPC asegurar su continuidad en administraciones
futuras. Ese talon de Aquiles terminé por pasar factura.

Las UPC fueron precursoras (y exitosas) en el uso de datos. A partir de
finales de 2003, toda la informacién recabada por las UPC comenz6 a ser
enlazada con el Sistema de Informacion Policial (SIP), el soflware creado por
la Direccion General de Estadistica e Informacion Policial de la SSPDE™

¥ Jackson, Rachel, “Recuperacién de la Ciudad: Reforma Policial en la Ciudad de Mé¢-
xico, 2002-2008, Nueva Jersey, Princeton University, Innovations for successful societies
y Tecnolégico de Monterrey, 2015, p. 8, disponible en: Attps://successfulsocieties. princeton.edu/
sites/g/files/torugf>601/files/publications/translations/Policy_Note_ID245_Spanish-454787128.
rdf.

8 Sierra, Arturo, “Prepara Policia inversion millonaria”, Reforma, 23 de marzo de 2005.
¥ Jackson, op. cit., p. 10.
0" Salgado Ibarra, Juan, “Documento conceptual-metodolégico sobre politicas publicas
de seguridad ciudadana, capacidades institucionales para medir su desempeno y bases para
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Gracias al SIP pudieron crearse los primeros mapas espaciales de concen-
tracion de crimen en la ciudad.

La primera UPC comenz6 a funcionar en noviembre de 2002. Dos afios
después, cuando Ebrard dejé la corporacion, habia cinco UPC en funcio-
namiento. Con los afios fueron construyéndose mas hasta llegar a ser 32 al
final de la administracién de Joel Ortega en 2008. Se traté de un programa
al que se le dio continuidad en dos administraciones consecutivas, algo raro
para el periodo. Parte de su éxito residio en la responsabilidad presupuestal
compartida que asumian las delegaciones y el gobierno del Distrito Federal.
Esto es: las delegaciones debian compartir parte del costo del funcionamien-
to de las UPC, incluyendo salarios, bonificaciones, equipo, mantenimiento
de instalaciones y vestuario. Por su parte, la SSPDF dedicaba alrededor del
10% de su presupuesto total a las UPC, un porcentaje considerable. A juz-
gar por los resultados, la apuesta habia tenido sentido. Entre 2002 y 2008
hubo reducciones en practicamente todos los delitos, incluyendo robos (con
y sin violencia), lesiones, homicidios y delitos sexuales.

Hacia 2011 las UPC dejaron de funcionar. Con la llegada de Manuel
Mondragoén y Kalb al frente de la SSPDF en 2008, la gestion de las UPC
fue transferida de la Subsecretaria de Desarrollo Institucional a la Subse-
cretaria de Operacion Policial, la misma entidad encargada de coordinar a
la Policia Preventiva. Asi, de facto, las UPC se difuminaron en medio de las
necesidades tactico-operativas de la Subsecretaria. Con todo, el avance en
la profesionalizaciéon de una importante cantidad de policias preventivos
habia sido significativo.’!

Manuel Mondragén y Kalb no dio seguimiento a las UPC. En su valo-
racion, la prioridad ya no era sustituir a las policias sectoriales en UPC, sino
llevar a que las primeras adoptaran las caracteristicas de las segundas (véase
infra). Aunque no es claro que el objetivo se haya logrado, si se invirti6 tiem-
po y recursos en la operacion del “Programa Cuadrantes”, un ejercicio de
reordenamiento funcional del trabajo que, grosso modo, proponia un modo
de division de los sectores de la policia en unas pocas cuadras. En mayo de

el desarrollo de indicadores en esta materia”, Documento de Trabajo México Estatal, CIDE,
2010, disponible en: hitp://repositorio-digital.cide.edu/handle/11651/1482.

1 Otro de los proyectos estrella de la administracién de Ebrard fue el de “Policia de
Barrio”, proyecto que buscé mejorar la relacién entre policia y comunidad. Constituy6 el
despliegue de poco menos de dos mil policias asignados a patrullar 169 areas de la ciudad
con altos indices de delincuencia. La presencia de los policias tenia que ser confirmada por
residentes y comerciantes de cada zona. Para ello, fueron activados comités vecinales de la

ciudad, un maltrecho érgano de representacion y participaciéon que no logré cuajar del todo.
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2011, Mondragén y Kalb presenté el programa con bombo y platillo en el
teatro Metropolitan.

En su primera version, la ciudad se organizo en cinco zonas, 15 regio-
nes, 72 sectores y 918 cuadrantes (a partir de 2013 se redujeron a 847). Estos
ultimos no siempre tenian el mismo tamafio; eran areas definidas a partir
de muchas variables, incluyendo densidad poblacional, geografia, inciden-
cia delictiva y estado de la fuerza disponible. En cualquier caso, su tamano
no superaba los 800 metros ni rebasaba el kilometro cuadrado. Cada cua-
drante tenia un “jefe” encargado de la seguridad del perimetro asignado.
¢La légica subyacente? Con areas delimitadas de trabajo podria facilitarse
la evaluaciéon de cada policia y se mejoraban los vinculos entre policia y
sociedad. Segtin Mondragon y Kalb, en un plazo de tres meses los jefes de
cuadrante tendrian que conocer a todas las personas que vivian en su peri-
metro de trabajo, tarea, por lo demas, practicamente imposible.

Como hemos revisado en este texto, los programas de proximidad como
cuadrantes no eran del todo nuevos en la ciudad. Gertz, en su momento,
también hizo una division similar, aunque con manzanas mas amplias (146
cuadrantes y 772 zonas de patrullaje). Acaso la novedad estrib6é en como
el nuevo proyecto aproveché la tecnologia a su favor. Asi, por ejemplo, se
entregbd un teléfono Nextel a cada responsable de vigilancia de area. Asi-
mismo, para el monitoreo de las acciones de cada policia se utiliz6 con
plenitud la Sala de Control del Sistema de Georreferenciacion Delictiva, el
famoso Compstat. La division propuesta por Mondragén supuso la creacion
de cientos de médulos distribuidos en toda la ciudad. A pesar de reformas
y cambios no menores, el sistema de cuadrantes tuvo continuidad en las
administraciones de Jesus Rodriguez Almeida, Jests Orta y Omar Garcia
Harfuch. Hacia 2018 habia en la ciudad 2,541 jefes quienes coordinaban en
tres turnos los 847 cuadrantes en los que estaba dividida la ciudad.

IX. CONCLUSIONES

La policia de la Ciudad de México presenta un caso exitoso de desmilitariza-
cion. Por razones de espacio, nuestro analisis se concentra tnicamente en el
periodo que va de 1997 a 2008. Coonsideramos que se trata de una coyuntura
critica en la que se sentaron las bases para el proceso de desmilitarizacion.
Sin demeritar en absoluto el trabajo realizado por administraciones posterio-
res, en los afos siguientes se construy6 sobre lo edificado en esos anos. Asi,
por ejemplo, el Programa de Cuadrantes contintia vigente en 2023 y es bas-
tante similar al imaginado por Gertz Manero un cuarto de siglo atras (cinco

DR © 2024. Universidad Nacional Auténoma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://tinyurl.com/ymjyavfu

A CONTRACORRIENTE. LA POLICIA DE LA CTUDAD DE MEXICO EN EL SIGLO... 189

zonas, 14 regiones, 73 sectores y 847 cuadrantes). Se han implementado me-
joras, robustecido mecanismos y adoptado nuevas tecnologias que optimizan
la operacion policial. El paradigma, sin embargo, sigue vigente y se diferencia
diametralmente del modelo previo a 1998. La ruta apenas ha cambiado en
la Gltima década.

En cuanto a los esquemas de profesionalizacion policial, los avances en
el periodo 2018-2023 han sido sustanciales. Por temas de espacio no pode-
mos cubrirlos aqui. Baste decir que se han institucionalizado y modernizado
manuales, reglamentos y protocolos, asi como procesos de reclutamiento,
seleccion e ingreso de policias. La Universidad de la Policia de la Ciudad de
México se ha consolidado como una de las mejores de su tipo en América.
Su analisis mereceria un texto por separado. Con todo, el paradigma conti-
nua siendo el fijado por las Unidades de Protecciéon Ciudadana, el progra-
ma de desarrollo profesional creado en 2002.

En este punto es preciso apuntar una aparente contradiccion: durante
el periodo analizado, el proceso de desmilitarizacién de mandos no ocurrié
mediante el impulso de policias de carrera o del esquema de profesionaliza-
cién policial, sino a través de la invitacién que hicieran los jefes de la SSPDF
a personal de confianza. En la mayor parte de los casos, se trato de personal
externo invitado a realizar tareas concretas. Esto es, la desmilitarizacion se
logré sin carrera policial consolidada.”® Esa fragilidad se ha revertido en los
ultimos anos.

El estudio permite concluir que, a diferencia de lo sucedido durante la
mayor parte de su historia, durante el tltimo cuarto de siglo, la Policia de
la Ciudad de México ha emprendido distintos esfuerzos por consolidar un
esquema de profesionalizacién policial y un enfoque de seguridad basado
en la proximidad. Desde luego, estos esfuerzos no han estado exentos de
dificultades y sabotajes. Muchas veces, como Sisifo, se ha tenido que cargar
la piedra hasta el pico de la montafia para verla caer poco tiempo después
y subirla de nuevo. Sin embargo, a pesar de los cambios de liderazgos y del
toque personal que cada nuevo secretario de seguridad ha impuesto, las
continuidades son evidentes.

Ha sido precisamente la posibilidad de continuar proyectos mas alla de
administraciones puntuales lo que permiti6 a la Ciudad de México escapar
de la tentacién de caer en una logica de militarizacion, tal como sucedia

2" Tn una aparente contradiccién, las UPC fueron impulsadas por un militar de carrera,

Enrique Pérez Casas, subsecretario de Apoyo Institucional y Policias Complementarias de la

SSP.
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antes de 1997 y como lamentablemente sucede hoy en la mayor parte del
pais.”
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