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No menos arduo, y quizas incluso mas, es para el ser humano comprender
que no solo los procesos naturales, sino también los sociales, pueden
ser procesos no planeados y poseedores de una estructura

propia (...) y también en este caso es preciso conocer esta

estructura, es decir, dar «un rodeo que pase por el

distanciamiento», para adquirir un dominio eficaz o

eliminar los peligros; comprender esto es tarea dificil no s6lo

porque cualquier ordenamiento de la convivencia humana depende
hasta cierto punto de deseos y objetivos humanos, sino también
porque el ordenamiento que forman las personas es de distinta indole
que el de las cosas inanimadas, que a menudo recibe

el nombre de «orden naturaly.

Norbert Elias, Compromiso y distanciamiento.



1. Introduccién

La presente investigacion surge del interés por comprender el proceso de traslado de las
funciones de seguridad publica desde las instituciones policiales civiles hacia la institucién

de corte militar creada en 2019 bajo el nombre de Guardia Nacional?.

Para su desarrollo, se buscd adoptar dos enfoques que divergen de aquellos bajo los cuales
las investigaciones sobre el tema han sido cominmente llevadas a cabo. El primero de ellos
corresponde a un alejamiento de la consideracion de la voluntad y decisiones politicas
individuales como la fuente motriz de la militarizacién de la seguridad pablica en Mexico.
En su lugar se propone indagar sobre las precondiciones estructurales que habrian dado lugar
a tal resultado en particular (Pierson y Skocpol, 2008:16). En segundo lugar, nos alejamos de
las perspectivas que buscan una comprension de tal fendmeno a partir de los eventos

ocurridos en los ultimos veinte afios, para adoptar un enfoque de largo plazo.

En este sentido es recuperado el sefialamiento de Carlos Pérez Ricart respecto a que “es claro
que no todo el proceso comenzo6 en 2018, no todo emergié por mandato presidencial y no

todas sus causas haya que buscarlas siempre en Palacio Nacional.” (Pérez Ricart, 2018:2)

Habiendo declinado a los nombres individuales y al corto plazo como elementos de analisis,

nuestro foco de atencion se dirigird hacia las instituciones y la historia.

Por otra parte, nuestro analisis no tiene como punto de partida la constatacion del proceso de
militarizacion de un &mbito al que de forma inmediata e inherente se le atribuye un caracter
civil, como lo es la seguridad publica. En su lugar, se parte del cuestionamiento en torno a
coémo es que se han instaurado los &mbitos de operacion militar por un lado y policial por el

otro como esferas de intervencion estatal diferenciadas, asi como por la forma en la cual han

! Las primeras formulaciones del presente proyecto de investigacion tuvieron como antecedente
cercano la aprobacion de las modificaciones constitucionales que avalaban la creacion de la Guardia
Nacional en México en febrero de 2019. En ese momento la discusion publica atin giraba en tomo al
indeterminado caracter civil de la nueva institucion (Semple y Villegas, 2019; Madrazo, 2018; Pérez
2019), en tanto que aspectostan fundamentalescomo su direcciony composicion eran eminentemente
militares.

Al concluir la escritura de este documento, el control de la Guardia Nacional ha sido formalmente
incorporado a la SEDENA (DOF, 2022).



sido constituidas las instituciones militares y policiales mismas en México. Por tal motivo,
esta no es una tesis sobre militarizacion, sino, retomando una vez mas a Pérez Ricart, un
estudio sobre “la historia del ensamblaje de los cuerpos de coercion” (2018:2) del Estado
mexicano. Lo que se pretende entonces es identificar en los largos procesos de formacion y
desarrollo de las instituciones a cargo de la administracion de la capacidad coercitiva estatal
aquellos elementos que aporten a la comprension de las condiciones altamente asimétricas
en términos de solidez institucional en las cuales han llegado a ser encontradas el ejército y

la policia mexicanos al inicio de la tercera década del siglo XXI.

En este sentido, se plantea llevar a cabo una investigacion que dé cuenta de los marcos
legales, asi como de los principios y objetivos funcionales bajo los cuales las instituciones
policiales y militares se han encontrado histéricamente constituidas y organizadas, a la vez
gue se indaga por los elementos mediante los cuales ha sido establecida la division de
funciones (legales y facticas) entre los cuerpos de defensay los cuerpos de seguridad, asi
como de los factores a partir de los cuales las funciones otorgadas a una institucion y otra se

han encontrado vinculadas.

De conformidad con tales objetivos, la presente investigacion se encuentra compuesta por
tres capitulos, el primero de los cuales corresponde a la presentacion del andamiaje teorico y
conceptual que sirve de guia para el desarrollo del rastreo empirico. Tal andamiaje se
encuentra constituido por elementos provenientes de la sociologia histérica y del Nuevo
Institucionalismo Histdrico (NHI), ambos seleccionados por las herramientas que ofrecen
para llevar a cabo analisis basados en “el abordaje de las grandes preguntas del mundo real,
el rastreo de los procesos a través del tiempo, y el analisis de configuraciones y contextos

institucionales” (Pierson y Skocpol, 2008:25).

Unavez presentadas las directrices analiticas generales que dan orientacion a los trabajos del
NIH, se recupera la propuesta particular de Nelson Polsby sobre la institucionalizacion como

el marco dentro del cual seran desenvueltas las subsecuentes indagaciones historicas.

El segundo capitulo corresponde a un rastreo sobre los procesos de institucionalizacion y
profesionalizacion del ejército en México, desde sus formas primitivas organizadas bajo un
amplio legado colonial, hasta su consolidacion posrevolucionaria. Se presenta la manera en

la cual, tras unsiglo lleno deepisodios de rupturas institucionales y participacion protagénica
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en los conflictos politicos, el ejército se repliega institucionalmente a un marco formal de
reglas durante las primeras décadasdel siglo XX, logrando estabilidad y continuidad en su
organizacion. Es necesario precisar que, si bien en México las Fuerzas Armadas se
encuentran compuestas por tres ramas: el Ejército, la Armada y la Fuerza Aérea, en la
presente investigacion sera Unicamente abordada la historia y desarrollo de la primera de
ellas. Tal decision fue tomada bajo la consideracion de que “el Ejército o componente
terrestre del poder militar [es] el de mayor importancia” (Moloeznik, 2005:200), esto en
funcién de que sus efectivos componen la parte mayoritaria de la FFAA mexicanas, del
creciente nimero de misiones y funciones que le han sido encomendadas por parte del poder
politico, asi como de su papel historico en la vertebracion “del patrimonio geografico
nacional” (Moloeznik, 2005:201).

El tercer capitulo, referido a la formacion y desarrollo de la policia en México, se integra por
dos apartados, correspondientes a cada una de las formas institucionales bajo las cuales se ha
desdoblado la funcion policial en México: la policia de investigacion y la policia preventiva.
Dada la multiplicidad y diversidad de corporaciones policiales existentes en México, y a fin
de mantener la investigacion dentro de contornos manejables, Unicamente es rastreado el

desarrollo de ambas instituciones bajo el auspicio federal.

En primer lugar es presentado entonces, el curso histérico que ha tenido el desenvolvimiento
de la policia de investigacién, desde su surgimiento bajo la forma de la policia judicial
importada del modelo de justicia francés en conjunto con el Ministerio Puablico, su
reconfiguracion como una de las instituciones insignes de la revolucién, su pérdida de lustro
tras mas de siete décadas de funcionamiento inercial y falto de control, hasta su
transformaciéon en Policia Ministerial tras ser objeto de multiples reformas en décadas

recientes.

En lo que concierne a la policia de prevencion, ésta presenta una diferencia fundamental
respecto a las instituciones previamente sefialadas, en tanto que México no cont6 con una
policia de caracter preventivo y con jurisdiccion federal sino hasta 1999 con la creacion de
la Policia Federal Preventiva. Derivado de tal situacion, la exposicion presentada en este
apartado no se ocupa unicamente de la evolucion institucional de la PFP en su breve historia

que abarca apenas dos décadas, sino de la emergencia de la seguridad publica como un



ambito particular de intervencion estatal orientada de forma especifica al “mantenimiento de
la pazy la estabilidad social”. Posteriormente, se hace un recuento de las reformas a las cuales
fue sujeta la policia federal desde su transformacion en la PF en 2009 hasta su hasta su

desaparicion en 2019.

Finalmente, el ultimo apartado de la presente investigacion corresponde a las conclusiones
donde se presenta una sintesis de los hallazgos de la investigacion, asi como las reflexiones

y nuevos cuestionamientos que derivan de la informacién presentada.



2. De las relaciones civico-militares a la sociologia historica y el NIH como guias

tedrico-conceptuales: hacia una comprension histérica y situada de la capacidad
coercitiva estatal

Javier Oliva Posada (2014) sefiala que: “las fuerzas armadas y su expresion como
organizacion, como estructura de la administracion publica centralizada nos remiten también
a la concepcion de las relaciones entre el poder civil y el poder militar” (p. 373), bajo tal
consideracion el marco analitico ineludible para el estudio de las fuerzas armadas consiste en

la teoria de las relaciones civico-militares, la cual integra:

[un] marco general que define un modelo de insercion de las fuerzas armadas en la
sociedad y el Estado, y que debe concretizarse en la subordinacion del poder militar
al poder civil o en el control civil delo militar, estableciendo los grados de autonomia
de las instituciones castrenses mediante una serie de prerrogativas y atribuciones que
también deben estar consagradas institucionalmente (CECAL, 2004:4 citado en
Gallardo Enriquez, 2006:19).

Si bien a lo largo de diversas civilizaciones de la antigtiedad, como la China de Sun Tzu, o
Grecia y Roma, han existido pensadores a cargo del estudio de la cuestién militar en términos
de su organizacion vy estrategia, el desarrollo de una corriente de pensamiento dedicadaa la
relacion civico-militar tiene lugar s6lo bajo las condiciones traidas por la modernidad, entre
las que se encuentran la expansion de la economia monetaria y la recoleccion de impuestos,
asi como la estrecha vinculacion dada tras la revolucion industrial entre la tecnologia y la
guerra (Benitez, 2004:67). Asimismo, el estudio de las relaciones civico-militares se encontrd
aparejado al surgimiento del Estado-nacién, una de cuyas condiciones de existencia fue el
albergamiento de ejércitos permanentes y profesionales (en sustitucion al tradicional empleo

de mercenarios para librar los conflictos armados).

En adicion, desarrollo de las reflexiones en torno a las relaciones civico-militares tienen lugar
a partir del establecimiento de un tipo particular de Estado-nacion: el Estado democratico, en

el cual,

existe un Estado con division de poderes (ejecutivo, legislativo y judicial), un sistema

politico de representacion plural y una sociedad civil activa, donde sus factores
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participantes tienen opinion y representacion: prensa libre, academia, organizaciones
no gubernamentales, etcétera. En este modelo de Estado moderno la eliminacion de
las fuerzas militares “alternativas” (sean feudales o privadas), mediante procesos
legales y de imposicion de la autoridad, conducen a que solo el Estado pueda ejercer

la violencia de forma legitima (Benitez, 2004:73).

Si bien el abordaje de las relaciones civico-militares cuenta con precursores clasicos tan
relevantes como Nicolas Maquiavelo, Thomas Hobbes, Frederick Hegel, Adam Smith, Karl
von Clausewitz, Alexis de Toqueville y Max Weber (Benitez, 2004), su teorizacion formal
es vinculada a los trabajos desarrollados al término de la Segunda Guerra Mundial por
Samuel Huntington con su trabajo sobre las condiciones para la existencia de la supremacia
civil basada en el establecimiento del control objetivo y del control subjetivo, y por Morris
Janowitz, quién vinculd el grado de participacion politica militar en el origen social de la

oficialia de las fuerzas armadas (Gallardo Enriquez, 2006:20).

A estos primeros trabajos elaborados en la academia norteamericana se fueron sumando en
décadas subsecuentes los estudios de autores como Alfred Stepan (1971, 1986), Guillermo
O’Donnell (1986), Felipe Aguero (1995, 1999), Wendy Hunter (1996), y David Pion-Berlin
(2001). Para el estudio especifico de las relaciones civico-militares en México es posible
encontrar las investigaciones de Raul Benitez (2006, 2021, 2022), Marco Vinicio Gallardo
Enriquez (2006), Arturo Sotomayor (2006), y Sigrid Artz (2011).

Los trabajos desarrollados como parte de la teoria civico-militar tienen en comin la pregunta
en torno a las condiciones bajo las cuales el poder e intereses militar han sido limitados y
controlados por la contraparte civil del Estado, de tal forma esta teoria funge como “un
complemento de la teoria del Estado, de la gobernabilidad y de los equilibrios de poder que

se deben establecer en el contexto de un Estado democratico.” (Benitez, 2004:73)

A pesar de la relevancia de la teoria de las relaciones civico-militares como marco analitico
para el estudio de las fuerzas armadas, ésta no sera utilizada en el desarrollo de la presente
investigacion. Tal decision responde al hecho de que el interés de esta tesis no corresponde
a la observacion de los procesos de sujecion militar a la autoridad civil, sino en la relacion
de las fuerzas armadas con la otra institucion a cargo de la administracion de la capacidad

coercitiva estatal, es decir, la policia.



La observacion conjunta del desarrollo militar y policial en México responde al interés de
llevar a cabo un ejercicio comparativo de la formacion y desenvolvimiento institucional de
ambas corporaciones en tanto detentores y representantes de la coaccion fisica estatal. Dicho
desarrollo sera ubicado en una dimension historica de largo plazo a fin de dar cuenta de las
condiciones que posibilitaron que en 2019 la policia federal mexicana fuera desaparecida y
que la ejecucion de la politica de seguridad fuese puesta a cargo de una institucion de corte

militar.

En segundo lugar, la eleccion del marco analitico de la presente investigacion toma en
consideracion el hecho de que si bien la ereccion del Estado como la entidad que “reclama
(con éxito) para si el monopolio de la violencia fisica legitima al interior de un territorio”
(Weber, 1998:83), constituye uno de los eventos definitorios de la modernidad, los procesos
mediante los cuales tal monopolizacion ha ocurrido en distintas sociedades distan de ser

homogeéneos.

La aseveracion previa encuentra respaldo en los hallazgos elaborados desde una perspectiva

particular de la sociologia histérica?: el enfoque belicista de la construccion estatal.

La teoria belicista se encuentra principalmente asociada al trabajo del socidlogo
norteamericano Charles Tilly (1992) quién, mediante un recorrido por el ultimo milenio de
historia europea, identifica los procesos a partir de los cuales Europa paso de ser un bloque
territorial cuya principal forma de organizacién consistia en numerosas ciudades-Estado
descentralizadas, a conformar un sistema de Estados nacionales compuesto por un reducido

ndmero de miembros.

Charles Tilly argumenta que el origen del Estado nacional en Europa corresponde a un nucleo
de actividades militares y extractivas orientadas hacia la guerra. Entre los planteamientos
medulares de su teoria es sefialado que “las estructuras de los Estados nacionales

cristalizaron, en gran medida, como productos secundarios e impremeditados de la

2 Si bien la caracterizacion de la sociologia histérica forma parte de una discusion amplia, nos
limitaremos a sefialar que con tal denominacion es usada para referir a la corriente disciplinaria
surgida en la academia norteamericana durante la segunda mitad del siglo XX, teniendo como un eje
principal “la preocupacion por vincular la formulacion tedrica con el cercano y escrupuloso
escrutinio de la evidencia histdrica, a fin deconstruir explicacionestericamente adecuadas e
histéricamente pertinentes” (Jiménez, 2020:7).
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preparacion para la guerra y otras actividades a gran escala relacionadas con ella” (Tilly,
1992: 11). De acuerdo con los hallazgos del sociélogo norteamericano, la centralidad de la
actividad bélica deriva de que ésta constituy6 un eficaz estimulo para la creacién de una base
estatal conformada por “una infraestructura de tributacion, abastecimiento y administraciéon”

(Tilly, 1992:46).

Tilly sefiala que la coercion? sigue una légica similar ala del capital, en tanto que ésta puede
acumularse y concentrarse. Si bien la coercién no ha seguido un curso natural hacia la
acumulacion y concentracion* ahi donde lo ha hecho ha producido Estados: “organizaciones
diferenciadas que controlan los principales medios de coercién concentrados dentro de
territorios bien definidos y ejercen prioridad en algunos aspectos sobre las restantes
organizaciones que operan dentro de dichos territorios” (Tilly, 1992: 45). Es a partir de la
busquedadel control y organizacion de los medios de coercion orientada hacia la aniquilacion
de los competidores externos que son puestas en pie las primeras estructuras estatales bajo la
forma deejércitos y del personal civil encargado de su sostén y abastecimiento. De tal forma,
la vinculacion conceptual entre Estado y Ejército se corresponde también a la interpretacion
historica hecha por Tilly (Romero, 2010:117).

Si bien el modelo construido por Tilly tiene por objeto dar cuenta de los procesos de
construccion estatal ocurridos en Europa, la perspectiva belicista se ha mostrado fructifera al
dar pie al desarrollo de un cimulo de investigaciones sobre la conformacion de los Estados
nacionales en Latinoamérica (Lopez-Alves, 2000; Centeno, 2002), Africa, (Reno, 2003),
Oriente medio (Lustick, 1997), y el Sudeste asiatico (Taylor y Botea, 2008).

A pesar de las particularidades en el disefio de cada una de las investigaciones mencionadas,
es posible extraer puntos de conclusion afines a todos ellos, entre los que se encuentran el

sefialamiento de que la secuencia historica, asi como el orden creado a partir de tal

® Tilly definela coercion como“la aplicacion concertadacomoamenazao comorealidad, de acciones
que por lo general causan pérdida o perjuicio a las personas, a las posesiones de particulares o grupos
(...)” (Tilly, 1992:44). Asimismo, sefiala que, si bien 1a fuerzaarmada constituye el principal medio
de coercidn, estos incluyen también la capacidad de encarcelamiento, expropiacion y humillacion.
4 Para el autor, otras formaciones politicas como los imperios y las ciudades-Estado son expresion,
respectivamente, de la concentracion sin acumulacion, y de la acumulacion sin concentracion de la
coercion. Eventualmente, el desarrollode laactividad bélica pondriaen ventaja a la formacion politica
que logro conjuntar la acumulacién y concentracidn de la coercién, nos referimos al Estado nacional.
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secuenciacion, impiden la reproduccion de los patrones de construccion estatal observados
en el estudio de la emergencia del sistema de Estados europeos; la identificacion de la
imposibilidad de rastrear un patrén homogéneo para dar cuenta transversalmente de la
constitucion estatal en los distintos contextos geograficos representados por Latinoamérica,
Africa, Oriente Medio y el Sudeste asiatico; y la identificacion del hecho de que en cada uno
de tales contextos los gobernantes han contado con vias de ad ministracion de la capacidad
coercitiva estatal diferentes a las observadas en Europa, adquiriendo principalmente usos
personalistas y una orientacion dirigida hacia la actividad econdémica, y no a la preparacién
del conflicto militar a larga escala.

Para los fines de esta investigacion, nos interesa mencionar los hallazgos hechos desde la
perspectiva belicista de la construccion estatal para el caso particular de Latinoamérica.

Antes de avanzar es importante mencionar que si bien el enfoque belicista de la construccion
estatal abarca un amplio cimulo de elementos para analizar al Estado, tales como la
conformacion de su base extractiva, el surgimiento de los nacionalismos que permitieran la
cohesion interna de una sociedad, y los procesos de democratizacion, nuestro interés se
encuentra dirigido a las formas en las que teoria belicista ilumina la estrecha vinculacién
existente entre la composicion y caracter mismo del Estado con la composicion y
organizacion de las instituciones coercitivas estatales, aspecto a partir del cual es considerado
que esta propuesta otorga elementos para la elaboracion de cuestionamientos en torno a las
vias de instauracion y desarrollo de las fuerzas militares y policiales para el caso de México

en especifico.

Una de las primeras observaciones sobre la construccion del Estado en Latinoamérica hecha
por los tedricos del enfoque belicista consiste en que los patrones de rivalidad externa que
engarzé a los Estados europeos “en conflictos interminables con vecinos geograficamente

contiguos” (Lopez-Alves, 2003:15), fue inexistente en la region.

Lo anterior es relevante bajo la consideracion de que en Europa el patron de guerra total
(Centeno, 2014:51) fue lo que impulsé la base de la actividad estatal bajo la forma de la
acumulacién y concentracion de la coercién, asi como del despliegue de estructuras civiles
para la extraccion de recursos y el control sobre la produccién y abastecimiento de bienes y

servicios.
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Centeno identifica al patron bélico latinoamericano como un patrén de guerra limitada,
caracterizado por contar con conflictos de corta duracion y limitados a escasa areas
geogréficas, asi como por tener un escaso impacto en la vida social y por ser llevadas a cabo
no por ejércitos profesionales, sino por conscriptos provenientes de las clases bajas. El autor

afiade que:

lo mas importante es que [las guerras limitadas] no requieren de la movilizacién
politica o militar de la sociedad, excepto, y no siempre, en los primeros momentos de
euforia. Debido a estas necesidades limitadas, dichos conflictos dejan muy poco de
la herencia historica asociada a las guerras totales. Las calles no estan llenas de
veteranos, el Estado no es un leviatan posbélico y la riqueza econdmica es apenas
tocada por las autoridades fiscales. La vida sigue igual que antes (Centeno, 2014:52).

Los efectos de la ausencia de conflictos internacionales de amplias dimensiones en
Latinoamérica, aunado a la disponibilidad de financiamiento mediante la adquisicion de
deuda externa, se habrian reflejado no solo en la capacidad de controlar y organizar los
medios coercitivos por parte del Estado, sino también en su capacidad para desplegar la
infraestructura extractiva, administrativa y de abastecimiento que Tilly identifica para los
casos europeos. Hay coincidencia respecto a que, en consecuencia, el Estado que emerge en
Latinoamérica es deficiente, institucionalmente débil, limitado (Centeno, Thies y Pereira
citados en Romero-Herrera, 2010:107).

Asimismo, Centeno sefiala entre los resultados de este proceso el surgimiento de un ejército
cuya mirada se oriento hacia la identificacion de enemigos internos, en aras de la proteccion
de una nacion siempre indefinida. Joaquin Romero-Herrera elabora también un
planteamiento en tal sentido, al sefialar que en la region “no se ha cumplido el ciclo relatado
por Tilly, que provee el control civil sobre los militares, dandose lugar, entonces, a diferentes
expresiones e injerencia militar en la creacién, regulacion y ejecuciéon de la politica de

seguridad y defensa” (Romero-Herrera, 2010:108).

Es menester especificar que la recuperacion hecha hasta aqui de las elaboraciones tedricas
derivadas de la propuesta de Charles Tilly no obedece a un interés por debatir sobre los
limites o0 adecuacion de la perspectiva belicista para explicar la creacion de Estados en

diversas partes del mundo, sino por la forma en la cual ésta ha habilitado la identificacion de
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patrones divergentes derivados de un cuestionamiento central: ;cuéles han sido los efectos
de la guerra, bajo sus diversas formas y momentos historicos en los que han ocurrido, en la

conformacion estatal?.

La respuesta proporcionada por los estudios desarrollados bajo la perspectiva belicista de la
construccion estatal a dicha pregunta contiene elementos que han permitido dar cuenta de las
distintas formas, asi como de las caracteristicas especificas adoptadas por las instituciones a
cargo de la administracion de la capacidad coercitiva estatal bajo sus dos formas principales:
los ejércitos y las policias, aspecto que corresponde al de mayor interés a los objetivos de

esta investigacion.

Es decir, la perspectiva belicista y su “hincapié en una serie de aspectos diferenciados sobre
la formacion del Estado” (Centeno, 2014:43) proporciona un marco desde el cual es posible
emprender la busqueda de patrones diferenciados en el desarrollo estatal a partir de la
consideracion de entornos especificos, en lugar de simplemente proporcionar un parametro
universal a partir del cual medir los niveles de consolidacion y capacidad alcanzados por

Estados individuales.

Si bien hasta ahora hemos referido a los procesos diferenciados de constitucion estatal, asi
como de su principal agencia coercitiva: el ejército, la observacion sobre la instauracion de
la policia como representante de la fuerza y poder de un Estado que detentael monopolio
legitimo de su uso, lleva también a la identificacion de procesos constitutivos que no son

homogéneos.

Para ejemplificar brevemente lo anterior, nos referiremos a las diferencias observadas al
interior mismo del sistema estatal europeo del siglo XIX, en el cual son identificados al

menos tres grandes modelos policiales: el aleman, el inglés y el francés.

En el primero, el término policia se usaba para designar una disciplina filos6fica “orientada
a la formacion de funcionarios estatales” (Galeano, 2008:112) al servicio de la imposicion
de las autoridades monarquicas absolutistas durante el proceso de centralizacion del poder
en los territorios germanicos. Con origen berlinés, la policia alemana bajo su forma moderna
comienza a aparecer durante la segundamitad del siglo XIX, al desprenderse de su “impronta
militar prusiana”, burocratizarse, y expandir sus alcances espacio-temporales (Galeano,

2008:114).
14



Una de las principales distinciones del modelo policial inglés respecto al modelo aleméan
radica en que éste se instaura no primariamente como un armazon para el ejercicio del poder
estatal, sino como una funcién con origen en corporaciones privadas con facultades de
represion delictiva en estrecha vinculacion con la comunidad local. La transicion a la
modernizacion de la policia inglesa estuvo dada por un “proceso de (...) creciente
monopolizacion estatal del poder de castigar” (Galeano, 2008:111). El nacimiento de la
policia moderna en Inglaterra como una corporacién de funcionarios estatales dedicados
especificamente al mantenimiento del orden mediante el control delictivo (caracteristicas
identificadas a la postre como la quintaesencia de la funcion policial en las sociedades
modernas) esta fechado en 1829 con la promulgacién del Metropolitan Police Act, y la
organizacion de la Policia Metropolitana de Londres (Emsley, 1983:1).

En el sefialamiento de las diferencias entre los sistemas policiales de Francia e Inglaterra,
Clive Emsley apunta a que éstas deben ser comprendidas como reflejo de las “diferencias en
la administracion general de los dos paises: Francia era gobernada por un monarca absolutista
que tenia a su disposicion una burocracia en desarrollo, centralizada y profesional” (Emsley,
1983:8). Acorde con esto, las primeras formas de la policia moderna francesa emanan de un
edicto de Luis X1V, mediante el cual es creado el puesto de Teniente de Policia, figura que
cumplia el objetivo de centralizar la autoridad policial en favor del Rey y a expensas de los
privilegios feudales (Emsley, 1983:8). Sin embargo, seria hasta el siglo X1X que tras una
“una profunda reforma en la policia de Paris” (Galeano, 2008:11), la policia en Francia

adquiere su caracter plenamente moderno.>

> A partir de esta breve recapitulacién de los principales modelos policiales europeos es posible
adelantar algunas reflexiones para pensar el desarrollo de la policia en México. La primera de ella
corresponde al inherente origen urbano de las corporaciones policiales modernas, al ser ciudades
como Berlin, Londres y Paris los lugares donde éstas tuvieron nacimiento para posteriormente ser
exportadas a otras ciudades de Alemania, Inglaterray Francia respectivamente. En este sentido, la
atencion puestaen la Ciudad de México del siglo X1X por parte de las autoridades para la creacion
de cuerpos dirigidosa la vigilancia y mantenimiento del orden no es un caso excepcional, sino que
forma parte de la regla. La segunda reflexion refiere a que al momento en que México surge como un
Estado independiente no existia ain un modelo policial definido que pudiese ser importado, pues
como se ha visto, los paises europeos llegaron al siglo X1X con policias que alin se encontraban en
transito hacia la modernizacion. Tampoco es excepcional entonces que en el primer tramo de su vida
independiente México careciera de un “esquema institucional autébnomo” dentro del cual organizar
una policia propiamente modema. No obstante, compartimos el sefialamiento de Yéafiez respectoal
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2.1. La organizacion de la violencia en el Estado mexicano: creacién y evolucion de las
instituciones militares y policiales

Una vez identificada la pluralidad de procesos y formas bajo las cuales se ha desenvuelto la
experiencia en torno a la monopolizacion de la violencia por parte del Estado, asi como en el
establecimiento de las instituciones a cargo de la administracion coercitiva en distintas areas
geograficas globales (y al interior del mismo entorno europeo), surge el cuestionamiento
sobre cémo dar cuenta de la especificidad adquirida por la formacion y desarrollo delejército

y la policia en México.

Para responder de forma especifica a tal cuestionamiento, seran retomados elementos
tedricos provenientes del Nuevo Institucionalismo (NI), particularmente de los desarrollos

que ésta ha encontrado bajo su forma histérica.

El nuevo institucionalismo surge durante la segunda mitad del siglo X X8, y antes de proceder
a caracterizarlo, consideramos menester reproducir el sefialamiento en torno a que éste no
constituye, ni mucho menos, un campo de conocimiento unificado, sino que corresponde a
una pluralidad de teorias y enfoques provenientes de distintas disciplinas (Del Castillo,
1997). Tal como es mencionado por Ayuzabet De la Rosa Alburquerque, el NI corresponde
a

un conjunto heterogéneo de enfoques que versan sobre las diversas relaciones entre
institucion y organizacion (o entre instituciones y organizaciones), y cuyo sustento se
encuentra en nociones como individuo, actor, roles, identidades, comportamientos,

reglas, regulacion, construccion/constitucion, ambientes, estructuras, racionalidad

rezago de la policia mexicana obedece al hecho de que ““a diferencia de otras policias occidentales,
nuestra policiaha carecido de un lider renovador o de un movimiento de reforma que le permita dar
un salto hacia su real modernizacioén y profesionalizacion” (Yafiez, 1999:11).
¢ Consideramos pertinente recuperar la observacion de Powell y Di Maggio respecto a lo paradéjico
que resulta denominar como “nuevo” al andlisis institucional que ya habia formado parte del
nacimiento disciplinar de la sociologia con Durkheim, por ejemplo. El caracter novedoso habria
venido a ser dado por el elemento de rupturaque el NI representd con el estado de la teoria social
predominante en el periodo referido. Tal condicién de ruptura serd abordada a continuacion.
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(limitada), costos, transacciones, entre las mas destacadas (De la Rosa Alburquerque,
2002:28)

La heterogeneidad de conceptos y enfoques comprendidos bajo la etiqueta de nuevo
institucionalismo se encuentra claramente ilustrada por el hecho de que en la literatura sobre
el tema es posible encontrar la elaboracion de multiples y diversas tipologias para agrupar
las investigaciones realizadas desde esta perspectiva. Entre éstas es posible mencionar los
siete tipos de NI identificados por Guy Peters: normativo, de eleccién racional, histérico,
empirico, internacional, social, y de representacion de intereses (Moyado, 2013:4); la
division entre institucionalismo racionalista e institucionalismo culturalista retomada por
Bedoya (2009); los tres tipos identificados por Vergara (1993): sociol6gico, econémico y
politico; o bien, aquella clasificacion correspondiente a la elaborada por Peter Hall y
Rosemary Taylor (1996) en la cual el NI se agrupa en tres tipos: sociolégico, de eleccion

racional e historico.

No obstante, la agrupacion del NI en tipos especificos no significa que al interior de éstos
prevalezca una mayor homogeneidad, pues los autores enlistados previamente coincidirian
con la observacion hecha por Kathleen Thelen respecto a que “cada una de estas escuelas
representa, de hecho, una extensa literatura caracterizada por una enorme diversidad interna,

y con frecuencia es complicado trazar lineas duras y rapidas entre ellas” (1999:370).

Ahora bien, ante la pluralidad de teorias y enfoques metodoldgicos previamente referidos,

¢cuales son los elementos compartidos por los trabajos agrupados bajo la etiqueta de NI?

El primero de ellos corresponde al hecho de su emergencia tiene por base la adopcion de una

postura critica al “viejo” o clasico institucionalismo.

El institucionalismo clasico contd con las siguientes como algunas de sus caracteristicas
principales: 1) el enfoque formal-legalista al tomar la legislacion como la guia principal para
dar cuenta de las instituciones y la actividad gubernamental; 2) la preeminencia otorgadaa
las estructuras como determinantes del comportamiento (Moyado, 2013:34); 3) un amplio
énfasis en el “andlisis del conflicto de grupo y la estrategia organizacional”’ (Zazueta,

2004:47).
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En conjunto, tales rasgos le otorgaron al viejo institucionalismo un caracter prescriptivo, y lo

hicieron susceptible a criticas en torno a su falta de apego al desenvolvimiento politico real:

La tradicion institucionalista clasica, llamada también formal y legalista en la ciencia
politica, tuvo un importante desarrollo y promocion a partir del estudio del Estado
como estructura politica de tipo legal que encarna el poder politico. Los resultados y
propuestas de estos estudios tenian un marcado caracter normativo y descriptivo,
apegados a una influencia positivista e idealista del “deber ser”, lo cual hizo que

muchos aspectos estuvieran desfasados de la realidad (Moyado Flores, 2013:42).

Por otra parte, los postulados del NI también buscaron posicionarse como alternativa a los
otros “grandes enfoques de investigacion de la ciencia politica contemporanea” (Pierson y
Skocpol, 2008:7): el conductismo y la teoria de la eleccion racional. Las principales criticas
elaboradas desde el NI a dichas corrientes toman por fundamento la atencion otorgadaa las
caracteristicas y comportamiento de los grupos e individuos, en detrimento del estudio de los
factores que dan origen a tales comportamientos (Thelen y Steinmo, 1992:5), asi como el
“contextualismo, reduccionismo, funcionalismo e instrumentalismo” que las permea (Peters,
2003:15, citado en Moyado, 2013:49), y la adhesion a los supuestos del individualismo
metodoldgico y racionalidad individual propios de la economia neoclasica (Torres Espinoza,
2015:119).

En suma:

El nuevo institucionalismo, en sus argumentos mas atinados sefialé que los enfoques
rivales daban poca importancia a los contextos institucionales y una exagerada
atencion a la conducta individual; su inclinacién de ver lo institucional como un
reflejo de la sociedad; a considerar lo social como suma de conductas individuales; a
concebir la toma de decisiones como resultado de intereses individuales calculados y

como unade las preocupaciones centrales de las ciencias sociales. (Zazueta, 2004:49)

Ademas de la postura critica respecto al viejo institucionalismo, el conductismo y la teoria
de la accion racional, el NI comparte, en su conjunto, los siguientes principios de

investigacion:
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1. El interés por llevar a cabo estudios cuya unidad de analisis estd compuesta por las
instituciones (asi como de su funcionamiento, efectividad, etc.) de una sociedad. Esto ha
implicado un desplazamiento de la atencion desde la conducta y decisiones que tienen por
origen al individuo, hacia la observacion de la forma en la que determinadas organizaciones
logran “establecerse como estructuras y rutinas” a través, no de un disefio o creacion
individual, sino de largos, “complejos e impredecibles procesos historicos” (Vergara,

1993:133).

Asimismo, tomar a las instituciones como unidad de analisis ha implicado el cuestionamiento
en torno a la “naturaleza constante y repetitiva” (Di Maggio y Powell, 1999:43) de la vida
social abandonando la referencia a acciones individuales racionalizadoras como principio de
su sustento, para dar lugar a la identificacion del surgimiento, estabilizacién y evolucion de

estructuras que logran autosustentarse mediante la articulacion de practicas rutinizadas.

Si bien dadala heterogeneidad al interior del N1 no existe un consenso en torno a la definicion
de lo que es una institucion, de forma general puede ser sefialado que ésta entrafia la nocion

de patterned relations’ como uno de sus nicleos principales.

A efecto del desarrollo de la presente investigacion seran utilizadas las definiciones
conceptuales elaboradas por Ronald Jepperson (1999), deacuerdo con quién las instituciones
denominan a formas de organizacion social que han logrado el establecimiento de reglas que
fijan la secuenciacion de actividades, apuntalando asi su repeticién y rutinizacion. De igual
forma, las instituciones no solo crean “lineas de actividad”, sino que establecen también las

identidades que llevaran a cabo tales actividades.

De acuerdo con el planteamiento de Jepperson, la estabilizacion de “disefios fijos de
secuencias de actividad que se repiten cronicamente”, conlleva al establecimiento de

procesos reproductores que dan sustento a la institucion y aseguran su continuidad.
En palabras del sociélogo norteamericano:

La institucion representa un orden o patrén social que ha alcanzado cierto estado o

propiedad; la institucionalizacion indica el proceso para alcanzarlo. Por orden o

" Se mantiene aqui la expresion en inglés originalmente encontrada en Thelen y Steinmo (p. 12) al no
encontrar un simil considerado adecuado en espafiol.
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patron me refiero, como se acostumbra, a secuencias de interaccion estandarizadas.
Por tanto, una institucion es un patron social que revela un proceso de reproduccion
particular. Cuando se contrarrestan las desviaciones respecto de este patrén en forma
regulada, por medio de controles reiterativamente activados, socialmente construidos
-es decir, por algin conjunto de recompensas y sanciones-, decimos que un patron

esta institucionalizado. (Jepperson, 1999:201)

De acuerdo con el planteamiento anterior es posible identificar que la existencia de una
institucion implica ademas del establecimiento de un sistema de reglas, la instauracion de

esquemas de control y sancion gque garanticen que éstas seran observadas.

A partir de tales elementos, Jepperson identifica tres “portadores primarios de la
institucionalizacién™ (Jepperson, 1999:203): los regimenes, la cultura, y la organizacion

formal.

Los primeros implican el establecimiento de sistemas de reglas y sanciones por parte de una
autoridad central, sin que éstos lleguen a adquirir un caracter formal. La institucionalizacion
que tiene por via la cultura refiere a reglas de caracter convencional que no cuentan con
sustento en la organizacion formal, ni con autoridades que sancionen su falta de
cumplimiento, por lo que Unicamente fungen como productoras de “expectativas sobre las

propiedades, orientaciones y comportamiento de los individuos” (Jepperson, 1999:204).

Finalmente, la institucionalizacion ocurrida por via de la organizacion formal supone la
existencia de reglas que han sido incorporadas en un aparato de organizacion formal, y cuya
sanciéon corre a cargo de una autoridad central. Es precisamente a este tipo de

institucionalizacion al que nos abocaremos en el desarrollo de la presente investigacion.

2. Una segunda caracteristica compartida de forma general por los diversos tipos de
investigacion englobados dentro del NI corresponde a los ambitos que son considerados
como objeto del analisis institucional, los cuales representan un campo mas amplio respecto
a los ambitos abarcados por el viejo institucionalismo (enfocado principalmente a
instituciones vinculadas al conflicto y negociacion politica, tales como los sistemas
electorales, partidarios y parlamentarios). ElI campo de estudio del NI considera no sélo el
“rango completo de instituciones estatales y societales” (Farfan Mendoza, 2007:100), sino
también:
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(...) las reglas, procedimientos, organizaciones y demés variables que integran el
sistema politico y que tienen una influencia en las relaciones sociales, en el
comportamiento individual y en la estabilidad o inestabilidad de los gobiernos o del
propio sistema politico y social. (Moyado, 2013:32)

De tal forma,

Aparte del Estado, no qued6 practicamente ninguna institucion, arreglo institucional,
proceso, problema o decisién en el &mbito social, a escala nacional o supranacional,
que escapara al escrutinio tedrico o empirico de los nuevos institucionalistas. (Torres
Espinoza, 2015:121)

3. Un tercer principio de analisis compartido por el NI,y que resulta de suma importancia
dentro de los objetivos de esta investigacion, es la atencion que se otorga al diferencial del
desarrollo institucional en diversos paises, asi como las diferencias de la capacidad del poder
estatal sobre ellas, aun cuando éstos se hubiesen encontrado sometidos a un tipo similar de
presiones y desafios (Thelen y Steinmo, 1992:5).

El NI se aleja de las corrientes analiticas que persiguen el desarrollo de teorias generales de
aplicacion universal, y que instigan la busqueda y observacion empirica del mismo tipo de
fendbmeno en diversos contextos mundiales, para en su lugar enfocar desarrollos
institucionales particulares y, sin renunciar a la empresa teorica, elaborar teorias de alcance
intermedio:

(...) los nuevos institucionalistas se alejaron de conceptos (como modernidad y
tradicion) que tendian a homogeneizar tipos enteros de naciones, hacia conceptos que
pudieran capturar la diversidad entre ellas (por ejemplo, la distincion entre Estados
“fuertes” y “débiles” en los paises industrialmente avanzados). De tal forma, el
desafio empirico planteado por la diversidad de respuestas a problematicas comunes
llevd a un giro parcial, alejado de la teorizacion general, y encaminado hacia un
proyecto de corte weberiano que permitiera explorar la diversidad entre las clases de

un mismo fenémeno. (Thelen y Steinmo, 1992:6)
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Toda vez sefialados los rasgos generales del NI, procederemos a caracterizar de forma
particular al Nuevo Institucionalismo Historico (NIH), el cual funge como una de las guias

principales en el desarrollo de este proyecto de investigacion.

Previamente ha sido indicado que el NI busca dar cuenta de la vinculacion entre las reglas
que estructuran y estandarizan la actividad social en términos institucionales, y la forma en
la que éstas inciden (a través de la habilitacion y el constrefiimiento) en el comportamiento
individual. Dicha afirmacién es un poco menos adecuada en lo que refiere al
institucionalismo historico, pues su atencion se encuentra dirigida principalmente a “explicar
las variaciones en patrones, eventos o arreglos importantes o sorprendentes, mas que en dar

cuenta del comportamiento humano sin referencia al contexto” (Pierson y Skocpol, 2008:10).

La menor atencién otorgada a las motivaciones y cursos de accion individuales deriva del
hecho de que las investigaciones elaboradas como parte del NIH conservan una orientacion
hacia los niveles macro-politicos de la organizacion social, por lo cual los blancos comunes
de observacion estan constituidos por: 1) el Estadoy su entramado institucional, asi como la
forma en la éste interviene como un actor mas en la configuracién y los resultados del
conflicto grupal (Hall y Taylor, 1996:938); 2) los procesos que dan lugar a la formacion
institucional y los efectos con prolongacion temporal que las condiciones primigenias en las
que ocurre tal formacién imprimen a la evolucion y funcionamiento de las instituciones; 3)
la forma en la cual las instituciones fungen como factores centrales en la determinacion de
las vias adoptadas por el desenvolvimiento histérico de una sociedad (Hall y Taylor,
1996:941); 4) la continuidad temporal alcanzada por arreglos institucionales construidos en

el pasado (Vargas Hernandez, 2008:50).
En sintesis:

El NIH esta interesado en el estudio de instituciones de larga duracion en las que
confluyen procesos y factores también de larga data. Podriamos decir que este
enfoque se acomoda mejor al estudio de las instituciones del Estadoy al analisis de
las relaciones de poder en un ambito mas amplio que el de los actores individuales o

de las micro-organizaciones. (Farfan Mendoza, 2007:92)

Por otra parte, y tal como su denominacion lo indica, el NIH cuenta como uno de sus

componentes caracteristicos fundamentales el papel otorgadoal tiempo y al uso de la historia,
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en tanto que su interés principal no solo radica en la observacion de procesos ocurridos a
nivel macrosocial, sino también de aquellos procesos que cuentan con un desenvolvimiento
de largo plazo y que en conjunto “dan forma y reforman los Estados, la politica y el disefio

de la politica publica.” (Pierson y Skocpol, 2008:7)

La incorporacion del tiempo en las investigaciones del NIH radica en la concepcion de las
instituciones como legados de procesos histéricos cuya configuracion en etapas tempranas
no pertenece de forma exclusiva y estéatica al pasado, sino que tienen efectos que reverberan
a lo largo del desarrollo y cambio institucional. Lo anterior lleva a que los institucionalistas
historicos cuenten entre sus ejes principales con preguntas en torno al timing y la

temporalidad en la que se desenvuelven los fendmenos politicos (Thelen, 1992:382).

El andlisis de fendbmenos de gran escala, y cuyo desenvolvimiento corresponde a procesos de
largo alcance, implica la consideracién de amplios periodos de tiempo en el disefio y
desarrollo de una investigacion, lo cual nos lleva a problematizar el uso que el NIH hace de

la historia.

De acuerdocon lo planteado por Pierson y Skocpol, los institucionalistas historicos se oponen

al uso de la “historia ilustrativa”, por el contrario:

(...) se toman la historia muy seriamente, como algo que es mucho mas que eventos
situados en el pasado. Comprender un resultado interesante o un set de arreglos en
general significa analizar procesos a través deun periodo sustantivo detiempo, quizas
incluso varias décadas o siglos. Los académicos que trabajan en esta tradicién han
desarrollado fuertes justificaciones tedricas y metodoldgicas para investigaciones
basadas en la historia, que implican no simplemente mirar el pasado, sino analizar un

proceso a través del tiempo (Pierson y Skocpol, 2008:23).

A partir de la constatacion de que dentro del NIH el recurso a la historia constituye una
estrategia tedrico-metodoldgica de primer orden para la construccion de tramas explicativas
sobre la configuracion y orden institucional, continuaremos dando cuenta del tipo de
argumentos formulados por los investigadores identificados como institucionalistas

histéricos.
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Como fue previamente referido, dentrode la pluralidad al interior del N1 es posible identificar
como uno de sus rasgos generales el alejamiento respecto a las teorias e hipdtesis con
pretensiones de capacidad explicativa independientemente del contexto en el que fueran
empleadas. Ensu lugar, el NI habria optado por el desarrollo deteorias dealcance intermedio,
afindedarcuentade las diferencias y particularidades observadas en un entorno institucional
especifico.

Este aspecto del NI encuentra especial manifiesto en su vertiente historica, en tanto que ésta
se ha mostrado “particularmente util para iluminar cross-national differences y la
persistencia de patrones politicos a lo largo del tiempo en paises individuales” (Thelen y

Steinmo, 1992:14).

El NIH ha logrado lo anterior a traves del desarrollo de procesos de examinacion empirica
en los cuales se otorga una particular importancia al contexto politico y social en el cual una
institucion toma existencia, asi como al orden secuencial de los eventos a partir de los cuales

ésta se estructura y evoluciona.

Con el objetivo de incorporar al andlisis social las cuestiones referentes a la contingencia
histérica y los efectos de determinados 6rdenes secuenciales en el desenvolvimiento
institucional, el NIH ha incorporado como elementos esenciales a sus esquemas explicativos

las nociones de coyuntura critica y path dependence.

La primera de ellas refiere a los puntos de inflexion en el desarrollo temporal de una
institucion que llevan a cambios sustanciales en la misma, a partir de los cuales se crean
“‘puntos de bifurcacion’ desde los cuales el desarrollo histérico avanza hacia un nuevo

camino” (Hall y Taylor, 1996:942).

Por su parte la nocion del path dependence, originada en el campo de los desarrollos
tecnoldgicos, ha sido trasladada al analisis social como sostén de una perspectiva particular
del desenvolvimiento histérico afincada en la observacion de la consolidacion, persistencia

y efectos inerciales de determinados arreglos politicos a través del tiempo.
De acuerdo con Guillermo Farfan:

(...) el path dependence es una forma de analisis institucionalista en donde el énfasis

cognitivo esta depositado en los procesos histéricos (tiempo y secuencia de los
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acontecimientos) que llevan al surgimiento de las instituciones, a su consolidacién o
retroalimentacion y, consecutivamente, a su transformacion. (Farfan Mendoza,
2007:106)

Si bien los analisis de trayectoria dependiente incorporan en sus esquemas explicativos
aspectos relativos a la forma en la cual las condiciones formativas y los arreglos producidos
en etapas tempranas de la vida de una institucion constituyen factores que inciden en su
desarrollo posterior, hay cuidado por no caer en argumentos deterministas, sino en hacer
visibles los “patrones de recursos y relacionamiento” que emergen de contextos particulares

y logran mantener continuidad a lo largo de amplias porciones de tiempo.

A modo de resumen podemos recuperar el planteamiento de Pierson y Skocpol respecto a los
factores que, a pesar de las divergencias internas, otorgan un piso comun a los trabajos

desarrollados como parte del NIH:

El abordaje de las grandes preguntas del mundo real, el rastreo de los procesos a
través del tiempo, y el analisis de configuraciones y contextos institucionales, son las
caracteristicas que definen al institucionalismo histérico como una de las grandes
estrategias de investigacion en la ciencia politica contemporanea. (Pierson y Skocpol,
2008:25)

A continuacién, detallamos los elementos particulares que seran retomados del NIH como
guias analiticas para el desarrollo de la indagacion empirica presentada en los capitulos

subsecuentes.

Toda vez que hemos presentado las directrices analiticas mediante las cuales son conducidas
las investigaciones que forman parte del Nuevo Institucionalismo en general, y del Nuevo
Institucionalismo Hist6rico en particular, nos encontramos en condiciones de caracterizar
puntualmente la forma que tendra el consecutivo andlisis del desarrollo institucional del

ejército y policia en México.

A pesar de que han sido presentados algunos de los elementos que conforman las tramas
explicativas elaboradas desde el NIH, la presente investigacion no aspira a la construccion
de una explicacion causal sobre los factores que incidieron en que la formacion y desarrollo
de las instituciones a cargo de la administracién de la capacidad coercitiva del Estado
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mexicano se dieran bajo las determinadas formas en las que lo hicieron. En su lugar, apunta
al modesto objetivo de construir una narrativa clara sobre las caracteristicas y el
desenvolvimiento de los procesos de formacion e institucionalizacion por los que han
atravesado el ejército y la policia mexicana, a fin de contribuir a un conocimiento mas certero
de dos instituciones que tradicionalmente han recibido escasa atencion como objetos de

conocimiento académico.

Como ha sido mencionado, en nuestro estudio sobre el ejército y la policia el foco deatencion
lo constituyen los procesos de formacion e institucionalizacion, esto es, el curso historico
mediante ¢l cual llegaron a adquirir (o bien, a no hacerlo) esa “propiedad o estado social
distinto” (Jepperson,1999:194) mediante el cual se lleva a cabo el establecimiento de
sistemas de reglas y esquemas de control y sancion orientados hacia la estandarizacion de

secuencias de actividad, y con ello, el aseguramiento de su repeticion y rutinizacion.

Con tal objetivo, la reconstruccion de la formacion y desarrollo institucional del ejército y de
la policia mexicana seré estructurado a partir del rastreo, reconstruccion y presentacion de la

secuencia compuesta por tres momentos historicos:

1. Origen y primeras formaciones. En este apartado se indagara por las necesidades
especificas a las que respondid, respectivamente, la creacion de las primeras organizaciones
militares y policiales en México, asi como por sus caracteristicas, teniendo por guia las

siguientes preguntas: ¢cOmo estaban organizadas? ¢quiénes las integraban?

2. Institucionalizacion. Con la finalidad de que este apartado se desarrolle dentro de
confines analiticos claros y rigurosos, la bdsqueda, seleccion y disposicion del material
empirico tendra por guia conceptual la propuesta elaborada por Nelson Polsby sobre la

institucionalizacion.

La seleccion de la conceptualizacion hecha por Polsby obedece a que ésta proporciona
caracteristicas puntuales cuyo rastreo permite verificar los términos bajo los cuales se
desenvuelve el proceso de institucionalizacion de una organizacion. Asimismo, ésta
constituye “un criterio de demarcacién (...) en términos de rutinizacion y complejidad”
(Duque, 2005: 110), es decir, guarda consistencia con la caracterizacion de los analisis

institucionales presentada en los apartados previos.
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Para Nelson Polsby, “el proceso de institucionalizacién es uno de los grandes temas en todas
las ciencias sociales modernas” (Polsby, 1968:145), y en consecuencia su definicion ha
adquirido diversas “formas y variedades”. El concepto propuesto por el politélogo
norteamericano integra tres caracteristicas principales: a) establecimiento de limites y
criterios de pertenencia, b) aumento de la complejidad interna y ¢) universalizacion de los
criterios y procedimientos para la toma de decisiones. A continuacion, son detalladas cada

una de estas.
a. Establecimiento de limites y criterios de pertenencia.

Esta caracteristica se encuentra principalmente referidaa la diferenciacion de una institucion
respecto a su entorno. La diferenciacion es lograda mediante el establecimiento y
“endurecimiento” de los limites concernientes al ingreso y la salida de sus miembros, asi

como de sus dirigentes.

Polsby sefiala que una organizacion se encuentra poco institucionalizada cuando sus
miembros y dirigencia tienen una permanencia poco estable, es decir, entran y salen de sus
posiciones rapidamente, y cominmente provienen de posiciones ajenas a la organizacion y
su jerarquia. Aquello permite el establecimiento de limites, y con estos la diferenciacion de
una organizacion es el encauzamiento de oportunidades profesionales en su interior, a partir
de las cuales sea posibilitado el desarrollo de especialidades ocupacionales. En palabras del

politélogo, una organizacion se encuentra institucionalizada, cuando:

“[r]elativamente, se encuentra bien delimitada, es decir, diferenciada de su entorno.
Sus miembros son facilmente identificables, es relativamente dificil convertirse en
uno de sus miembros, y sus lideres son principalmente reclutados desde el interior de
la organizacion” (Polsby, 1968:145).

b. Aumento de la complejidad interna

La aproximacion a la complejidad de una organizacion no corresponde a un mero conteo de
las unidades que las componen, por el contrario, Polshy sefiala que es posible que aun cuando
tal conteo disminuya, la complejidad se incremente. Lo anterior ocurriria en tanto que el
politélogo liga la complejidad con el aumento de la autonomia e importancia de cada una de

las unidades que componen a una institucion, asi como aumento del trabajo técnico y el
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mando especializado. Un tercer aspecto del aumento de la complejidad de una organizacion
radica en el incremento de las gratificaciones, servicios y recursos que le son destinados. Los

recursos comprenden al personal, instalaciones y dinero.
De acuerdo con Polsby,

“[una] organizacion es relativamente compleja, es decir, sus funciones se encuentran
internamente separadas, sobre bases explicitas y regulares, sus partes no son
completamente intercambiables y, para algunos propdsitos importantes al menos,
éstas son interdependientes. Hay una division de labores en las cuales lo roles son
especificados y existen expectativas ampliamente compartidas respecto al desempefio
de estos. Existen patrones regularizados para el reclutamiento para los roles, asi como

para el movimiento de un rol a otro.” (Polsby, 1968:145)

c. Universalizacion de los criterios y procedimientos para la toma de

decisiones.

La tercera caracteristica corresponde a la transformacion de los criterios y procedimientos
seguidos para la toma de decisiones al interior de una organizacion. Para Polsby, en la medida
en la que una organizacion se institucionaliza, los procesos de toma de decisiones dejan de
estar guiados por criterios particularistas y discrecionales para adquirir un caracter rutinario,

universalista y no discrecional:

“La organizacion tiende al uso de criterios universalistas en lugar de criterios
particularistas, asi como métodos automaticos, en lugar de discrecionales, para la
conduccién de cuestiones internas; las normas son seguidas; sistemas de mérito
reemplazan el favoritismo y nepotismo, y codigos impersonales suplantan las

preferencias personales como prescripciones del comportamiento” (Polsby, 1968:
145)

Como ha podido observarse, el concepto de institucionalizacion que guiaré la exposicion
subsecuente se encuentra primordialmente construido en términos de la “rutinizacion deun
sistema formal de reglas y objetivos” (Duque, 2005: 107). A partir de dicha consideracion,
nuestras preguntas guia se encontraran referidas a los momentos y procesos a partir de los

cuales la actuacion del ejército y la policia fue sujeta a procedimientos formalizados y
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rutinarios para el reclutamiento y salida de sus miembros y dirigentes; la division de labores

y especificacion de los roles, y los procesos de toma de decision.
3. Profesionalizacion

Finalmente incluiremos un apartado sobre la profesionalizacion del ejército y la policia en
Meéxico, pues como serd visto a lo largo del desarrollo de la investigacion, la estructuracion
y funcionamiento institucional en apego a un sistema formal de reglas encuentra estrecha
vinculacidon con el establecimiento y consolidacion de “grupos funcionales con

caracteristicas altamente especializadas” (Huntington, 1957:7) en su interior.

El apartado tendra por base los elementos que integran el concepto de profesionalismo
propuesto por Samuel Huntington. Aun cuando Huntington tiene en mente al aparato militar
en su conceptualizacion, el uso de ésta sera extendido en el presente trabajo para pensar a su
anélogo civil, es decir a los aparatos policiales. Todo ello bajo el supuesto de que, a pesar de
su diferenciacion, estas organizaciones comparten una caracteristica fundamental: ambas

fungen como administradoras y representantes de fuerza y poder coercitivo de un Estado.

Huntington sefiala que la importancia del profesionalismo como rasgo distintivo del oficial
militar moderno radica en que permite distinguirlo de las figuras encargadas de la
administracion de la violencia en épocas historicas previas. Para Huntington el concepto de
profesionalismo se encuentra compuesto por tres caracteristicas: expertise, responsabilidad

y corporativizad.

La primera de estas caracteristicas permite identificar al profesional como “un experto con
conocimiento y habilidades especializadas en algin campo significativo del comportamiento
humano” (Huntington, 1957:8). Guiados por la consideracion de la expertise como un
componente del profesionalismo, responderemos a la pregunta sobre como es que se ha
dotado a las instituciones militares y policiales mexicanas del conocimiento y habilidades
especializadas, propias de cada profesion. La respuesta girara en torno al establecimiento y

consolidacion de los sistemas educativos militar y policial.

Antes de avanzar a la exposicion sobre el desarrollo histérico del ejército y la policia en
México, consideramos pertinente hacer dos observaciones sobre el proceder metodolégico

que seré seguido en la presente investigacion.
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La primera de ellas refiere a que tanto el concepto de institucionalizacion, como el de
profesionalizacion no serdn considerados como estandares normativos, u ordenes
prescriptivos hacia los cuales deberia orientarse la realidad, sino que seran empleados como

aproximaciones tipico-ideales a estos procesos.

De acuerdo con la cercana recuperacion que Xavier de Donato hace de los planteamientos de

Weber, es posible indicar que los tipos ideales corresponden a

(...) una construccion mental que tiene “el caracter de una utopia en si, que es
obtenida a partir de la exageracion mental de determinados elementos de la realidad”.
Tal construccion no debe implicar una contradiccion logica, pero “no corresponde al
mundo real”. Podemos interpretar esto diciendo que un tipo ideal es un concepto o
representacion mental (situado en la mente del historiador, del sociologo o del tedrico
econOmico) cuya descripcion describe un estado de hechos l6gicamente posible, pero

que es dificil encontrar en el mundo real. (Donato, 2007:154).

Es decir, se parte del supuesto de que las caracteristicas sefialadas conceptualmente como
propias a cada uno de los procesos, no necesariamente seran encontradas en la investigacion
concreta. No obstante, se les emplea como herramientas heuristicas: “guias para la

investigacion (...) y via indirecta de test empirico basado en aproximaciones” (Donato,

2007:151).

La segunda nota concierne a un hecho comun en la investigacion social: los procesos de
surgimiento, institucionalizacion y profesionalizacion identificados para el desarrollo de este
apartado corresponden a distinciones analiticas, y no a una secuencia légica o temporal, por
lo tanto, a pesar de su presentacion segmentada, es posible que algunos eventos del
desenvolvimiento historico puedan ser referidos al mismo tiempo como componentes tanto

del proceso de institucionalizacion, como de profesionalizacion.
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3. La organizacion de la capacidad coercitiva del Estado mexicano: el Ejército

En un articulo de 1994, Guillermo Gardufio sefialaba que los estudios sobre el ejército
mexicano se encontraban atravesados por el hermetismo de la institucién, asi como por el
comun error metodologico de “asumir como validos y verdaderos los valores con los cuales
se presenta a si misma la institucion castrense, como si se tratara de hechos indiscutibles y
probados” (pag. 92). Durante las Ultimas décadas, multiples han sido los esfuerzos
académicos por modificar dicha situacion, surgiendo investigaciones que tienen como punto
de partida el cuestionamiento de las representaciones del Ejército Mexicano como producto
de un proceso continuo y unificado de institucionalizacion y profesionalizacién iniciado en

la década de 1920 y sostenido a lo largo de todo el siglo XX.

Este capitulo es elaborado a partir de la incorporacion de algunas de estas perspectivas
criticas que nos permiten pensar al ejército como producto de contradicciones y pugnas, asi
como alejarnos de su representacion como un bloque monolitico, cuyo desarrollo ha sido

orientado por un interés comdn y compartido.

Como fuemencionado al inicio deeste apartado, seran presentados tres momentos esenciales

de la trayectoria institucional del Ejército Mexicano:

1. Origen y primeras formaciones. En este apartado seran abordadas las formaciones
militares que prevalecieron al surgimiento de México como Estado independiente.
Asi, seran presentadas las tensiones entre el modelo militar que conferia el control
militar a los estados de la federacién bajo la forma de la Guardia Nacional, y el
modelo de un ejército permanente unificado bajo el mando de la autoridad central,
asi como los procesos mediante los cuales lleg6 a prevalecer esta Ultima, encarnada
bajo la forma del Ejército Federal porfirista.

2. Institucionalizacion. Es bien conocido el proceso abierto por la revolucion mexicana
en lo que concierne a la organizacion militar, mismo que llevo desde la disolucion
del Ejército Federal y la lucha faccionalista, hasta la consolidacion de los esfuerzos
dereforma y profesionalizacion del nuevo ejército nacional durantela décadade 1920
y 1930, su retirada de la competencia politica por via armada, y su adhesion a la

autoridad civil.
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El objetivo deeste apartado no es simplemente hacer una reconstruccion mas dedicha
trayectoria, sino incorporar algunas de las perspectivas que han cuestionado que tal

proceso haya tenido un caracter unificado y lineal.

Profesionalizacion. En este apartado serd enfocado el proceso de creacion y
expansion del sistema educativo militar, asi como las vias mediante las cuales han
sido definidas, desarrolladas e implementadas politicas de profesionalizacién del

personal de cada una de esta institucion.
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3.1 Origen y primeras formaciones: las milicias y él ejército permanente

La creacion misma de México como un Estado independiente tuvo por arbitros y artifices a

los militares, en tanto que

(...) fueron los miembros de esta corporacion los principales ejecutores del proyecto
de Independencia, los que realizaron las negociaciones politicas en sus distintos
niveles y los que tenian plena conciencia de que su movimiento era completamente
distinto de aquel que habia iniciado el cura de Dolores en septiembre de 1810.
(Guzman Pérez, 2014:139)

Es importante resaltar a un grupo militar en particular: aquellos agrupados en torno al
“ejército protector”, “garante y depositario del papel de supremo poder conservador de la
soberania de la nacion” (Hernandez Chavez, 2012:22), que emergid tras la proclamacion del
Plan de Iguala: el Ejército Trigarante. A pesar de su asuncion como baluarte del nuevo
Estado, el Ejército de las Tres Garantias constituia un abigarramiento antes que una unidad
homogénea. Tal condicion fue consecuencia directa del “caracter, composicion Yy

distribucién” que la organizacion militar mantuvo durante el periodo colonial.

Alicia Herndndez Chavez sefiala que “en la América continental no hubo un ejército colonial
de pie sino hasta el siglo XV111, cuando se intent6 formar un ejército de América [derivado
del] ataque de Reino Unido al puerto de La Habana en 1762 (Hernandez Chavez, 2012:11).
Durante el periodo colonial antecedente a 1762, la defensa del territorio novohispano

respondio a la necesidad de proteger la “circulacion de su riqueza’:

(...) alo largo del primer periodo colonial y hasta fines del siglo XVIII, la prioridad
de la Monarquia fue la proteccion de las principales rutas comerciales, lo cual
significd la defensa de las rutas de la plata, los distritos mineros, las casas de
amonedacion y las ciudades o villas estratégicas de tales rutas hasta alcanzar los
puertos de embarque que basicamente eran dos, Veracruz y Acapulco, tal sistema de
flujos mercantiles se protegid con fuerza armada regular. (Hernandez Chavez,
2012:12)

Mientras los centros y rutas econdmicas fueron protegidos por contingentes armados

provenientes del ejército espafiol, la defensa local de “los caminos y transito de personas y
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mercaderias entre ciudades, villas, pueblos y centros mineros” (Herndndez Chavez, 2012:12)
corri6 a cargo, para su organizacion y financiamiento, de las distintas corporaciones

gremiales.

La situacion descrita dio lugar a que, en el orden novohispano, la defensa externa (para la
cual fue destinadatropa espafiola veterana) estuviese emparejada con la actividad econémica,
mientras que la defensa interna del territorio fue conferida a la autoorganizacion de los

vecinos y corporaciones locales (Hernandez Chavez, 2012:14).

Esta forma de organizacion cambié en 1762 con la toma de La Habana por parte de los
ingleses, evento cuyo impacto “origind una reevaluacion inmediata delas defensas dela isla”
(McFarlane, 2008:232). Dicha revaluacion dio lugar a la implementacion de un modelo de
milicias que fue llevado en 1765 a la Nueva Espafia como parte de un proyecto general de

modernizacién de las fuerzas militares en la América espafiola.

Alicia Hernandez Chavez sefiala que la reforma en la politica de defensa novohispana supuso
una doble maniobra militar, pues por un lado se ech6 mano de la tropa veterana para reforzar
la seguridad de puntos territoriales estratégicos o vulnerables, asi como para la conformacion
de Milicias Provinciales en las que se conjuntd a “la oficialidad veterana, con tropa y
refuerzos americanos” y que fueron destinadas a los principales puertos de Caribe y el
Pacifico; mientras que por otra parte se organizaron las milicias civicas, de caracter y arraigo
local.

La creacion de las milicias implico el reclutamiento y entrenamiento de la poblacién local
para integrar fuerzas temporales de reserva que pudieran fungir y ser movilizadas como
apoyo para la defensa territorial en situaciones de guerra. De acuerdo con Anthony
McFarlane:

(...) laideade las milicias disciplinadas reflejaba una nueva concepcion del imperio:
en adelante, se otorgd a los habitantes de las colonias un papel central en su defensa,
convirtiéndolos en una ciudadania armada y lista para mostrar lealtad a la monarquia
espafiola y defender sus territorios en tiempos de guerra. En pocas palabras, el
objetivo de la reforma era elevar el grado de participacion militar en las sociedades

coloniales o, en términos mas amplios, “militarizar” las comunidades americanas
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exigiendo que todos los hombres aptos para hacerlo se alistaran en unidadesde milicia

y se entrenaran en el uso de las armas. (McFarlane, 2008:235)

La organizacion militar implementada en 1765 para la defensa del territorio novohispano,
fundadaen torno a un cuerpo de caracter local y temporal bajo la forma de milicias, y un
ejército profesional y permanente, encontrd sancién y continuidad por la Constitucién de
Cadiz de 1812, la cual “reglament6 ‘las tropas de continuo servicio’ (como ‘fuerza militar
permanente, de tierra y de mar, para la defensa exterior del estado, y la conservaciéon del
orden interior’) y las milicias, compuestas por ciudadanos de las provincias y cuyo ‘servicio
s6lo tendra lugar cuando las circunstancias lo requieran’” (Fernandez Garcia, 2002:166-167,

citado en Hernandez Lopez, 2006; 133).

Como consecuencia del hecho de que la organizacion militar del novel Estado mexicano (y
en consecuencia, aquella del Ejército Trigarante, que culminé el proceso independentista) se
encontrd guiada por las disposiciones de la Constitucion gaditana (Frasquet, 2008:115), la
estructura militar dual, integrada por “un ejército regular compuesto por ‘tropas veteranas’,
traidas de Espana, y ‘tropas milicianas’, compuestas por ‘vecinos’”, (Marquez, Serna y
Valadés, 2019:571), se encontro en el centro del orden (y desorden) militar y politico por el

gue México atraveso a lo largo del siglo X1X.

Conrado Hernandez L6pez da cuenta de la continuidad del orden militar establecido durante

la colonia de forma posterior a la independencia:

El Congreso mexicano [de 1823] asumid el control normativo de los cuerpos militares
y dejé la direccion al Ejecutivo, pero no inicié ninguna reforma profunda, salvo en
las cuestiones elementales (...) A pesar de los cambios y reformas originadas en
criterios politicos, se mantuvo la estructura basica del ejército permanente. En general
continud la dualidad en la composicion de la fuerza armada (ejército permanente y
milicias) y en la administracién militar, organizada en un 6rgano central (el Ministerio
de la Guerra) y en cuerpos con una autoridad territorial (las comandancias generales),
mas alla de 1860. (Hernandez L6pez, 2006; 139-143)

Diversos autores comparten la opinion respecto a que los continuos conflictos intestinos que
asolaron a México durante su primer tramo de vida independiente, y que enfrentaron

sucesivamente a los sistemas monarquico y republicano, y a los proyectos centralizadores y
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federalistas, correspondieron no solo a confrontaciones respecto a la organizacion y
conduccidén politica del pais, sino que cada uno de ellos llevo aparejada una forma de

concebir, organizar y dirigir al componente militar del Estado mexicano.

Ivana Frasquet sefiala que, desde la instauracién del primer Congreso constituyente en 1822,
la discusion en torno a la organizacion de las fuerzas armadas bajo la forma de un ejército
permanente o bien bajo la forma de milicias civicas se encontrd cargada de componentes
ideoldgicos y politicos. De tal forma, desde el primer momento, “el establecimiento de la
milicia y la reorganizacién del ejército derivarian hacia una batalla dialéctica entre los
diputados que defendian la supremacia de una u otra institucion” (Frasquet, 2016:116).

El deslinde de los campos ideoldgicos en torno a la organizacion de las fuerzas militares del
pais (Villapando, 2020:150) fue mas o menos claro: mientras que “el ejército permanente se
identifico con las fuerzas conservadoras y centralistas; las milicias se identificaron con la
corriente liberal y federalista” (Serna, Marquez y Valadés, 2019:572; Villalpando, 2020:
150)8.

Incluiremos a continuacion una breve recapitulacion en torno a la conformacion y desarrollo
de ambos cuerpos militares en el marco de los conflictos internos que marcaron el primer

medio siglo de vida del Estado mexicano.

En lo que concierne al ejército permanente, Conrado Hernandez LOpez apunta a que su
identificacion con los valores coloniales y conservadores derivo no solo de sus condiciones
politicas sino también practicas en dos aspectos fundamentales: la permanencia de la
influencia francesa por un lado, asi como la vigencia de las ordenanzas y reglamentos

espafioles en su organizacion por otro.

La influencia francesa supuso el establecimiento de “un organigrama centralista y una
realidad centrifuga [cuya] organizacion teorica (...) no se orientaba practicamente hacia la

guerra sino al servicio de guarnicion y el orden interno” (Cardona, 1999:59-60, citado en

8 Pese a que autores como Will Fowler (citado en Hernandez Lopez, 2008), seiialan que existe la
evidencia suficiente para identificar a cada una de las instituciones con las distintas tendencias
politicas, existen multiples seflalamientos respecto a que la division no fue por completo rigida o
excluyente. Asi por ejemplo Alicia Hernandez sefiala que la institucion miliciana “no siempre fue
republicana, sino que se subdividio bajo multiples liderazgos e ideologias, tanto conservadoras como
liberales, todas cambiantes segun la coyuntura y oportunidad (Hernéndez Chavez, 2012:31).
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Hernandez LO&pez, 2006:136). Este sistema pronto mostrdé sus limitantes, dadas las
diferencias geograficas y demograficas entre Francia y Mexico, que contaba con un

“territorio extenso y accidentado y una poblacion pequefia y dispersa” (Hernandez Lopez,
2006:136).

El segundo vinculo del ejército permanente con las disposiciones del antiguo régimen se
encontrd afincado en la observancia de las ordenanzas y reglamentos militares creados en el
seno colonial, “independientemente de la orientacion del gobierno en turno, porque no habia
otro punto de referencia para organizar la fuerza armada e integrar las reformas manteniendo

cierta disciplina y subordinaciéon” (Hernandez Lopez, 2006:136).

El historiador destaca el importante papel de la ordenanza como punto de referencia para el
mantenimiento de la organizacion del ejército en medio de la profusion de marcos juridicos
expedidos por cada una de las administraciones que se sucedieron entre la declaracion de

independencia en 1821 y la restauracion de la Republica en 1867.

Aun cuando en 1852 fue publicada la Ordenanza militar que debia actualizar las
“disposiciones organizativas y de funcionamiento, normas penales, procesales y organicas-
judiciales” que databan de la Ordenanza de 1768, Hernandez Lopez destaca que en realidad
la Ordenanza de 1852 “[dedicd] gran parte de su contenido a la copia literal” de su
antecedente espafiol, por lo cual la organizacién del ejército permanente en México mantuvo
la estructura por la que se regia durante el periodo colonial, misma a la que fueron sumadas
las disposiciones concordantes con el gobierno republicano y restadas las disposiciones del
gobierno monarquico que ya no se correspondian con la realidad de México tras su

independencia (Hernandez Lopez, 2006:137).

Como parte dela herencia del periodo colonial que fue conservada por el ejército permanente
mexicano se encuentra, como el blanco predilecto del ataque liberal, ademas, la conservacion

del fuero.

De acuerdo con Manuel Oropeza Gonzélez, la oposicion al fuero militar (comprendido como
la “jurisdiccion especializada en materia de delitos y faltas contra el instituto armado”) se
encuentra aparejado al surgimiento del liberalismo mexicano, “ya que la igualdad ante la ley
implicaba para esa ideologia politica la homogeneidad de tribunales y leyes y [el repudio de]

la existencia de tribunales especiales” (2006:185).
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Aun cuando desde el inicio de la vida independiente de México se ha considerado al fuero
militar “como una institucién contraria al principio de igualdad ante la ley” (Oropeza
Gonzalez, 2006:185), este ha encontrado permanencia hasta la actualidad, habiend o sido

preservado por el articulo 13 de la Constituciéon de 1917.
Siguiendo a Conrado Hernandez Lépez podemos concluir que:

(...) hubo una continuidad del Antiguo Régimen en el ejército permanente que se
manifestd, por una parte, en el sistema juridico con la vigencia de la Ordenanza, y por
la otra, en la funcion judicial, con el mantenimiento del fuero y en la capacidad para
conocer causas no solo en delitos militares, sino también en civiles. (Hernandez
Lopez, 2006:138)

Por otro lado, en lo concerniente a la organizacion de las milicias es posible identificar tres

periodos de relevancia:

1) 1821-1842, que corresponde a su organizacion bajo la forma de milicias civicas,

dependientes del auspicio de las autoridades estatales;

2) 1842-1853, periodo que incluye la creacion del proyecto de la Guardia Nacional en 1842,
su federalizacion en 1847y su disolucion bajo un nuevo gobierno presidido por Santa Anna,
y 3) 1853-1879, correspondiente a la disolucion de facto de la GN y su asimilacion en el

ejército permanente bajo la forma de un cuerpo de reserva.
1821-1842: las Milicias Civicas estatales

Como ha sido sefialado previamente, la formacion de cuerpos milicianos tiene origen en la
necesidad de la corona espafiola por contar entre su poblacién con una fuerza militar de
reserva que pudiera ser movilizada en apoyo al ejército veterano para la defensa del territorio

americano en situaciones de guerra.

La primera forma gue estos cuerpos de ciudadania armada encontraron tras la independencia
corresponde a la Milicia Civica (existente bajo la denominacion de Milicia Nacional durante
el dominio espafiol), que en esencia sigue las disposiciones asentadas en la legislacion
gaditana bajo una modificacion en el nombre a fin de diferenciarse respecto a su antecedente
espanol. (Frasquet, 2018:114).
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La Milicia Civica conté con su primer reglamento provisional tan pronto como en 1822, y en
1824 la formacion demilicias locales en los estados obtuvo base constitucional al ser incluida
su regulacion en el articulo 50 de la Constitucion promulgada ese mismo afio. Si bien fue
atribuida al Congreso general la creacién de la reglamentacion para formar, armar y
disciplinar a los cuerpos milicianos, el nombramiento de oficiales y su instruccion corrian a
cuenta de cada uno de los estados, por lo cual la milicia civica se mantuvo como una fuerza
de caracter local y bajo el mando de la autoridad politica estatal. Por su parte, el Congreso
general conservo la facultad de autorizar al ejecutivo federal la movilizacion de las milicias

estatales fuera de su territorio.

Durante este primer periodo, ademas de su importante funcion como garantes de la soberania
y defensa del territorio de las entidades federativas (Hernandez Chavez 2012), las tareas a

cargo de los cuerpos de milicias fueron variadas:

(...) lo mismo daria guardia en las casas capitulares, que patrullar para la seguridad
publica, ademas de participar en funciones de “regocijo”; perseguiria, no habiendo
tropa permanente, a los malhechores y desertores y escoltaria a los presos y caudales
nacionales en su transito por el distrito de su asignacion (Villalpando, 2020:148).

A pesar de su temprana regulacion juridica, la organizacion de las milicias civicas pronto se
encontro sujeta a la voluntad politica del gobierno en turno. Asi, por ejemplo, mientras bajo
la vicepresidencia de Valentin Gomez Farias en el centro del pais fueron ampliados y
diversificados los batallones integrados por milicianos, bajo el gobierno centralista de Santa
Anna no solo hubo una reduccion en el niumero de batallones, sino que también fue
disminuida la proporcion entre nimero de milicianos reclutados respecto al tamafio de la
poblacion. Asimismo, fueron modificadas sus fuentes de financiamiento e incorporados
soldados a sus filas, llegando incluso a la limitacion de “la capacidad e independencia de los
gobernadores para disponer de las fuerzas armadas bajo, y su jurisdiccion” (Villalpando,
2020:153) al amparo de las Siete Leyes Constitucionales de 1837.

1842-1853: Guardia Nacional, creacion y federalizacion

Dando continuidad a la tradicién de organizacion miliciana en México, la Guardia Nacional
“se cred y se utilizo (...) como un instrumento civico de fuerza militar para auxiliar al Ejército

central y, a su vez, mantener la soberania de los sistemas federales en los niveles locales”
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(Pocoroba Garcia, 2021:32). Como sera visto, a pesar de encontrarse sujeta a la influencia de
los intereses politicos locales, esta institucion fue la predilecta del bando republicano, pues
frente a las tendencias conservadoras del Ejército, la Guardia Nacional fue constituida y
organizada a partir de principios democraticos, tales como el reclutamiento en masa vy el

otorgamiento de derechos politico-sociales a sus integrantes.

La concepcion de la Guardia Nacional como institucién para la organizacion miliciana es
introducida por primera vez en 1842 en los proyectos constitucionales destinados a sustituir
la vigencia de las Siete Leyes (Martinez Bullé, 1995:298). A pesar de que son mantenidos
aspectos ya presentes en la organizacion de la Milicia Civica (su eminente caracter local, y
la capacidad del Congreso general para reglamentarla y autorizar al ejecutivo para
movilizarla fuera de su territorio de formacién) (Villalpando, 2020; Marquez, Serna y
Valadés, 2019), una de las novedades que mantiene la Guardia Nacional de los Proyectos
respecto a la organizacion miliciana previa se encuentra en la obligatoriedad de su
alistamiento, siendo “la primera ocasion en que imperativamente se pretende que el
ciudadano sirva en esta institucion, adelanto muy importante si se considera que nunca antes
se habia sefialado en una ley de jerarquia constitucional el modo de cumplir con el deber de
defender a la patria” (Villalpando, 2020:155); asi como en la fijacion de un objetivo

exclusivo: la defensa territorial de la independencia nacional ante invasiones extranjeras.

Si bien los proyectos constitucionales de 1842 nunca entraron en vigor, la Guardia Nacional

pronto se vio obligada a cumplir el objetivo para el que habia sido disefiada en éstos.

En 1846, ante el escenario de guerra contra Estados Unidos, fue dictado el “Reglamento para
Organizar, Armar y Disciplinar la Guardia Nacional en los Estados, Distritos y Territorios
de la Federacién, importante ordenamiento que permitid revivir a los antiguos cuerpos de
milicias, ahora con otro nombre, pero con las mismas caracteristicas y, sobre todo, con un
renovado animo de lucha” (Villalpando, 2020:156).

De acuerdo con Alicia Hernandez Chavez, la lucha contra el ejército norteamericano fue una
de las coyunturas en las cuales la Guardia Nacional se consolidé (Herndndez Chévez,
2012:47).

A pesar de asistir a penosos episodios como el “pronunciamiento delos “polkos”, en el que

algunos de sus miembros se aliaron a clérigos que resistian las reformas del vicepresidente
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Gomez Farias, y ante el ineficaz desempefio del ejército permanente, la Guardia Nacional fue
protagonista de jornadas tan relevantes como las desarrolladas en Molino del Rey y el
Convento de Churubusco (Villalpando, 2020:157-160).

Durante el transcurso de la guerra, la direccion de la Guardia Nacional pierde su tradicional
raigambre estatal al ser colocada bajo el mando de la Secretaria de Guerra en 1847, esto es
fue puesta bajo la jurisdiccion del gobierno federal. Gonzalez Oropeza sefiala que a raiz de
los eventos de la invasion norteamericana se dan los primeros pasos para que la
contraposicion previamente descrita entre la organizacion militar bajo la forma de milicias y
de un ejército permanente comience adiluirse, en tanto que a partir de la federalizacion de la
Guardia Nacional fue posibilitado el ingreso de oficiales provenientes de ésta al ejército, y
posteriormente fue asimilada a un ejército federal de reserva (Gonzalez Oropeza, 2006:182;
Hernandez Chavez, 2012: 31). En adicion, Villalpando apunta que dado el contexto de

amenaza extranjera en el que habia sido expedido el reglamento de la Guardia Nacional:

(...) el gobierno no podia arriesgarse a que persistieran las antiguas y no resueltas
diferencias entre la Guardiay el ejército y, por ello, en forma tajante, se mandaba que
‘los honores y consideraciones en los actos del servicio, seran reciprocos entre el
ejercito y la Guardia Nacional, bajo la mas estrecha responsabilidad de los jefes de
todas clases, quienes cuidaran del cumplimiento exacto de esta prevencion, que dara
por resultado la armonia que debe existir entre todos los defensores de la Republica’.

(Villalpando, 2020:157)

1853-1879: Disolucion de la Guardia Nacional y la creacién de un nuevo ejército

permanente

Durante este periodo de tiempo la Guardia Nacional conservd un papel protagdnico en tres
episodios de conflicto politico: “en 1855 participa en la defensa, a nivel territorio, de las
reformas; entre 1861 y 1862 defiende la replblica de la intervencion francesa; y, por Gltimo,
apoyo el Plan de Tuxtepec.” (Pocoroba Garcia, 2021:32)

A pesar de que ya habian sido dados los primeros pasos hacia lo que culminaria con la
absorcién de la Guardia Nacional por el ejército y su transmutacién a letra muerta dentro de
los cuerpos constitucionales de 1857 y 1917, a la culminacién de la guerra en 1848 aun se

buscé su apuntalamiento mediante la expedicion de la Ley Orgéanica de la Guardia Nacional,
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en la que le fueron atribuidas la defensa de la independencia de la nacion, el sostenimiento
de las instituciones, la conservacion de la seguridad publica y el aseguramiento del
cumplimiento de las leyes (Ley Organica de la Guardia Nacional, 1848, citada en
Villalpando, 2020:162). La relevancia otorgada a la reorganizacion de la Guardia Nacional

fue tal que,

[h]aciendo uso de una técnica juridica mas depuraday propia que la acostumbrada en
aquella época, esta Ley contd, para su eficaz aplicacion, con el apoyo dereglamentos,
mismos que se especializaban en materias delicadas como el procedimiento para el
alistamiento y lo relativo a las excepciones y el modo de hacerlas valer. [El redactor]
de todo este paquete legislativo, traté de dar vida a la Guardia Nacional, asignandole
un papel relevante no solo idealmente sino en la practica, a través de una esmerada
regulacién que hiciera factible su desempefio y participacién en las tareas de la

reconstruccion del pais (...) (Villalpando, 2020:163).

Sin embargo, la reanimacion juridica de la Guardia Nacional tuvo efecto solo durante un
corto periodo de tiempo, debido a que su destino pronto se vio envuelto en el desarrollo de
nuevas turbulencias politicas. Asi, aparejada al retorno de Santa Anna en 1853, ésta fue
desaparecida y algunos de sus historicos batallones fueron integrados a las unidades del
ejército permanente, mientras que cuatro afios mas tarde, con el triunfo liberal, ésta no solo
fue reinstaurada, sino gque su esquema de organizacion obtuvo bases constitucionales al serle
atribuidas al Congreso de la Union, por medio del articulo 72 de la Constitucién de 1857, las
mismas facultades que la constitucion de 1824 le habia otorgado para la organizacién de la
entonces Milicia Civica: la elaboracion de la reglamentacion concerniente a su organizacion,
armamento y disciplina, asi como el otorgamiento de su autorizacién para que la Guardia
Nacional pudiera ser movilizada bajo el mando del ejecutivo federal (Marquez, Serna y
Valadés, 2019:573; Villalpando 2020).

Los afiosde la Guerra de Reforma y de la invasion francesa tuvieron efectos ambivalentes en
la organizacion de la Guardia Nacional debido a que, mientras ésta demostré nuevamente su
valia en la defensa de la causa liberal (en contraposicion a un ejército permanente de
tendenciaconservadora), los afios de turbulencia no solo impidieron el desarrollo de un nuevo

paquete legislativo del 72 constitucional, por lo cual su recomposicion recurrié a la
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legislacion que antecedia los ordenamientos constitucionales de 1857 (es decir, la Ley
Organica de 1848), sino que tras el licenciamiento del ejército permanente en 1861 y la
reinstalacion de la republica en 1867, perdid su cardcter miliciano con la veteranizacion de
algunos de sus batallones. Esto es, con su incorporacion a “las divisiones creadas para el
nuevo ejército, lo que signific[0] que dejaron de ser ciudadanos en armas para convertirse en
soldados profesionales” (Villalpando, 2020:166).

Fue de esta forma que la Guardia Nacional, otrora institucion depositaria de una larga
tradicion de organizacion miliciana que ayudd a sostener la causa liberal durante la guerra de
reforma y la intervencion francesa, llego a ser transformada en la columna vertebral de la
organizacion militar prevaleciente al inicio del siglo XX bajo la forma del célebre Ejército

Federal porfirista (mismo que nuevamente veria su ocaso en 1914).

Cabe mencionar que el esquema establecido en la Constitucion de 1854 para la organizacion
dela Guardia Nacional fueretomado al punto por el constituyentede 1917. Sin embargo, aun
cuando fue incluida en la Constitucion, la institucion “nacié muerta”, en tanto que funcional
y operativamente habia dejado de existir bajo el auspicio del gobierno de Porfirio Diaz, cuya

carrera militar tuvo inicio, irbnicamente, en la organizacion miliciana.
Del Ejército Liberal al Ejército Federal: la institucion militar y el fin del siglo X1X

Si las primeras décadas de vida independiente de México estuvieron marcadas por la
prevalencia de una organizacién militar dual, que llevo a la continua contraposicién de un
gjército permanente (representante de la autoridad central) con los cuerpos milicianos
(auspiciados por las autoridades locales); la segunda mitad del siglo X1X se caracterizd por
el acortamiento de las diferencias entre ambas instituciones, proceso culminante en el
traslapamiento de ambas instituciones en la creacion de un nuevo ejército permanente cuya

espina dorsal fue compuesta por los cuerpos milicianos.

La continua identificacién del ejército permanente con la corriente politica e intereses
conservadores tuvo un algido episodio con el alzamiento militar de Tacubaya que rechazaba
la Constitucion de 1857. Como consecuencia de la sublevacion del ejército, la defensamilitar
del bando liberal juarista recayd desde el inicio de la Guerra de Reformaen los cuerpos de la
Guardia Nacional, y tras el triunfo de estos en 1860 fue decretada “la extincion del antiguo

ejército de origen colonial” (Gonzalez Lezama, 2014:134).
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Sin embargo, tal decreto no fue cumplido a cabalidad pues, aunado a que dicha extincién del
ejército permanente consisti6 mas en una depuracion que en una transformacion de la
institucion (Herndndez Lopez, 2001:31 citado en Gonzélez Lezama, 2014:134), se encontro
el hecho de que en 1861 México enfrentaba la amenaza invasora de Inglaterra, Espafia y
Francia, haciéndose necesaria la reagrupacion de cuerpos armados que, en concordancia con
la previa historia militar mexicana, fueron nutridos de fuentes heterogéneas: a partir de
contingentes solicitados a los gobernadores, de la reincorporacion de militares previamente
expulsados, de la formacion de ejércitos con bases y alcance regionales, asi como por
guerrillas cuya formacion fue sancionada por el gobierno con la promulgacion del
Reglamento de Guerrillas en 1862 (Gonzélez Lezama, 2014:135-136).

En conjunto con la desaparicion del ejército permanente, al término de la guerra en 1860,
Juarez considerd el licenciamiento de la tropay la devolucion de los cuerpos de la Guardia
Nacional asus lugares de origen (Hernandez Lopez, 2008:56). Como ha sido sefialado, dado
el nuevo entorno convulso esto tampoco fue posible y la Guardia Nacional se mantuvo como
base de la conformacion de los ejércitos regionales que defendieron la causa liberal, estavez

ante el intervencionismo francés.

Sobre la heterogeneidad de las fuerzas militares liberales, Conrado Herndndez Ldpez sefiala

que:

Las fuerzas juaristas conservaron algunos elementos del antiguo ejército permanente,
incluyeron “neutrales” y desertores del ejército conservador, a mas de bandoleros y
aventureros, pero estuvo integrado sobre todo por cuerpos de las guardias nacionales.
(Hernandez Lopez, 2007 citado en Salmerdn, 2014:206)

La organizacién militar creada a partir de los cuerpos estatales de la Guardia Nacional no
solo se mantuvo como baluarte del liberalismo, sino que, con la desaparicion formal del

antiguo ejército permanente su importancia se incremento:

(...) las guardias nacionales eran, en principio, sélo cuerpos auxiliares del ejército que
combatian con tacticas guerrilleras. S6lo que estas tropas irregulares cobraron pronto
una fuerza mayor: tras la Guerra de los Tres Afios (1858-1860), Juarez habia
decretado la disolucion del ejército permanente, con lo que las guardias nacionales

habian pasado a constituir practicamente el ejército liberal. (Salmerén, 2014:206)
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Como fue sefialado previamente, al triunfo de la Republica en 1867 algunos de los cuerpos
de la Guardia Nacional pasaron a constituir formalmente el nuevo instituto militar al ser
veteranizados, con lo que la otrora institucién de caracter miliciano, temporal y auxiliar pasé
a convertirse en parte del ejército profesional y permanente. La vertebracion de las guardias
nacionales en el ejército liberal supuso el golpe de gracia para la organizacién de cuerpos de

caracter miliciano en Meéxico. En este sentido José Manuel Villapando (2020) sefiala que:

Resulta significativo que la Ultima vez que aparece el término Guardia Nacional en
la legislacion mexicana del siglo X1Xes en 1880, en unacircular por la que se ordena
que a los antiguos miembros de la Guardia que prestan sus servicios en el ejército
federal, se les abone el tiempo que sirvieron en esos cuerpos durante las guerras
extranjeras de 1847 y de 1862-1867. El porfirismo, en su esplendor centralista,
nulificd todo intento de autonomia estatal; la Guardia Nacional, en estas condiciones,
estaba condenada irremediablemente a desaparecer, [y de tal forma] acontecio. (pag.
167).

La creacion de un nuevo ejercito erigido sobre las huestes del liberalismo no supuso (como
tampoco lo habia hecho la “extincion” del ejército de origen colonial) una transformacion en
la institucion, debido a que éste se organizo siguiendo el esquema del antiguo ejército
permanente, llevando a que “en 1867 se [volviera] al orden anterior a 1860” (Hernandez

Lopez, 2008:59):

(...) después de 1860 el ejército permanente fue definitivamente sustituido por una
nueva institucion, cuando los cuerpos irregulares pasaron a constituir la base del
nuevo ejército federal, que no solo renovaba practicas y empleaba un buen nimero
del personal del ejército permanente, sino que retoma varios elementos de los

modelos conocidos en la organizacion y la operacion. (Hernandez Lopez, 2006:147)

En conjunto a la reconstitucion de un ejército permanente, la administracion juarista dio
algunos primeros pasos hacia la institucionalizacion del mismo, si bien dadas las
caracteristicas prevalecientes en la organizacion militar (su heterogeneidad, bajo nivel
profesional, etc.) este proyecto se “antojaba sumamente dificil, exigiendo un esfuerzo de

largo plazo” (Alvarez Sanchez y Celis Villalba, 2019:92).
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Entre dichos primeros pasos se encontrd la reduccion del tamafio del ejército que habia
apoyado el triunfo de la RepUblica, esto mediante el licenciamiento de algunos de sus
efectivos y la devolucién de otros a sus estados de origen para fungir como fuerzas de policia
y seguridad (Villalpando, 2020:166). Asimismo, se redujo el cuadro de oficiales mediante el

retiro de altos mandos.

Si bien los esfuerzos en esta direccion fueron interrumpidos en 1871 por una nueva asonada
militar dirigida por Porfirio Diaz, conatos de reforma a la institucion castrense continuaron
siendo desarrollados bajo la presidencia de Sebastian Lerdo de Tejada y su jefe del Estado
Mayor General del Ejército, el General Justo Alvarez, en temas concernientes a: 1) los
cddigos de disciplina y régimen militar, 2) el fuero de guerra, 3) el nimero de integrantes
para cada cuerpo, 4) el sistema de reclutamiento, 5) las funciones de las fuerzas auxiliares, y

6) la estadistica militar. (Alvarez Sanchez y Celis Villalba, 2019:94)

A pesar de que tales reformas no prosperaron durante este periodo, el trabajo del General
Justo Alvarez continu6 una vez iniciado el régimen porfirista tras la rebelion de Tuxtepec, y
tan pronto como en 1878 comenzo a ser presentado todo un nuevo marco normativo para la
organizacion de la institucion militar y sus unidades. Entre los nuevos documentos
normativos se encontraron las Bases para la administracion de la Armada Nacional; el
Reglamento para el servicio del Cuerpo de Artilleria, el Reglamento de la Gendarmeria
Militar y el Reglamento del servicio de etapas. Asimismo, en 1880 fue publicado el
Reglamento de la Secretaria de Guerra'y Marina, y un afio después el Arreglo definitivo del
Ejército, documento en el cual se vinculaba el presupuesto otorgado a la Secretaria con el
tamario del personal que integraba a ésta y a los cuerpos del ejército (Alvarez Sanchez y Celis
Villalba, 2019:98).

Simultaneamente, Diaz instaurd una comision militar para la formulacion de anteproyectos
conducentes a la reorganizacion del Estado Mayor. Entre los anteproyectos presentados fue
seleccionado para su implementacion aquel desarrollado por Victoriano Huerta. El proyecto
(que entro en vigor en 1879) contemplaba la creacion de un Cuerpo Especial de Estado Mayor
al interior de la Secretaria de Guerra, mismo que en adicion a sus habituales funciones

administrativas asumiria funciones organizativas y operativas.
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En los afios que siguieron el ascenso de Diaz al poder ejecutivo también fueron tomadas las

siguientes medidas:

(...) la desaparicion de los cargos facultativos de antiguo régimen, como las mayorias
de érdenesy de plaza?; la creacion de los grados de capitan segundo para infanteria y
caballeria; la presentacion de un proyecto de Ley de ascensos, la propuesta de
reorganizar la gendarmeria militar, la reglamentacién de las maniobras de infanteria
y caballeria asi como del servicio de Palacio Nacional; la creacién del Cuerpo de
Administracion del Ejército y su comisaria; la elaboracion del presupuesto de gastos
militares para la construccion de establecimientos de artilleria y el presupuesto fiscal
de 1879-1880; la organizacién de Cuerpo Médico Militar, la modificacion del Plan
de Estudios del Colegio Militar y disponer la creacion de una Comisaria Central de
Guerray Marina. (Alvarez Sanchez y Celis Villalba, 2019:98)

Los esfuerzos por reformar la institucion militar llegarian a su punto culminante en 1900 con
la publicacion dela Ley Orgéanica del Ejército, en la que se dispuso una estructura delejército
a partir de la clasificacion de sus recursos humanos y materiales, asi como de sus

especializaciones operativas de la forma en que son mostradas en el siguiente cuadro.

Cuadro 1. Clasificacion de los recursos y personal del Ejército de acuerdo con
la Ley Organica de 1900

Clasificacion de los recursos Clasificacion del personal de acuerdo con la
humanos y materiales especializacion operativa

[
[EY

Personal y material en servicio Plana mayor (generalesde division y de
activo brigada)

® La recomposicion del ejército federal juarista siguiendo el modelo del antiguo ejéreito permanente
llevo a que tan tardiamente como en 1880, el ejército conservaraen su escalafon de jefes y oficiales
los grados establecidos durante el dominio espafiol. Asimismo, fue hasta el porfiriato que
“desaparecieron las comandancias generales que habian existido durante casi toda la historia del
México independiente, las cuales fueron remplazadas por 11 zonas militares, que tuvieron
jurisdiccion sobre los 27 estados, dos territorios y el Distrito Federal, en que estaba dividido el pais”
(Alvarez Sanchez y Celis Villalba, 2019:98-130).
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2| Personal de jefes y oficiales en | 2| Cuerpos tacticos (infanteria, caballeria,

disponibilidad tropas de artilleria y tropas de Ingenieros)

3 Cuerpos técnicos (artilleros e ingenieros
constructores)

Personal de tropa y clase de
complemento

3| Cuerpos facultativos (Estado Mayor)

4| Material almacenado y que | 4| Cuerposy servicios especiales (sanidad
corresponde al personal militar, cuerpo de invalidos, servicio de
complementario administracion, ramo judicial,
gendarmeriamilitar, depdsito de oficiales
y tropa, zonasy mandos militares, Palacio
Nacional y escuelas)

Fuente: elaboracion propiaa partir de Alvarez Sanchez y Celis Villalba, 2019:105.

Junto al ocaso del siglo XIX llego el fin del impulso reformista del régimen porfirista, pues
tras la gestion de Bernardo Reyes como ministro de guerra, asi como de su intento por
organizar la -fallida- Segunda reserva, “el ejército entrd en una especie de inercia (...) y no
hubo més avances importantes en materia normativa” (Alvarez Sanchez y Celis Villalba,

2019:106).

El experimento de la Segunda Reserva puede ser comprendido como el ultimo halo de la
disputa centralismo versus federalismo en la organizacién militar, pues mientras la Primera
Reserva aglutinaba las cuerpos de seguridad bajo control federal, el proyecto de Bernardo
Reyes buscaba organizar la oficialia y elite de cada uno de los estados para que éstas se
colocaran al mando delos soldados reclutados en la corporacion, “ala usanza” o “a la imagen
y semejanza” de la Guardia Nacional del siglo XIX (Hernandez Chéavez, 2012; Ramirez
Rancafio, 2014; Alvarez Sanchez y Celis Villalba, 2019). De haberse consolidado este
proyecto, no sdlo se habria aumentado el nimero de efectivos a disposicion del Ejército
Federal, sino que habria podido fungir como un mecanismo de coordinacion de las élites y
clases medias regionales. Alicia Herndndez Chéavez considera que “una vez cancelada esta

alternativa, qued6 abierto el camino a la organizacion civil autonoma” (Hernandez Chavez,

2012:79).

48



La y los autores concuerdan en que Porfirio Diaz vio una amenaza en la creacion de la
Segunda Reserva y la concesion de facultades militares que pudieran respaldar ambiciones
politicas en las provincias, por lo que tan solo tres afios después de haber asumido el cargo
como ministro de guerra, Bernardo Reyes fue destituido y regresado a su cargo en la
gubernatura de Nuevo Ledny su Segunda Reserva, desmantelada (Hernandez Chéavez, 2012:
77; Ramirez Rancafio, 2014:56).

Tras la salida de Reyes, el control del ejército fue acercado al grupo de “los cientificos”,
quedando bajo el cargo del general Miguel Mondragon, unanimemente sefialado como

propalador de la corrupcion al interior de la institucion militar:

A partir de entonces, las prebendas y comisiones proliferaron en beneficio del grupo
cientifico en el ejército representado por el general Manuel Mondragén. A cambio de
su sometimiento o complicidad, Diaz tolerd que, en diversos niveles de la secretaria,
se dedicaran a hacer negocios con compra-venta de armamento, cobro de plazas
vacantes, comisiones en obras de construccion. El auge de la corrupcion vy la
desmoralizacion al interior del ejército fueron especialmente criticos entre 1905 y
1907. Los presupuestos asignados a Guerra y la consiguiente modernizacion del
ejército se hicieron sin un plan adecuado a las necesidades del pais, buscando
Mondragony los responsables de las nuevas adquisiciones el lucro personal sobre las

necesidades militares. (Herndndez Chavez, 2012: 77)

A pesar de los avances hacia la institucionalizacién y profesionalizacion del ejército durante
el porfiriato, expresados en la dotacion de un nuevo marco normativo; de la reduccion de la
participacion militar en la political®; y de la integracion de cuadros militares formados
profesionalmente en el Colegio Militar a su direccion, la institucion pronto se encontrd
empantanada entre las deficiencias y vicios organizativos derivados de la corrupcion y la
ausencia de esfuerzos encaminados hacia la efectiva implementacion de las nuevas
disposiciones normativas, pues a pesar de que “entre 1879 y 1881 tuvo lugar una importante

labor normativa y organizacional (...) no se tradujo de manera inmediata en el fortalecimiento

10 Alicia Chavez Hernandez indica, por ejemplo, que “entre 1896 y 1903, el nimero de militares
gobernadores paso de 21 a 8. El contraste respecto al afio de 1890 fue notable pues la proporcion
civiles-militares en dicho puesto, se invirti6” (Hernandez Chavez, 2012:75)
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institucional del ejército. Pese a lo indicado en los documentos legales, hacia 1896 muchos
de los servicios reglamentados habian sido constituidos de forma inadecuada o ni siquiera
existian” (Alvarez Sanchez y Celis Villalba, 2019:100).

Todo lo anterior llevo a que, a pesar de la “cuidadosamente construida fachada de un ejército
invencible” (Pérez, 1979:193), el Ejército Federal porfirista fuera en realidad una institucion
endeble, un “tigre de papel” con funciones decorativas y dedicado a “aplacar revueltas
menores, extinguir cacicazgos locales y regionales, y neutralizar el descontento de nlcleos
indigenas” (Ramirez Rancafio, 2014:48-49).

El sometimiento del Ejército Federal a un nuevo licenciamiento en 1914, tras sucumbir ante
los ejércitos revolucionarios, fue la constancia de la débil institucion militar que Porfirio Diaz

habia auspiciado.

Para concluir este apartado es recuperada la postura de Alvarez Sanchez y Celis Villalba
respecto a que los esfuerzos porfiristas por institucionalizar al ejército no fueron

completamente vanos, en tanto que,

(...) para ser justos, habria que sefialar que se habian dado los primeros pasos para
crear un Ejército moderno y profesional, pero (...) el proceso estaba lejos de alcanzar
sus objetivos y no pudo ser concluido debido a la desaparicidon de dicho ejército en la

voragine de la Revolucion. (Alvarez Sanchez y Celis Villalba, 2019:108)

Elsiglo XIX y la institucionalizacién del ejército en México

A partir de la breve reconstruccion histérica de las distintas formaciones adquiridas por la
organizacion militar en México durante el siglo X1X que fue previamente presentada, es
posible sefialar que a pesar de los constantes esfuerzos de reforma de los que fueron objeto
tanto el ejército como las milicias, dados los multiples episodios de convulsion politica por
los cuales atravesd México desde su emergencia como un Estado independiente, ninguna de
ellas logr6 una implementacion de las directrices para su conformacion y funcionamiento de

forma sostenida a lo largo del siglo X1X (y aun al inicio del siglo XX).
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Como consecuencia de lo anterior, ninguna de dichas formaciones militares llegé a
desarrollarse bajo la cualidad de una organizacion institucionalizada de acuerdo con los
criterios que fueron establecidos al inicio deeste capitulo siguiendo a Nelson Polsby, a saber:
a) establecimiento de limites y criterios de pertenencia, b) aumento de la complejidad interna

y €) universalizacion de los criterios y procedimientos para la toma de decisiones.

En lo que concierne al criterio de establecimiento de limites y criterios de pertenencia que
permitieran a los cuerpos militares diferenciarse de su entorno, se retoma lo sefialado por
Will Fowler, respecto al caracter difuso que mantuvo la distincién militar-civil desde la

conformacion del primer ejército mexicano:

Merece resaltarse (...) que la dicotomia militar-civil tampoco fue tan clara como suele
asumirse, ya que no todos los llamados militares comandaban tropas, vivian en
cuarteles o habian empezado sus carreras en el ejército como cadetes, adiestrados y
formados en el colegio militar (...) a fin de cuentas, muchos generales eran
esencialmente civiles disfrazados de militar, revolucionarios insurgentes Yy/o
trigarantes que adquirieron su rango militar durante la guerra de independencia
(1810-1821), y que luego, una vez iniciadas las primeras décadas nacionales, no
conservaron vinculo formal alguno con el ejército (por ejemplo, un regimiento

particular, una comandancia especifica, etc.) (Fowler, 2009:14).

El hecho de que los generales al mando del ejército provinieran de posiciones sociales ajenas
a la jerarquia dela organizacion militar (asi como el hecho de que ocuparan puestos de mando
a partir de la capitalizacién de su participacién en los continuos episodios de conflicto
politico) fue una constante a lo largo del siglo X1X. Conrado Hernandez Lopez sefiala que,
aun cuando por decreto los ascensos dentro del ejército debian darse por rigurosa escala
siguiendo lo estipulado en la Ordenanza de 1768, el Congreso “no expidiéo una ley de
ascensos que garantizara el progreso personal de los mejores y mas aptos” creando un vacio

juridico que propicio los ascensos irregulares (Hernandez Lopez, 2006:139).

La ausencia del establecimiento de una jerarquia militar “ligada al principio de la unidad de
direccion”, que permitiera el endurecimiento de las condiciones de ingreso y escalamiento
en los puestos demando, se vio reflejado tantoen la sobrepoblacion de los puestos de mando,

como en la ausencia de militares profesionales en los mismos.
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El precedente establecido por el ejército independiente, al incorporar como sus dirigentes a
militares no profesionales fue mantenido a lo largo del siglo XIX. Asi, por ejemplo, tan
tardiamente como en 1882, “después de cincuenta y ocho anos de establecido el Colegio,
solamente dos generales de division procedian de la clase de alumnos. En el periodo 1872-
1897, de los 2,600 tenientes y sub-tenientes del ejército, s6lo 334 provendrian del Colegio
Militar” (Lozoya, 2015:558).

Asimismo, el hecho de que lejos de la disciplina y el escalafén militar los generales
emergieran in situ de la asonada, el pronunciamiento y la participacion en los consecutivos
episodios de confrontacion politica, dio lugar a que los grados y puestos concedidos
excedieran las necesidades organizacionales del ejército. Ejemplo de esto es que para 1844,
“conforme al estatuto, debian ser 14 generales de division y 24 de brigada, pero habia 18 de
divisién y 47 de brigada, lo cual se explicaba por ‘la necesidad de premiar el mérito de
algunos jefes’, y una década antes, el ministro de Guerra atribuia el descrédito social del
gjército a “la prodigalidad con que se otorgaban empleos, condecoraciones y

remuneraciones” (Hernandez Lopez, 2006:142).

La falta de procedimientos metddicos para el ingreso al ejército ocurrié no sélo entre los
puestos de mando, sino también en lo concerniente a la formacion de la tropa, de forma que
el recurso a la leva por parte de las autoridadesy a la desercién por parte de los soldados fue

endémica a la organizacion militar mexicana decimononica.

Si bien el reclutamiento forzado es comunmente asociado a la “leyenda negra” del Ejército
Federal porfirista, esta practica fue un medio comdn del que las autoridades echaban mano
para la integracion de las tropas militares ya desde el régimen colonial, y que fue mantenida

durante la independencia y las décadas subsecuentes:

Durante la época colonial y a lo largo del siglo X1X, el reclutamiento forzoso en el
gjército también conocido con el término de leva fue la manera mas rapida y poco
costosa para engrosar las filas de soldados durante un conflicto bélico, la cual
conllevé un alto indice de deserciones. Durante los primeros cincuenta afios del
México independiente, la vagancia y el desempleo eran motivos suficientes para la
filiacion de varones en la edad productiva en un ejército todavia poco profesional y
poco disciplinado (...) (Villegas, 2020:142).
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Si bien el constituyente de 1824 establecid que era obligacién de cada uno de los estados el
reclutamiento de gente para integrarse al servicio militar, otorgandoles ademas la facultad de
emitir leyes y reglamentos al respecto, fue omiso en lo referente a las formas y tiempos en
los que el reclutamiento debia realizarse, abriendo asi la posibilidad de que las autoridades

estatales hicieran de la coaccion uno de sus medios predilectos (Ceja Andrade, 2018:82).

Aun cuando més tarde, tanto bajo el sistema federal como bajo el sistema centralista, el
Ministerio de Guerra convocd a sorteos para la seleccion de reclutas, la leva persistié. Por
ejemplo, para el caso de la Ciudad de México, Ceja Andrade sefiala que mientras entre 1827
y 1844 fueron promovidos 9 sorteos, la leva fue priorizada, realizdndose diez veces en el
periodo comprendido entre 1821 y 1841 (Ceja Andrade, 2018:84).

En palabras de Conrado Herndndez Lopez: “las leyes de reclutamiento no transformaron de
un modo efectivo el tradicional sistema de leva por el reclutamiento voluntario o el sorteo en

condiciones equitativas.” (Hernandez Lopez, 2006:139)

La ausencia de mecanismos que aseguraran el cumplimiento de los sorteos, aunada a la
“‘necesidad del Estado’ [determinada por] los constantes conflictos politicos y armados en
diferentes partes del pais” (Ceja Andrade, 2018:82), anularon los intentos de reforma
encaminados hacia la erradicacion de la leva. Ejemplo de esto son los esfuerzos reformistas
emprendidos por Ignacio Comonfort en 1855y revertidos en 1857, pues con la apertura de
un nuevo episodio bélico, el recurso a la leva (asi como la captacion de vagos, Vviciosos y
criminales (Herndndez Ldpez, 2008:47) para engrosar las filas del ejército volvia a hacerse

ineludible.

De la misma forma que el ingreso al ejército estuvo signado por la ausencia de
procedimientos institucionales, la forma en la que sus miembros lo abandonaban mantuvo
también tal caracteristica, nos referimos a la desercion como el comun denominador de las
reorganizaciones sufridas por el ejército a lo largo delsiglo X1X. Al respecto, Claudia Ceja
sefiala que las fugas temporales y la desercion, en tanto los delitos de los que mas adolecia el
ejército, podrian indicar no sélo el rechazo a la vida castrense, sino “también la facilidad para
escapar o el deseo de salir del encierro (temporal o permanentemente), asi como el impulso
de regresar a los hogares y comarcas de donde muchos habian sido sacados por la fuerza.”

(Ceja Andrade, 2018:97)
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Asimismo, Alberto Lozoya indica las formas en las cuales la desercion daba lugar a otros
desajustes institucionales, pues en tanto que las deserciones no eran reportadas
inmediatamente, “el jefe de cuerpo podia extraer de la Tesoreria el haber de un soldado
inexistente; el capitan se adjudicaba la cantidad que correspondia al soldado desde el dia de
su desercion hasta el fin del mes; el sargento aprovechaba del uniforme, el arma y el rancho
diario del soldado desertor” (Lozoya, 1968:556).

De acuerdo con lo sefialado por Mario Ramirez Rancafio, durante el porfiriato tales practicas
llegaron al extremo de que aun cuando, de acuerdo con las cifras oficiales, el tamario del
Ejército Federal se conservé cerca de los 30 mil efectivos, las cifras reales (las cuales eran
descontadas por las deserciones no registradas, néminas fantasmas, etc.) pudieron oscilar
entre los 14 mil y los 18 mil efectivos (Ramirez Rancafio, 2018:44).

Por otra parte, dadas las constantes reorganizaciones a las que fueron sometidas las
formaciones militares en México, es posible indicar que éstas carecieron del segundo criterio
de institucionalizacion dispuesto por Polsby, nos referimos al aumento de complejidad en su

interior.

De acuerdo con Polsby, el aumento de complejidad de una organizacion involucra un
aumento de la autonomia e importancia de cada una de las unidades que componen a una

institucion, asi como aumento del trabajo técnico y el mando especializado.

Como ha sido previamente sefialado, la organizacion del ejército encontré continuidad, en
medio de los cambios derégimen y marcos legales, gracias a la observancia de las ordenanzas
militares de 1768y 1852 (ésta Ultima conservando en su mayoria lo dispuesto en aquella que

le antecedio).

En términos generales, Hernandez Lopez (2006) sefiala que, manteniendo una estructura

bastante cercana a la de su antecesor colonial, el ejército permanente mexicano:

(...) fue organizado en las armas generales (infanteria y caballeria), las facultativas
(estado mayor, ingenieros y artilleria) y en otros cuerpos menores (como sanidad,
maestranza, etcétera). En la cuspide de toda la estructura estaba el presidente de la

republica, seguido del ministro de la Guerra (pag. 143).
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El historiador destaca que el Ministerio de Guerra tuvo un origen provisional y mantuvo
serias deficiencias para actuar como coordinador y ejecutor de la politica militar durante las
décadasque siguieron a la independencia, encontrandose limitado al desempefio de funciones
administrativas hasta 1851, cuando el Ministerio integré a “una secretaria, plana mayor,

direccion de ingenieria, direccion de artilleria y comisaria general de ingenieros”.

Ademas de una ausencia de recursos que impidi6 su éptimo funcionamiento, la organizacion
del ejército, en concordancia con la vida politica del pais, se encontrd marcada por la
inestabilidad y la irregularidad. En una cita recuperada del trabajo de Michael Costeloe,
Conrado Hernandez Lépez sefiala que en el periodo comprendido entre 1824 y 1857 la
direccion del Ministerio de Guerra cambio detitular en 53 ocasiones. Aunadoa los constantes
cambios, se encontrd el hecho de que “al ocupar sus oficinas y sin hacer un estudio previo de
las necesidades reales, cadagrupo victorioso iniciaba su labor legislativa anulando gran parte
de lo que el bando contrario habia decretado” (Hernandez Lopez, 2006:143-144).

Si al inestable e irregular funcionamiento del Ministerio de Guerra se conjunta la escasa
presencia de dirigentes formados en la disciplina y profesion militar previamente referida, es
posible concluir que el ejército mexicano del siglo XI1X tampoco conté con el criterio de

institucionalizacion que refiere al aumento de complejidad al interior de una organizacion.

Finalmente nos referiremos al tercer criterio de institucionalizacion dentro de la propuesta
hecha por Nelson Polsby, concerniente a la universalizacion de los criterios y procedimientos
para la toma de decisiones al interior de una organizacién. Este criterio supone un transito de
criterios particularistas y personales, asi como de la preponderancia del favoritismo y
nepotismo, hacia la aplicacion de criterios universalistas y no discrecionales, el seguimiento
de normas y codigos impersonales, asi como de un sistema de méritos como guias de los

procesos de toma de decision.

Como fue sefialado previamente, durante el siglo X1X, el ejército mexicano fue objeto de
constantes reformas, y se encontré a merced de las cambiantes disposiciones y marcos
normativos establecidos de forma subsecuente por cada grupo victorioso, lo cual en términos
précticos se tradujo en la “comun creacion y desmovilizacion de unidades y regimientos, asi
como la habilitacion y licenciamiento de cuerpos armados” (Ceja Andrade, 2018:90). Si

consideramos que dicha discontinuidad se dio en medio de un contexto de atomizacion del
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poder y descentralizacion de la autoridad militar, propiciada por el establecimiento de
cuerpos con una autoridad territorial (las comandancias generales) (Hernandez Lopez,
2006:143), es posible advertir que méas que criterios universalistas y codigos impersonales,
lo que primd en la conduccion del ejército fue la voluntad de los jefes militares que contaron

con autonomia, y cuyas alianzas, asi como bases de apoyo y operaciones mantuvieron un
caracter regional.

Hernandez Ldpez describe la situacion del ejército permanente de la siguiente forma:

Si bien es cierto que el ejército permanente no conformd ningin cuerpo homogéneo,
es posible encontrar sus lineas de accion comunes en funcidén de los intereses
personales o politicos de sus distintos mandos, que de algin modo prometian
beneficios a los mandos subalternos. Es decir: en los diferentes niveles y grados de
adaptacion, negociacion y complicidad de un sistema basado en "revolucionar para

vivir y vivir para revolucionar” (2006:146).

Podemos concluir nuestro analisis sobre el desarrollo del ejército mexicano decimondnico, y
las deficiencias en su institucionalizacion, recuperando unavez mas las palabras de Conrado
Hernandez Ldpez al apuntar que:

Todos estos vacios (agravados por la inestabilidad politica y una organizacion
impropia para el pais) hicieron fracasar el objetivo de dar homogeneidad y cohesion
al ejército permanente, que no constituyd un medio en el cual el militar con auténtica
vocacion pudiera sentirse en el ejercicio pleno de su profesion. (Herndndez Lopez,
2006:140)
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3.2 Institucionalizacion: del Ejército Federal al Ejército Mexicano

Javier Garciadiego (2013) identifica cuatro distintos tipos de origen del Ejército Mexicano:
militares, ideoldgicos, sociales e institucionales, y normativos. A pesar de que el historiador
localiza los origenes institucionales del Ejército Mexicano en febrero de 1913, a partir de los
eventos desencadenados por la Decena Tragica, en este apartado se apoyara el argumento de
que el proceso de institucionalizacion del ejército datade las décadas de 1920y 1930, tras el
impulso dado por la promulgaciéon e implementacion del nuevo cuerpo normativo militar
durante el gobierno de Plutarco Elias Calles y bajo la guia de Joaquin Amaro. Nos referimos
a la Ley Organica del Ejército, la Ley de disciplina, Ley de retiros y pensiones, y la Ley de

asSCcensos y recompensas.

El enfoque a la implementacion de los lineamientos normativos de la vida militar deriva de
que, cémo fue sefialado en apartados previos, el concepto de institucionalizacion que
empleamos en esta investigacion comprende a la “rutinizacion deun sistema formal dereglas
y objetivos” (Duque, 2005: 107). Particularmente en lo que concierne al establecimiento de
limites y criterios de pertenencia, el aumento de la complejidad interna, y la universalizacion

de los criterios y procedimientos para la toma de decisiones.

A partir de la reconstruccion del primer siglo de historia del ejército mexicano, es posible
concluir que la instauracion, actualizacion y transformacion de su marco normativo no
necesariamente llevd aparejada la modificacion sustancial de las practicas que regian, por
ejemplo, la entraday salida de sus miembros o la seleccion y permanencia de sus dirigentes,
debido a lo cual no basta con prestar atencion a las modificaciones ocurridas en el ambito
juridico, sino que es necesario observar las condiciones bajo las cuales el cumplimiento

efectivo de tales directrices normativas fue posibilitado.

A fin de dar cuenta de ello, seran tomadas dos rutas: la primera de ellas seguira el proceso de
pacificacion y estabilizacion politica general lograda en las décadas que siguieron a la
revolucién, mientras que la segunda indagara por los acuerdos explicitos y tacitos bajos los
cuales la direccion militar consintio el encuadre del ejército a las nuevas disposiciones

juridicas.
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La disolucion del Ejército Federal en 1914 abrié un proceso de lucha entre distintos ejércitos
regionales, mismo que culmind con el triunfo de aquel formado en 1913 en el noreste del

pais bajo el mando de Venustiano Carranza, nos referimos al Ejército Constitucionalista.

A pesar de su origen regional, el Ejército Constitucionalista conté con una evolucion “que lo
llevo de ser un ejército rebelde, faccional, a uno gubernamental” (Garciadiego, 2013:22).
Aun cuando en 1917, tras la promulgacion de la nueva constitucion, la institucién militar fue
reorganizada bajo la denominacion de Ejército Nacional, éste mantuvo un amplio
ascendiente nortefio en su conformacion, siendo hasta 1920 con la revuelta de Agua Prieta
que el ejército adquirio su caracter nacional al incorporar ‘“contingentes organicos

procedentes de todo el pais” (Garciadiego, 2013:27).

Lograr aglutinar bajo una misma estructura organizativa a los diversos ejércitos que habian
sido la columna vertebral de la “organizacion social y politica del movimiento
revolucionario” no fue, ni mucho menos, una garantia de su sometimiento o plena
colaboracion. El ejército se mantuvo ambivalente en tanto que “los militares eran piezas
decisivas del sistema politico a la vez que aseguraban el control de las fuerzas regionales;
eran [ademas] un peligro constante ya que podian oponerse a las decisiones del centro si

consideran que éstas afectaban sus intereses” (Loyo, 2003:12).

Inaugurada con la rebelién de Agua Prieta, la década de 1920 se encontré marcada por el
encumbramiento del Grupo Sonora, que mantuvo como uno de sus objetivos primordiales la
reforma militar. Al ocupar el poder presidencial los sonorenses se encontraron con un ejército

gue marcaba los limites del gobierno y,

(...) cuyos jefes constituian una fuerza dominante dentro del régimen. Muchos de
éstos habian surgido como caudillos al apoyar el movimiento de Agua Prieta. Luego
controlarian grandes zonas del pais y sus tropas generalmente acuarteladas lejos de
sus lugares deorigen, dificilmente se identificaban con la poblacion local y obedecian
ciegamente a sus jefes, lo que les daba a éstos un poder practicamente autonomo y el
papel estratégico de enlace entre el gobierno central y la poblacion local” (Loyo,
2014:438).

Posteriormente, durante la presidencia provisional de Adolfode la Huerta (junio-diciembre

de 1920), por conducto de Plutarco Elias Calles como secretario de Guerra, fue emprendida
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una reorganizacion encaminada hacia la reduccion de la tropa movilizada, asi como de los
cuadros de oficiales, ya fuera mediante la revision de los grados ostentados o a través del

otorgamiento de retiros y comisiones fuera del ejército activo (Loyo, 2014:438).

Tales esfuerzos renovaron brios durante la presidencia de Alvaro Obregon (1924-1928) y su
Secretaria de Guerra presidida consecutivamente por Benjamin Hill, Enrique Estrada y

Francisco Serrano.

La basqueda por reducir el tamafio del ejército no ceso, y el otorgamiento de retiros y bajas
militares fue sostenida a lo largo de la administracion obregonista por diversas vias. Una de
ellas fue la instalacion de la Comision Superior Revisora de las Hojas de Servicio que tenia
la finalidad de determinar la permanencia o salida del servicio en el ejército de jefes y
oficiales en funcidn de su experiencia, éxitos militares y la adecuada justificacion de sus
grados. Asimismo, fue incrementada la primera reserva mediante la incorporacion de

militares provenientes del ejército activo.

En pos del debilitamiento de jefes regionales que afincaban su poder en el control de amplias
zonas de mando, fue dispuesta una nueva redistribucion militar del territorio en la cual el
numero de las jefaturas de operaciones militares aumentd de 20 a 35, “que en adelante
dependerian directamente de la Secretaria de Guerra y quedarian separadas e independientes

todaslas jefaturas de operaciones con sus respectivos cuarteles generales.” (Loyo, 2014:441)

Ademas de las vias institucionales, Obregdn implement6é una politica de sobornos a los
generales, asi como de apoyos militares y comerciales que favorecieron su enriquecimiento,

como medio para asegurar su lealtad.

No obstante, el conflicto abierto en 1923 ante la sucesion presidencial demostro que los
resultados obtenidos con las medidas implementadas hasta entonces eran endebles, pues la
rebelion delahuertista que se oponia a la candidaturade Calles fue acompafiada por la “franca
rebelion contra el gobierno” (Loyo, 2003:111) de mas de la mitad del ejército. A pesar de la
magnitud de la sublevacion, la “crisis de sucesion” ocurrida en 1920 no llegd a repetirse, y

Calles se hizo con la presidencia en 1924.
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Fue precisamente la presidencia de Calles, acompafiada por la titularidad de Joaquin Amaro
en la Secretaria de Guerra, el periodo que marcd un punto de quiebre en el proceso de

reestructuracion del ejército.

Una de las primeras medidas amaristas consistié en la reduccion del presupuesto militar,
posibilitada s6lo mediante su acompafiamiento por la reduccion del nimero de efectivos.
Para tales efectos, se llevd a cabo el licenciamiento de la primera reserva, asi como de todos
aquellos oficiales que no pudiesen comprobar la prestacion de sus servicios militares y/o
justificar el rango que ostentaban. Ante la ausencia de su debidajustificacion, también fueron
negados ascensos Yy reintegros a la organizacion castrense. Con estas medidas durante el
primer afio de la administracion callista fue logrado que el presupuesto destinado al ejército
se redujera casi un 25% al pasar de 111 millones de pesos a 83 millones (Loyo, 2014:447).

Un segundo aspecto de la reforma amarista comprendio la administracion de las jefaturas de
operaciones militares, pues a fin de romper el vinculo de caracter personal que unia a jefes
particulares con batallones y regimientos de extraccién o raigambre regional, fueron

establecidos relevos periédicos, con lo cual

(...) se logré que los generales dejaran el mando de las corporaciones y también la
movilizacion de los batallones y regimientos que tenian bastante tiempo radicados en
algunos puntos del pais, asi los desligo de sus jefes, a quienes obedecian ciegamente,
y provoco la ruptura de estas relaciones que a la larga debilitaron a la fuerza personal
de los generales, pues se les impedia que pudieran trasladarse con los batallones y

regimientos por los que tenian preferencias (Loyo, 2014:448).

Otramedida tomada consistio en la revocacion de las licencias que eran concedidas desde el
ejército a particulares para la portacion de armas, siendo estas en lo consecutivo una facultad
exclusiva de las autoridades civiles. Asimismo, fue iniciado un proceso de desarme de
aquellos “grupos que hacian mal uso de las armas” (Loyo, 2003:131). Es menester mencionar
que tanto en el caso de ésta como en de las medidas sefialadas con anterioridad, su aplicacion
no estuvo, ni mucho menos, exenta de criterios politicos. Asi, por ejemplo, permanecieron
armados los grupos agraristas comandados por generales cuyas fuerzas y servicios eran
considerados necesarios dado su papel de intermediarios entre tales grupos y la autoridad

central, mientras que en las regiones donde el gobierno pudo asentarse sin recurrir a fuerzas
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intermediarias con los campesinos, el desarme fue efectuado (Loyo en Garciadiego,
2010:289).

No obstante la importancia de las reformas ya sefialadas, el legado Calles-Amaro que contd

con mayor relevancia concierne a la legislacion militar.

Promulgadas en 1926, el nuevo paquete legislativo militar estuvo compuesto por cuatro
leyes: la Ley Organica del Ejército, la Ley de Retiros y Pensiones, la Ley de ascensos y

Recompensas, y la Ley de Disciplina.

La primera de éstas consistié en una actualizacion de la ya modernizadora Ley Organica de
1900, a los nuevos principios recogidos en la Constitucion de 1917, asi como a los nuevos
conocimientos sobre la organizacion de los distintos cuerpos militares. Beatriz Loyo destaca
los siguientes puntos contenidos en la nueva Ley: 1) fijacion de la mision de la institucion
armada en la defensa de la integridad e independencia de la Patria, el mantenimiento del
imperio de la Constitucion y leyes emanadas de ella, asi como la preservacion del orden
interno; 2) designacion del tamafio del ejército permanente, dispuesto en 50 mil hombres,
que en lo subsecuente seria sujeto a variacion solo en funcion de los presupuestos anuales;
3) instauracion de las condiciones para el reclutamiento, que adquiri6 el caracter de
voluntario y seria organizado a partir de la creacidn de cuatro reservas, adoptando el siguiente

sistema;

(...) el ciudadano que se enganchara firmaria un contrato por tres afos en el servicio
activo, pasando a la primera reserva para recibir instruccion militar durante 20, 30 o
mas domingos al afio, dos horas en cadauno. La segunda reserva, se formara de todos
los ciudadanos que no estuvieran en activo, que tuvieran de 21 a 26 afios, pasando
automaticamente a la tercera reserva, en la que permanecerian hasta cumplir 36,
pasando también de inmediato a la cuarta, en la que continuarian hasta los 46 afos
(Loyo, 2014:451-452);

4) establecimiento de los periodos y escalafon para el retiro en modalidad obligatoria y
voluntaria, tanto de la oficialia como de la tropa; 5) la novel integracion de la aviacion como
la quinta arma de la institucion (acompafiando las armas de infanteria, caballeria, artilleria,

ingenieria y aerondutica).
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Por su parte, la Ley de Retiros y Pensiones se encargd de regular lo dispuesto en la Ley

Organica respecto al retiro militar en sus dos modalidades:

El obligatorio iba desde los 45 afios para soldados y clases, hasta los 70 afios para
generales de division. El potestativo se efectuaba cuando el militar lo solicitara,
habiendo prestado por lo menos 20 afios de servicio. Ademas, se le concedia un
tiempo extraordinario de acuerdo con la fecha en que se hubieran incorporado a la
Revolucién. Se otorgaban pensiones que iban desde 50 hasta 75 por ciento de sus
haberes, segln el tiempo y grado, y un porcentaje menor para los deudos del militar
en caso de muerte. (Loyo, 2014:453)

A su vez, la Ley de Ascensos y Recompensas tenia por objetivo segar uno de los atavicos
vicios de la institucion militar mexicana, y que habia retomado brios durante la revolucion,
nos referimos a la concesion de grados y promociones irregulares, en los que se anteponia el
influyentismo politico y personal frente al apego a la jerarquia militar y la evaluacion de la
capacidad y aptitud castrense. La nueva Ley establecid los criterios de mérito y antigiedad

que debian ser observados para la determinacion de los ascensos:

Desde cabo a subteniente, deberian ingresar a las escuelas y aprobar los exdmenes
respectivos. Los oficiales, después detres afios deantigiiedad en cada empleo, ademas
de aprobar los requisitos de la ensefianza militar. Los jefes después de cuatro afos.
Los generales brigadieres y de brigada después de una antigiiedad de cinco afios en

el empleo, siempre y cuando hubiera vacantes. (Loyo, 2014:453)

A partir de los elementos presentados previamente, es posible sefialar que el periodo
postrevolucionario tuvo un caracter crucial en el asentamiento de las bases para la
institucionalizacion del ejército mexicano, en tanto que durante éste periodo fue procurado
no solo el establecimiento de un marco normativo mediante el cual regular el ingreso,
permanencia y salida de sus miembros, asi como la instauracion de mecanismos y criterios
que guiaran la toma de decisiones, sino que también fueron forjadas las condiciones para la
estabilidad y pacificacion que coadyuvaron a la retirada militar de la primera linea de la
actividad politica, con lo cual en las décadas subsecuentes a 1920 fueron dados avances

sustanciales hacia la consolidacion de un ejército mexicano institucionalizado y profesional.

62



Es relevante sefialar que dicho conjunto de leyes representd la cristalizacion de los esfuerzos
presentes desde el gobierno carrancista por reformar y controlar al ejército y que, sin
embargo, solo encontraron un entorno propicio tras la pacificacion del pais lograda durante

los ultimos afios de la década de 1920.
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3.3 Profesionalizacion

En este apartado ser& abordado el recorrido mediante el cual la oficialia del ejército mexicano
se ha constituido como un “grupo funcional con caracteristicas altamente especializadas”

(Huntington, 1957: 7), es decir, se ha profesionalizado.

Cabe recapitular que tendremos por guia dos de los elementos que integran el concepto de
profesionalismo ofrecido por Samuel Huntington: la expertise y la responsabilidad social.
Refiriendo la primera a la adquisicion del conocimiento y habilidades especializadas en el
campo de la administracion de la violencia, se indagara sobre el establecimiento y desarrollo
del sistema educativo militar; mientras que la segunda concierne a la responsabilidad ligada
a la provision de un servicio requerido por la sociedad. De acuerdo con Huntington, es la
asuncién de la responsabilidad social lo que permite que el profesional se distinga de otros
expertos con capacidades meramente intelectuales. Para dar cuenta de la responsabilidad y
servicios sociales ligados al ejército mexicano serdn examinadas las misiones que le han sido

conferidas a la institucion.

Como fue mencionado en los apartados previos, el novel Estado mexicano independiente

no conto con un ejército profesional, en tanto que éste se encontraba constituido por:

(...) lo que antes de la independencia habia sido un grupo variopinto y dispar de
fuerzas armadas: “ejército, milicia provincial, milicia local, compaifiias presidiales,
indios flecheros, patriotas defensores de Fernando VII, batallones del comercio,
compafiias sueltas y volantes” (...) los oficiales de alto rango eran, en su mayoria,
generales de tiempo parcial que dedicaron tanto si no es que mas tiempo a cuidar de
sus haciendas o a participar en el teatro politico local y/o nacional que a comandar un

regimiento o una division (Fowler, 2009:16).

A pesar de que en los afios que antecedieron a la declaracion de independencia, y aun durante
los primeros meses que siguieron a ésta, ya se habian dado los primeros impulsos por crear

una academia dedicadaa la formacion de los oficiales del ejército!!, no fue sino hasta 1823

11 Estos impulsos correspondieron al jefe del ejército realista Diego Garcia Conde, perteneciente al
arma de ingenieros, quien presentd en 1817, y posteriormente en 1822, un plan para la creacion de
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que, tras la autorizacioén del Congreso, fue establecida la institucién que lograria trascender
(no sin pausas y tropezones) al convulso siglo X1X mexicano. Nos referimos por supuesto a

la fundacion del Colegio Militar.

No obstante la larga historia con la que al dia de hoy cuenta el Colegio Militar, su
establecimiento tuvo un comienzo dificil, al respecto Alberto Lozoya sefiala incluso que éste
habia iniciado “su vida con pocas oportunidades para cumplir las funciones previstas”

(Lozoya, 1968:554).

Ademas, en sintonia con los multiples reacomodos politicos y sociales por los que atraveso
el pais, el Colegio Militar se encontro sujeto a cuatro ceses de labores y mas de una docena
de mudanzas s6lo en el periodo comprendido entre 1823 y 1882. La relacion del total de
transformaciones administrativas y traslados que ha tenido el Colegio Nacional en sus dos

siglos de historia se presenta en el siguiente cuadro:

Cuadro 2. Modificaciones administrativas e instalaciones ocupadas por el Colegio Militar

Periodo Afios Denominacién/Nombre Instalaciones
| ) 1822-|  Academia de Cadetes (antecedente Edificio del Tribunal de la Santa
mperio
1823 Colegio Militar) Inquisicion
1823- o
1828 Colegio Militar de Perote Fortaleza de San Carlos de Perote
1827 Cese de actividades
Republica Federal Colegio Militar de la Brigada se o o
1828 Edificio de la Ex-Inquisicion
Zapadores
1829- o _
Colegio Militar Ex-Convento de Bethlemitas
1835
Republica 1835- o
) Colegio Militar Edificio de “Las Recogidas”
Centralista 1842

una escuela para la formacion cientifica de los oficiales de dichaarma. La inquietud fue retomada por
el Congreso, el cual, sin embargo, se pronuncid “por un colegio para todas las armas del ejército, y
no exclusivamente para instruccion de los oficiales de ingenieros” (Flores, 1954:63). Este primer
intento por establecer una academia militar se materializ6 en la “Academia de Cadetes” albergada en
el edificio previamente ocupado por la Inquisicion, y dirigida por el mismo Diego Garcia Conde. Sin

embargo, esta academia tuvo una existencia efimera.
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1842- o Alcéazar del Castillo de
Colegio Militar
1848 Chapultepec
1848- o
Colegio Militar Cuartel del Rastro
1849
1849- o _
Colegio Militar Castillo de Chapultepec
1858
Segunda 1858 Colegio Militar Colegio Chico de San Ildefonso
Republica Federal | 1858- o Edificio del Colegio de San
Colegio Militar )
y 1860 Gregorio
Guerra de Reforma 1860 Cese de actividades
1861 | Escuela Militar de Infanteria y Caballeria| Ex-Convento de San Fernando
1862-
Colegio Militar Castillo de Chapultepec
1863
1863 Cese de actividades
Segundo Imperio | 1865| Escuela Imperial de Servicios Publicos -
1867- - : : .
Colegio Militar Cuartel Arista de Palacio Nacional
1868
Republica o Ex—Convento de Santa Catalina de
1868 Colegio Militar ]
restaurada Siena
1869- o ]
Colegio Militar Ex —Arzobispado de Tacubaya
1882
1869- o )
1882 Colegio Militar Ex —Arzobispado de Tacubaya
Porfiriato
1882- o ]
Colegio Militar Castillo de Chapultepec
1913
1913 Cese de actividades
1914 Colegio Militar Castillo de Chapultepec
Revolucion
. 1914 Cese de actividades
mexicana
1916- ) Edificio de la Escuela Nacional de
Academia de Estado Mayor ]
1919 Agricultura
México 1920- o Edificio de la Escuela Normal
o Colegio Militar
postrevolucionario| 1976 para Maestros
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1976- ] o Instalaciones del Heroico Colegio
Heroico Colegio Militar .
2011 Militar

Fuente: Elaboracion propia a partir de SEDENA (2010) y Loyo en Garciadiego (2013).

Los primeros reacomodos del Colegio Militar correspondieron a la oscilacion de su
dependencia administrativa entre el Arma de Ingenieros y el Estado Mayor General del
ejército.

A diferencia de su antecedente (la Academia de Cadetes que se encargaba de la formacién
de los oficiales del Arma de Ingenieros y bajo administracion directa de ésta misma) el
Colegio Militar se erige, después de la supresion de la Direccion de Ingenieros, en 1823 como
una institucién para la formacion de oficiales de todas las armas del ejército bajo el control
del Estado Mayor General. Para 1927 sin embargo, tras la reorganizacion de la citada arma
y la supresion del Colegio Militar asentado en Perote, éste fue trasladado a la Ciudad de
Meéxico bajo la denominacién Colegio Militar de la Brigada de Zapadores, fungiendo como
un “6rgano de formacion de oficiales subalternos” (SEDENA, 2010) dependiente

nuevamente del Arma de Ingenieros.

La denominacion de Colegio Militar seria restablecida, acompafiada de una nueva
reglamentacion, un afio después y se mantendria hasta 1860, cuando a la par de la extincion
del ejército permanente decretado por los liberales, la institucion educativa fue sometidaa un

nuevo cierre.

A pesar desu pronta reorganizacion bajo el gobierno liberal con el nombre de Escuela Militar
de Infanteria y Caballeria en 1863, y frente al escenario de invasion extranjera, las labores
del Colegio fueron nuevamente clausuradas ante el apremio por engrosar con sus alumnos

las filas de oficiales a cargo de la defensa del orden republicano (Reyes Becerra, 1999: 27).

Restablecido a la par de la restauracion de la Republica en 1867, el Colegio Militar logré
mantener su organizacién (no sin varias mudanzas fisicas mediante) hasta 1913, cuando tras
la Decena Tragica fue desintegrado por Victoriano Huerta para conformar en su lugar a la
Escuela Militar Preparatoria, la Escuela Militar profesional y el Colegio Militar Superior. Si
bien dicha reorganizacion fue efimera y en abril de 1914 el Colegio Militar se reintegraba y
era albergado nuevamente en el Castillo de Chapultepec, éste sufrié la misma suerte que en
1860 y en agosto del mismo afio, acompafiando el licenciamiento del ahora Ejército Federal,
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fue sometido a un nuevo cese de actividades.

Los esfuerzos de Venustiano Carranza por reformar al ejército (Loyo, 2003:42) incluyeron
la educacion de sus oficiales y la aprobacion de la creacion de la Academia de Estado Mayor
en 1916. A pesar de emerger bajo un nuevo régimen, esta institucion educativa fue
organizada a partir de las disposiciones, lineamientos e incluso personal docente (Reyes
Becerra, 1999: 59) del antiguo Colegio Nacional.

En compaginacién con la estabilidad politica alcanzada por el pais en las décadas que
siguieron a la Revolucidn, el Colegio Militar entr6 a su periodo de mayor estabilidad al ser
instalado en 1920 en el edificio de la Escuela Normal para Maestros, donde permaneceria
alojado por 56 afios hasta 1976 cuando se mudaria, por Gltima vez, a las instalaciones

construidas para albergarlo de forma definitiva.

Hemos dedicado el espacio a la resefia del recorrido historico del Colegio Militar en tanto
que éste se mantuvo como la Unica institucion dedicada a la educacion de oficiales
profesionales durante el siglo XIX, y a pesar de todos los traslados y reinicios previamente
sefialados es posible identificar que el Colegio mantuvo una (si bien lenta) tendencia hacia el

incremento en la complejidad y especializacion de la formacion procurada a sus alumnos.

De tal forma, mientras que para 1831 a los alumnos del Colegio les eran impartidos solo
cursos de matematicas y de los reglamentos de infanteria y caballeria (Lozoya, 1968:556),
en el transcurso de la década fueron llevadas a cabo reformas tanto en la reglamentacion de
la institucion como en los planes deestudio, que dieron lugar a la integracion de la instruccion
facultativa y accesoria a la instruccién puramente militar que habia dominado la educacion

impartida hasta entonces.

En su trabajo sobre la organizacion y evolucion del curriculo escolar del Colegio Militar,
Xochitl Martinez Gonzalez, clasifica las disciplinas impartidas en tres rubros: instruccion
militar, instruccion facultativa e instruccion accesoria. La primera deellas corresponde a “los
conocimientos propios de la ciencia de la guerra o militar”, y agrupaba la ensefianza de la
“ordenanza general del ejército, la tactica general, las tacticas propias de cada arma como sus
correspondientes ordenanzas, estrategia, fortificacion de campafa, retrincheramientos (sic),
ataque y defensa de puestos, historia militar, derecho militar que comprendia la formacion

de procesos, sumarias y leyes penales y en ocasiones hasta contabilidad y administracion
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militar.” (Martinez Gonzalez, 2012:71-72)

Por su parte, la instruccion facultativa refiere a la ensefianza de las aplicaciones cientificas
en la guerra, y agrupé disciplinas como “Matematicas, Fisica, Quimica, Dibujo y Geografia
para desarrollar maquinaria, armamento, construcciones arquitectonicas, componentes

quimicos, aleaciones metélicas, planos topograficos, mapas, etc.” (Martinez Gonzilez,
2012:77).

Finalmente, la instruccion accesoria agrupd, en su inicio, disciplinas que “buscaban fomentar
la condicion fisica necesaria para el desempefio de la profesion militar” (Martinez Gonzélez,
2012:83), y posteriormente integro también conocimientos humanisticos, a fin de que los
oficiales contaran con una formacion integral. De tal forma, a materias cuya implementacion
fue mandatada por el Reglamento de 1833, como Esgrima, Equitacién y Baile
(posteriormente Gimnastica) fueron afiadidas en 1849 las materias de Historia, Geografia,

Dibujo e Idiomas.

Para la historiadora, entre 1823 y 1833 el Colegio Militar asistio a la transicion desde un
sistema educativo principalmente orientado a la unificacion y homogeneizacion de la
ensefianza, hacia un sistema dirigido a la formacion de oficiales especializados, sefialando

que:

Para la décadade 1830 el contenido académico se diversificd y conforme avanzaba
el alumno en sus estudios, también aumentaban los conocimientos que debia manejar.
(Martinez Gonzalez, 2012:72)

La adecuacion de los planes de estudio estuvo acompafiada por esfuerzos crecientes para
enviar alumnos del Colegio a instituciones de formacion militar estadounidensesy europeas.
Asimismo, en 1835 el gobierno comenzé la publicacién del periédico militar Aurora, “como
una via para la difusion y transmision de las ideas militares predominantes en la época”
(Martinez Gonzélez, 2012:33), y hubo voluntad por ampliar el servicio y acervo bibliotecario
del Colegio (Hernandez Lépez, 2001; Martinez Gonzélez, 2012).

En su conjunto, las reformas llevadas a cabo en el ambito de la educacion militar habrian

creado un escenario en el que,
[p]ese a los altibajos de la educacion militar mexicana, el Colegio Militar permitio el
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proceso de institucionalizacion de la ensefianza de la ciencia militar a través de la
diversificacion de la carga tematica contenidaen los planes y programas de estudio,
de su evaluacién y de la distribucién del tiempo escolar, que reflejan el proceso
educativo del oficial, el interés de las elites militares y el rumbo en la nueva forma de
percibir y entender los enfrentamientos bélicos por medio de la ciencia y la educacion.
(Martinez Gonzélez, 2012:86)

No obstante, es importante tener presentes los limites que todos los esfuerzos previamente
indicados hallaron para su implementacion, dados los constantes episodios de convulsion
politica por los que atraveso el pais, y que supusieron un corte a los recursos destinados al
fortalecimiento de la formacion de la oficialia militar. Ejemplo de esto es que el periddico
Aurora s6lo logré publicarse durante 1835y 1836, y el cierre de la Escuela Normal Militar
(creada con elementos provenientes del Colegio militar en la década de 1830) en visperas de

la invasion estadounidense (Hernandez Lépez, 2001:61).

El continuo estado de conflicto armado en el pais no solo supuso una constante pauperizacion
de la institucién educativa militar y su funcionamiento, sino también el surgimiento de
liderazgos militares sustentados en bases distintasa la formacion militar académica. En este
caso se encuentran, por ejemplo, los oficiales provenientes de la Guardia Nacional.1? Dando
todo ello como resultado que, a casi medio siglo de su fundacion, “el Colegio Militar

[siguiera] viviendo un tanto al margen de la vida militar nacional” (Lozoya, 1968:558).

La situacion marginal de los oficiales formados profesionalmente en el Colegio Militar trat6
de ser modificada durante el porfiriato. Tal como fue sefialado en el primer apartado de este
capitulo, mientras que durante la Republica restaurada Benito Juarez retornd la organizacion
del nuevo ejército liberal a las disposiciones previas a 1857, el inicio de la administracién
porfirista estuvo marcada por brios modernizadores, concretados en la publicacion de un

nuevo marco legislativo, incluida la nueva Ley Organica del Ejército de 1900 y la

12 Conrado Hernandez Lopez dedica una parte de su trabajo a la identificacion del tipo de liderazgos
presentes en laorganizacion del ejército decimononico, y a partir de sus hallazgos los clasificaen tres
tipos: 1) los de academia, formados en el Colegio Militar y en las armas facultativas; 2) los
profesionales, que hicieron una larga carrera en el ejército permanente o en las milicias; y finalmente
3) los jefes que operaban fuera de las normas convencionales de la guerra y tuvieron sus bases de
apoyo en regiones concretas (Hernandez L6pez, 2008:41).
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reorganizacion del Estado Mayor. El impetu reformista incluyé por supuesto al Colegio
Militar, que fue dotado en 1900 con un nuevo reglamento en el que se dispuso el aumento de
las disciplinas impartidas, asi como el que éstas estuvieran orientadas hacia el fortalecimiento
de “la instruccion practica de la carrera de las armas sobre la puramente cientifica”.

(Hernandez Chéavez, 1989:272 citada en Sanchez Rojas, 2011:113)

Conrado Herndndez Lopez relata las tensiones creadas por la diferente orientacion en la
formacion recibida por los oficiales pertenecientes a los cuerpos de milicias por unladoy los
egresados del Colegio, por el otro. Mientras los primeros eran oficiales formados en la
practica, a partir de su participacion en alguna de las abundantes acciones de guerra y bajo
una ensefianza basada principalmente en las ordenanzas y reglamentos militares, los
segundos contaban con una formacién tedrica mas amplia, pero que sin embargo podia

redituarles una efectividad practica menor. Tal como el historiador relata:

Formarse como militar en la practica a mediados de siglo requeria, por principio,
conocer la Ordenanza general y, desde luego, los reglamentos del cuerpo respectivo.
A diferenciade los jefes del Colegio Militar o de las armas facultativas, estos hombres
tenian un nivel menor de conocimientos generales porque, desde su ingreso, pasaban
la mayor parte del tiempo en campafia bajo un marco concreto juridico, organizativo

y moral. (Herndndez Lopez, 2001:97)

Dicha situacién en la que preponderaba la formacion teorica sobre la formacién practica de
los oficiales educados en el Colegio Militar traté de ser remediada durante el porfiriato
mediante la imparticion de nuevas disciplinas, asi como la integracion de préacticas militares
al curriculo escolar de la institucion. Entre las nuevas asignaturas se encontraron las
siguientes: “aerostacion militar; palomas correos; fabricacion de explosivos y su andlisis
quimico, telegrafia y fotografia; electricidad aplicada al arte de la guerra, e ingenieria;
geografia e historia militar, construccion del material de artilleria y taquigrafia” (Séanchez

Rojas, 2011:114).

Asimismo, en 1905 fue creada la Escuela Militar de Aspirantes de Tlalpan cuyas cohortes
estudiantiles fueron compuestas principalmente por civiles y soldados rasos, y la educacion
que impartia se orient6 hacia la formacién de oficiales subalternos que serian integrados al

ejército auxiliar (si bien posteriormente se posibilitd su ingreso directo al ejército
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permanente). Tales caracteristicas en la conformacion de la nueva escuela militar permiten
sefialar que si bien ésta tenia por objetivo “incentivar el ingreso de alumnos al Colegio
Militar” (Sanchez Rojas, 2011:118), su creacion se insertd en un proyecto encaminado hacia
la especializacion, en tanto que en cada una de las instituciones educativas se buscé la

formacion de un tipo particular de oficial, tal como Alvarez Sanchez y Celis Villalba indican:

La creacion de la referida escuela de aspirantes fue una medida importante, pues se
encargaria de formar a oficiales tacticos de infanteria, caballeria y artilleria. En
cambio, el Colegio Militar continuaria centrando su atencion en la formacién de
oficiales técnicos, sobre todo artilleros e ingenieros, de quienes se esperaba la
especializacion en funciones de Estado Mayor. (Alvarez Sanchez y Celis Villalba,
2019:107).

Sin embargo, aunada a los problemas de eficiencia terminal que la escuela de aspirantes
presento, se encontrd su activa participacion en la asonada militar de febrero de 1913 que
culminé con la muerte de Madero, por lo que la institucién ademéas de ser suprimida,

“adquiri6 una triste memoria” (Alvarez Sanchez y Celis Villalba, 2019:107).

La Escuela Militar de Aspirantes no represento el Unico fracaso del impulso porfirista a la
profesionalizacion del ejército. Un importante factor que contribuyé al malogro de la
profesionalizacién militar derivd del hecho de que la designacion de los oficiales de alto
rango obedecia al favoritismo politico, y Diaz se encontraba manipulando constantemente
las “asignaciones, nombramientos y promociones [por lo que fue creado] un cuerpo de
oficiales mas sensible a la conveniencia politica que a la eficiencia militar” (Perez,
1979:193). En adicion a lo anterior, se encontro el hecho de que los oficiales eran mas
comunmente seleccionados entre combatientes de la Intervencion Francesa y la revolucion
de Tuxtepec que entre los militares profesionales que egresaban del Colegio Militar, dando
como resultado que “la edad avanzada, caracteristica del sistema porfirista en general, se

apoderara del mando militar” (Perez, 1979:193).

Para Sanchez Rojas, la dificultad a la que los jovenes oficiales se enfrentaban para ascender
en la jerarquia militar a los grados de Coronel y General hizo que éstos viraran su salida
profesional hacia diversos campos civiles donde pudieran contar con mayores oportunidades

para su desarrollo. Lo anterior llevé a que:
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(...) la educacion provista a la oficialidad del ejército terminaba siendo una pérdida
de tiempo y de recursos, pues estos elementos militares no se quedaban en el interior
del ejército para ejercer y mejorar la institucion con los conocimientos adquiridos
durante su periodo educativo, sino que, prefirieron salir de sus cuarteles para buscar

mejores oportunidades profesionales (Sdnchez Rojas, 2011:126).

Como pudo ser observado en el cuadro 2, una vez iniciada la Revolucion, el Colegio Militar
fue sujeto al cese de sus actividades en 1913 y en 1914. La primera de ellas obedeci6 al
primer reacomodo de la institucion educativa hecho por Victoriano Huerta, el cual
contemplaba su desintegracion para conformar tres escuelas de formacion. Dicho plan no se
llevo a cabo y a inicios de 1914 el Colegio fue reinstalado en el Castillo de Chapultepec. No
obstante, s6lo meses mas tarde, y en conjunto al licenciamiento del Ejército Federal, el

Colegio fue nuevamente clausurado.

Aun cuando las actividades del Colegio Militar fueron interrumpidas una vez mas en 1925,
obedeciendo ésta vez al reacondicionamiento de sus instalaciones y la reestructuracion de su
plan de estudios, es posible sefialar que el cierre ocurrido en 1914 corresponde ala Gltima de
las ocasiones en las que la institucion se vio remolcada por las vicisitudes politicas ocurridas
en el pais, inaugurandose en 1920, con su reapertura en las instalaciones de la Escuela Normal

para Maestros, el periodo de mayor estabilidad experimentado por el Colegio hasta entonces.

Plascencia de la Parra sefiala que, a su reapertura en 1920, el Colegio recobr6 la organizacion
que teniaen 1910, a fin de “anular las reformas hechas durante el huertismo™ (2010:128). No
obstante, pronto serian emprendidas modificaciones en su estructura y planes deestudio a fin
de que la institucion educativa militar abandonara sus deslucidos vinculos con el porfiriato y
empatara con los principios y valores revolucionarios. Asi, por ejemplo, hubo esfuerzos por
acompafar la formacion técnica de los oficiales con su adoctrinamiento en “historia,
sociologia y otras materias que mostraran las desigualdades que llevaron a la Revolucion”
(Plasencia, 2010:127). El historiador sefiala que tal proceso no siguié un rumbo definido,

sino que, por el contrario:

Con base en la informacion de la propia secretaria podemos inferir que los planes de
estudio se elaboraban y reelaboraban por ensayo y error. En septiembre de 1925, el

colegio fue cerrado y se dieron vacaciones indefinidas a los alumnos, con el propdsito
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de reformarlo y reabrirlo mas tarde. EI 1 de julio de 1926 ya estaba listo un nuevo
plan de estudios y los cursos iniciaron un mes después. Sin embargo, de nuevo hubo
que reformar el reglamento que definia los planes de estudio (1 de abril de 1927).
(Plasencia, 2010:129)

El impulso de los revolucionarios por mejorar y modernizar la educacion de los oficiales no
termin6 con las modificaciones al interior del Colegio Militar, sino que se extendid a la
creacion de una nueva institucion educativa en 1932, nos referimos a la Escuela Superior de

Guerra.

Los planes para la creacion de la ESG databan de 1930 cuando Luis Alamillo, bajo las
instrucciones de Joaquin Amaro y habiendo realizado un estudio de las instituciones
educativas homdlogas en paises como Brasil, Inglaterra, Italia y Estados Unidos (y siendo él
mismo un egresado de la Escuela Superior de Guerra francesa, donde hizo estudiosde Estado
Mayor), comenz6 a elaborar el plan general de la nueva escuela de instruccién militar

mexicana.

A su inauguracion la ESG fuealbergada en las instalaciones que eran ocupadas por el Colegio
Militar en San Jacinto, para ser trasladada un afio méas tarde a su edificio sede en San

Jerénimo, donde se ha mantenido hasta la actualidad.

A diferencia del Colegio Militar, Unica institucion destinada a la formacién de oficiales hasta
entonces, que constituia un primer peldafio para la educacion militar a la que podian acceder
incluso civiles, la ESG ya era vislumbrada como formadora de una élite militar, al iniciar su
marcha admitiendo como alumnado Unicamente a oficiales que contaran con el grado de
teniente como minimo, y con el de teniente coronel como méximo. Asimismo, era requisito

de ingreso haber servido en el ejército por al menos cinco afos.

Con la ESG fue creado el servicio de Estado Mayor, de forma que los oficiales que se
graduaban de ésta “ademas de ser originalmente oficiales de cualquiera de las armas, los

servicios o de la marina, obtenian el titulo de Diplomado de Estado” (Plasencia, 2010:149).

La educacion impartida en la ESG integraba la formacion militar (agrupada en ocho cursos:
“estudios de estrategia; estudios tacticos y de estado mayor; estudios de geografia e historia

militar; estudios de fortificacion; estudios de topografia; nociones de estrategia y téctica
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naval; informes sobre ejércitos extranjeros, y guerra de gases y meteorologia) con la
ensefianza de ambitos de conocimiento mas generales tales como “sociologia; politica
general; economia politica; derecho de la guerra, internacional, publico, privado y
constitucional; técnica general y movilizacion industrial; y movilizacion general de los
recursos del pais” (Plasencia, 2010:145,146). Todo ello a partir del reconocimiento de la
creciente importancia de la insercién militar en las sociedades, tal como es indicado por el

artifice de la institucion:

(...) en la época actual los problemas internacionales, tanto en el orden politico como
en el econdmico, imponen la obligacion a los ejércitos modernos de conocer la
estructura politica del mundo civilizado y sus principales condiciones econdmicas; la
organizacion y finalidad de las grandes instituciones internacionales; los principios
modernos del derecho de la guerra; los rasgos fundamentales de la historia de la
civilizacion; la ciencia y la técnica, con sus descubrimientos y progresos, han
aumentado la potencia derendimiento de la industria, dominando en muchos aspectos
en el orden militar. (Alamillo, 1976:433, citado en Plasencia, 2010:145)

Durante la décadade 1930 fue creada también la Direccion General de Educacion Militar
(DGEM), dejada al mando de Joaquin Amaro??, la cual se encargd de “centralizar la labor
educativa a fin de evitar la pluralidad en el mando directivo educacional” (Plasencia,
2010:151). El trabajo de Amaro incluyé la elaboracion de un Plan general para la
organizacion de la educacion militar, en el cual fueron clasificadas, a partir de niveles y
finalidades especificas, las diferentes escuelas que integraban el sistema educativo militar

hasta entonces.

La clasificacion comprendia los niveles de preparacion, formacion, aplicacion,
especializacion y estudios superiores, tal como se detalla en el cuadro 3. Asimismo,
establecia lineamientos concernientes al comportamiento, exigencias de la preparacion, edad

de admision a los cursos y el envio de alumnos al extranjero (Bettini, 2012:187).

13 Aun cuando Enrique Plascencia sefiala el eminente caracter politico que tuvo la creacion de la
DGEM, en tanto que ésta habria constituido una maniobra para darle una “salida digna” a Joaquin
Amaro toda vez que éste perdi6 la titularidad de la Secretaria de Guerra 'y Marina, el historiador no
resta importancia a la labor del general zacatecano como titular de dicha direccion para avanzar hacia
“la creacion de un sistema de educacion castrense centralizado” (Plasencia, 2017:15).
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Durante ésta etapa, la organizacién de la educacién militar no se encontrd exenta de las
voluntades politicas en turno, de forma que a la labor centralizadora de Amaro y la DGEM
siguid la dispersion de las escuelas entre diversos departamentos de la Secretaria de Guerra
y Marina durante los inicios del gobierno cardenista, para ser reagrupadas de nueva cuenta
en 1938 en la DGEM (ya alejada para entonces de la sombra amarista), misma que es la
encargada hasta el dia de hoy de la direccion y supervision de la aplicacion de los cursos
impartidos en los diversos planteles educativos que componen el sistema de educacion

militar.

Los cambios ocurridos durante los ultimos afios de 1920y a lo largo de la décadade 1930 en
el ambito de la educacion militar (actualizacion del reglamento y plan de estudios del Colegio
Militar, creacion dela ESG y de la DGEM como entidad rectora de la educacion militar, etc.)
llevaron a que se fuera “gestando un tipo de oficial diferente, mejor preparado y que obtenia
sus promociones por sus estudios y por su antigiiedad, y en menor medida, por méritos en
campana.” (Plasencia, 2017:17) Cabe recordar que el desarrollo de la revolucion dio lugar a
la reaparicion de una situacion que fue inherente al ejército mexicano durante la mayor parte
del siglo XIX y atenuada durante la paz porfiriana, nos referimos a la proliferacion de
promociones y ascensos otorgados con base en los éxitos obtenidos en campafia, y el
relegamiento de la formacion propiamente profesional como criterio de ascenso en la

jerarquia militar.

La proliferacion en el otorgamiento de grados llevd a una situacion que tampoco era
desconocida para la organizacién militar en México, esto es, la sobrepoblacion en el cuadro

de oficiales que caracterizaron los afios que siguieron a la revolucion mexicana.

De ahi lo fundamental que resulté la construccion, reforma y fortalecimiento del sistema de

educacion militar, pues permitio la conformacion de

(...) nuevas reglas para los ascensos y las promociones. Ya no se concederian por
hechos de armas —que fomentaron ascensos vertiginosos—, pues el pais entraba en
un periodo de paz, sino por el tiempo en servicio y el esfuerzo que suponia tomar y
aprobar distintos cursos que la autoridad valoraria en el momento de juzgar los

ascensos de jefes y oficiales. (Plasencia, 2010:154)

La impronta de las administraciones postrevolucionarias hacia la profesionalizacion militar
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logr6 instalar y consolidar “la idea de que el desarrollo de la carrera de las armas impone
como condicién de ascenso la educacion de los cuadros militares, como criterio para la
promocidn a los diversos niveles, que van desdetropa, oficialidad, jefes y mandos” (Gardufio,
2001:4).

Durante la segunda mitad del siglo XX, mediante la creacion de la Universidad del Ejército
y Fuerza Aérea (UDEFA), fue afiadida una nueva entidad rectora al sistema de educacion
militar. Si bien la UDEFA se encontrd originalmente integrada por los establecimientos
educativos de nivel medio superior y de tipo superior (Camara de Diputados, 1975) y fue
supeditadaa la DGEM para cumplir “funciones de érgano rector de las tareas académicas,
dirigidas a la ensefianza y difusion de la cultura militar mexicana”, las facultades de ambas
entidades fueron fusionadas posteriormente, a fin de “centralizar, coordinar y articular los

planes y programas de estudio de la totalidad de los planteles educativos militares” (Perales,

2020).

Finalmente, la Gltima institucion que serd abordada como parte del sistema de educacion
militar corresponde al Colegio de Defensa Nacional (CODENAL), obedeciendo a que el
objetivo de este apartado de la investigacion es dar cuenta del proceso mediante el cual el
ejército mexicano ha instaurado en su seno un cuerpo de oficiales profesionales dotado de
expertise militar, esto es de conocimientos y habilidades especializadas en campo de la
administracion de la violencia, mediante la creacion de establecimientos educativos
destinados a la formacion de los individuos con posiciones jerarquicas de control y mando

en el interior de la institucion castrense.

No obstante, antes de avanzar, es necesario sefialar que durante las Gltimas décadas los
establecimientos encargados de impartir la educacion militar han sido expandidos hasta
llegar a conformar el complejo Sistema Educativo Militar actual, que en su conjunto abarca
colegios, escuelas, centros de estudios, unidades-escuelas e institutos dedicados a la
formacion, capacitacion, actualizacion y especializacion de quienes integran sus diversos
niveles jerarquicos: tropa, oficiales, jefes y generales. La conduccion de este sistema se ha
mantenido a cargo de la DGEM y la Rectoria de la UDEFA.
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Cuadro 3. Plan general para la organizacion de la educacion militar en la Republica, 1932

Tipo

Finalidad/Caracteristicas

Escuelas

Escuelas de
preparacion

Preparar a los alumnos de las escuelas de
formacion.

No tenian que formar parte del ambito militar
obligatoriamente.

Escuela de Clases

Escuelas de formacion

Instruir a oficiales para el ejército, cualquiera
que fuese el arma o servicio.

Recibirian alumnos de procedencia civil o
militar.

Colegio Militar
Escuela Naval Militar

Escuela Militar de

Aeronautica
Escuela Médico Militar

Escuela Médico Veterinaria
de

Escuela Intendencia

Militar

Escuelas de aplicacion

Perfeccionar y unificar el conocimiento de las
reglas entre los oficiales de un arma o servicio.

Ofrecerian cursos para la formacion de oficiales
y de aplicacion para el mejoramiento de los
conocimientos.

Escuela Naval Militar

Escuela Militar de

Aeronautica
Escuela Médico Militar

Escuela Médico Veterinaria
de

Escuela Intendencia

Militar

Escuelas de
especializacion

Proporcionar a los oficiales los conocimientos
necesarios en aquellas ramas o especialidades
técnicas indispensables para la vida de un
gjército.

Escuela de Enlaces y
Transmisiones

Escuela de Estudios
Superiores

Centros de altos estudios militares que
constituyen el coronamiento del saber militaren
cualquiera de sus ramas.

Escuela Superior de Guerra

Fuente: Elaboracion propia a partir de Plascencia de la Parra (2010)

Uno de los titulares de éstas ultimas fue el General Arturo Corona Mendioroz, quién al inicio

de la década de 1980, fungié como uno de los artifices (en conjunto con el titular de la

SEDENA, General Félix Galvan) de la instauracion de la Gltima institucion de nuestro

interés.
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Albergado en las instalaciones que hasta 1976 habian sido ocupadas por el Colegio Militar
en el edificio de la antigua Escuela Normal para Maestros, el CODENAL fuecreadoen 1981,
y ha sidodesde entonces un establecimiento con alta estima dentrode la institucion castrense,
al considerarsele como el “pilar fundamental”, o la “ctspide” de la educacion militar en
México (CODENAL-CESNAV, en CESEDEN, 2018: 21).

Si para 1932 la ESG ya se encontraba orientada hacia la creacion de una élite militar
profesionalizada, la fundacion del CODENAL representd un paso mas en dicha direccion, al
ser un establecimiento cuyo alumnado seria integrado por generales y coroneles del Ejército

Mexicano, es decir, por individuos que ostentan los maximos grados de la jerarquia militar.

Debido a dicha composicion, la educacion impartida en el CODENAL no se encuentra
limitada al &mbito del “desempefio de funciones y solucion a problemas relacionados con la
seguridad y defensa nacionales”, sino que se dirige también a “la toma de decisiones de alto

nivel y [a la generacion y actualizacion de] la doctrina sobre esta materia” (CODENAL-

CESNAYV, en CESEDEN, 2018, 20-21).

Aun cuando las tematicas en torno a la seguridad nacional comenzaron a instalarse en el
debate publico a partir de la década de 1980, las méximas instituciones educativas de la
SEDENA (CODENAL) Yy de la SEMAR (CESNAV) se mantuvieron como las Unicas en
ofrecer formacion en la materia hasta el inicio del siglo XXI (Ordofiez Martinez,
2021:131,134), siendo impartida en el CODENAL desde su fundacion en 1981 la Maestria
en Administracion para la Defensa y la Seguridad Nacional, misma que en 2010 se
transformé en Maestria en Administracion Militar de la Seguridad Interior y la Defensa

Nacional, “adaptandose a una nueva corriente doctrinal” (Ordofiez Martinez, 2021:134).

A partir de la presentacion previamente hecha del desarrollo y evolucion que ha tenido la
profesionalizacion de la oficialia del ejército en Mexico es posible sefialar que, si bien este
proceso fue lento y gradual en su origen, y a pesar de los miltiples reveses, los pasos dados
hacia su mejoramiento y consolidacion prevalecieron. Asi, a pesar de que los multiples
episodios de convulsion politica y social que caracterizaron al siglo XIX tuvieron resonancia
en los multiples cierres y aperturas de la Unica institucion encargada de la educacion de la
oficialia militar, el Colegio Militar, ésta logro no s6lo consolidarse, sino que lo hizo al

amparo de la adaptacion, complejizacion y especializacién de los conocimientos impartidos.

79



Sobre la solidez institucional representada por el Colegio Militar, fue emprendido y
continuado a lo largo del siglo XX, la construccion de un sistema educativo militar cada vez
mas refinado en su composicion, caracteristicas y objetivos. Prueba de esto es la fundacion
de la ESGy del CODENAL como establecimientos educativos perfilados, desde su disefio,

hacia la formacién de una oficialia cada vez més jerarquicamente elevada y especializada.
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4. La organizacion de la capacidad coercitiva del Estado mexicano: la Policia

El presente apartado sigue la misma ruta del capitulo previo al presentar una recapitulacion
de los periodos y eventos historicos que fueron claves para el desarrollo de la segunda
institucion encargada de la administracion de la capacidad coercitiva estatal en México, nos

referimos por supuesto a la policia.

En lo que concierne a las labores policiales, estas son generalmente clasificadas en dos tipos:
preventivas y de investigacion. Es importante sefialar que la etiqueta preventiva engloba
actividades policiales orientadas hacia el cumplimiento de cuatro funciones distintas,
correspondientes a la represion del delito, mantenimiento del orden, auxilio y asistencia

social, asi como a la misma prevencién del delito (Benitez, 2016:137).

Por su parte, la policia de investigacion, tal y como su nombre lo indica, orienta sus
actividades hacia “la investigacion de casos denunciados o perseguidos de oficio y el
cumplimiento a los mandamientos judiciales de aprehension y detencion” (Porte Petit

Gonzalez, 2017:173).

En México, el establecimiento formal de la policia de investigacion data de 1919 con la
creacion de la Policia Judicial como auxiliar del Ministerio Publico, mientras que la creacién
del primer cuerpo policial preventivo federal data de 1999, con la creacion de la Policia

Federal Preventiva durante el gobierno de Ernesto Zedillo.

De tal forma, la labor de investigacion historicamente ha estado a cargo de la policia auxiliar
del Ministerio Publico (como veremos, esta situacién fue modificada con la reforma policial

de 2009), mientras que, por su parte, la labor policial preventiva ha recaido en el municipio.

Adicionalmente a la division funcional, existe una division jurisdiccional a partir de la cual

la policia es organizada en los niveles municipal, estatal y federal (Meyer, 2014;5).

Dada la heterogeneidad de la experiencia policial que puede ser encontrada en un pais

compuesto por 32 entidades federativas y mas de 2,000 municipios!4, en este trabajo nos

14 Para el periodo que antecedio ala creacion de la PFP, por ejemplo, Gonzalez Ruiz, et al., sefialaban
el excesivo numero de cuerpos policiales existentes en México, enlistdndolos de la forma que sigue:

Cuerpos policiales a nivel federal:
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ocuparemos de rastrear el desarrollo de las policias preventivas y de investigacion

establecidas a nivel federal, a partir del esquema seguido hasta ahora:

1.

Origen y primeras formaciones. Sera rastreado el cardcter y la composicion de las
primeras organizaciones encargadas de llevar a cabo las labores vinculadas a la

funcion policial, consistentes en:

(...) salvaguardar la integridad y derechos de las personas, asi como preservar

las libertades, el orden y la paz publicos (...) la prevencion especial y general
de los delitos, la investigacién para hacerla efectiva, la sancién de las
infracciones administrativas, asi como la investigacion y la persecucion de los
delitos y la reinsercion social del individuo (Moloeznik y Suarez de Garay,
2012:127).

Institucionalizacion. En este apartado se enfocaran los procesos de creacion de las
organizaciones diferenciadasy complejas a cargo de las funciones de investigacion y

prevencion del delito, asi como el historial de reformas y reestructuraciones a las que

a)
b)
c)
d)
e)
f)
g)

Policia Judicial Federal (Gnica prevista por la Constitucion para 1994).
Policia Federal de Caminos.

Policia Fiscal Federal.

Inspectores de migracion.

Policia Forestal.

Policia Aduanal.

De otras agencias que 1laman inspectores, pero que realizan verdaderas funciones de policias
(...) por ejemplo, del Servicio de Sanidad Animal.

Cuerpos policiales a nivel estatal y municipal:

a)
b)

c)

32 cuerpos de policia judicial estatal,
32 cuerpos de seguridad publica estatal, y

Miles de cuerpos de policias municipales. (Gonzalez Ruiz, et.al., 1994:89)

Asimismo, paraelafio 2008, Benitezdetalla, los extremosen la distribucién geograficade los cuerpos
policiales al sefialar que sibien €1 90.3%de “los policiasdel pais pertenecen a corporaciones estatales
y municipales (...) de los 2,454 municipios, 418 no cuentan con policia; y en mas de 1,200 las
corporaciones tienen menos de veinte elementos. La cuarta parte de los policias municipales se
concentraen las 25 corporaciones municipales mas grandes, que se sitian en 16 estados de la
Republica (2016:137).
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se encontraron sujetas, tras su consolidacion formal como Policia Judicial Federal y

Policia Preventiva Federal, respectivamente.

Profesionalizacion. Finalmente, sera presentada la integracion y modificacion de los
sistemas educativos a cargo de la formacion, capacitacion y profesionalizacién tanto

de la policia preventiva como de la policia ministerial.
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4.1 Policia de investigacion
4.1.1 Origen y primeras formaciones: el Ministerio Publico y su policia auxiliar

La historia de la policia de investigacion en México se encuentra unida a aquella de la
aparicion del Ministerio Publico en el pais!®, la cual ocurrié en 1880 cuando en el Cddigo de
Procedimientos Penales para el Distrito Federal y territorio de la Baja California, fue
sustituida por primera vez la denominacion del promotor fiscal, por aquella de Ministerio
Publico para referir a la entidad auxiliar en la administracion de justicia y la defensade los

intereses de la sociedad ante los tribunales.

Dentro del cdmulo institucional que México conservo del orden colonial tras su
independencia, se encontrd la Promotoria (también denominada como Procuraduria o
Ministerio) Fiscal. Dentro de las funciones desempefiadas por los Promotores Fiscales se
encontraban la defensa de los intereses tributarios de la Corona, el asesoramiento a los
Tribunales para vigilar la buena marcha de la administracion de justicia y, en forma
complementaria a la accion del ofendido, la persecucion de los delitos y el sustentamiento de

la acusacion en el proceso penal (INAP, 1993:19).

A pesar de que es posible avizorar esfuerzos por adoptar elementos correspondientes a la
institucion francesa del Ministerio Pablico en los ordenamientos juridicos producidosdurante
las primeras décadas de vida independiente de México, la figura del promotor fiscal, como

herencia tardia del dominio espafiol, fue mantenida hasta la segunda mitad del siglo XIX.

15 Héctor Fix-Zamudio sefiala que el Ministerio Publico como una institucion a cargo de la
investigacion y persecucion del delito encuentra su origen en las transformaciones revolucionarias de
la Francia de finales del siglo X VIII e inicios del siglo XIX, siendo asentada su funcion en el Codigo
de Instruccion Criminal y en la Ley de Organizacion Judicial del 20 de abril de 1810 (Fix -Zamudio,
2004:35). No obstante, su implantacion en México abrevo no sélo de la influencia francesa, sino
también de la herencia hispanarepresentadapor la institucion dela Procuraduria Fiscal, y la influencia
norteamericana con la figura del Attorney General (Abogado General). La imbricacion de elementos
provenientes de cada una de estas influencias ha hecho del Ministerio Publico mexicano una
institucion particularmente controvertiday “objeto de enconadosy apasionados debates que todavia
no pueden considerarse resueltos” (Fix-Zamudio, 2004:34).

Como parte de esta investigacion, s6lo nos ocuparemos de la participacion de la policia de
investigacion en la labor de la persecucion del delito, sin dejar de sefialar que las atribuciones a cargo
de la institucion del Ministerio Pablico son diversas y exceden a aquella que atafie a nuestro interés.
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De acuerdo con Sergio Garcia, los promotores fiscales “representa[ron] la huella delas viejas
instituciones coloniales que la insurgencia quiso desarraigar, pero que persistieron
hondamente en el derecho comin y en la organizacion judicial”, mientras que, €n
comparacion, “‘el Ministerio Publico francés implic[0] la presencia en nuestro escenario
historico de las nuevas instituciones vinculadas a la Europa liberal, que la independencia

quiso arraigar” (Garcia Ramirez, 1997:1-2).

A pesar de que los origenes del Ministerio Pablico francés pueden ser rastreados hasta el
siglo XVI con la creacién de los procuradores del rey para su representacion ante los
tribunales, no fue sino hasta la revolucion francesa que adopto su caracter moderno con la
supresion de los procuradores reales y la emergencia de dos nuevas figuras que ocuparon su
lugar: el Comisario del Rey y el Acusador Publico.

Enel orden juridico francés, el Comisario del Rey correspondi6 a un “6rgano dependiente de
la Corona para vigilar la aplicacion de la ley y la ejecucion de los fallos”, mientras que el
Acusador Publico era “elegido popularmente con la funcidn de sostener la acusacion ante los
tribunales penales” (Fix-Zamudio, 2004:42-43). Ambos cuerpos fueron unificados en una
misma institucion, siguiendo lo dispuesto en el Codigo de Instruccion Criminal de 1808y la
Ley de Organizacion Judicial de 1810, adquiriendo sus “caracteristicas esenciales de unidad,

subordinacion e indivisibilidad.” (Fix-Zamudio, 2004:43)

Como ha sido indicado, a lo largo del siglo X1X, en los primeros ordenamientos juridicos
mexicanos fueron hechos esfuerzos por adoptar elementos provenientes del Ministerio
Publico francés al buscar integrar en las funciones de los promotores fiscales la defensade
los intereses estatales en materia de hacienda publica y el sustentamiento de la acusacion en
el proceso penal, sin que tales propuestas llegaran a cristalizar en “un verdadero organismo

unitario y jerarquico” (Fix-Zamudio, 2004:53).

Los pasos hacia tal cristalizacion llegarian hasta 1880 con el previamente referido Codigo de
Procedimientos Penales para el Distrito Federal y territorio de la Baja California, en el que
se denomina al Ministerio Publico en sustitucion de la Promotoria Fiscal. Asimismo, la
actuacién del Ministerio Publico continudé siendo regularizada mediante la expedicion
durante el afio de 1880 de la Ley Organica de los Tribunales del Distrito Federal y Territorio

de la Baja California, asi como del Reglamento de tal ordenamiento juridico.
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Sin embargo, de acuerdo con lo planteado por Fix-Zamudio, no seria sino hasta 1903 con la
expedicion de la Ley Organica del Ministerio Publico en el Distrito y Territorios Federales
que el Ministerio Pablico se institucionaliz6 por primera vez, bajo el principio esencial de

subordinacion jerarquica al Ejecutivo.

El hecho de que la institucién del Ministerio Publico apareciera por primera vez en
ordenamientos de caracter local no le restd importancia, pues fue “la regulacion del
Ministerio Publico en el Distrito y territorios federales” (Fix-Zamudio, 2004:95) el modelo
que las entidades federativas seguirian para el establecimiento de las propias en lo
consecutivo, llegando la Ley Organica del Ministerio Pablico en el Distrito y Territorios
Federales de 1903 a ser incluso un antecedente a la Ley Organica del Ministerio Publico
federal de 1908, de la cual hablaremos més adelante.

Es importante destacar que, en sus primeras apariciones en los ordenamientos de 1880, la
novel institucion funge como un auxiliar del poder judicial, coadyuvando a los jueces de
instruccion como parte acusadora en los juicios (Fix-Zamudio, 2004:96). Asimismo, el
Ministerio Pablico fue originalmente integrado al Poder Judicial de forma que sus titulares

correspondieron a personal adscrito a la Suprema Corte de Justicia.

La situacion previamente descrita fue modificada en 1900 con la reforma hecha a la
Constitucion de 1857, siendo incluida por primera vez la denominacion de Ministerio Publico
“en un texto constitucional de nuestro pais” (SENADO, 2012). De acuerdo con tales
modificaciones, el Ministerio Publico era separado del Poder Judicial y colocado “bajo la
dependencia jerarquica y discrecional del titular del Ejecutivo federal” (Fix-Zamudio, 2004:
174), en tanto que éste fue convertido en el responsable de la libre designacion, asi como

remocion del titular y funcionarios de la institucion.

A las reformas constitucionales de 1900, les siguio la expedicion de la Ley Orgéanica del
Ministerio Pablico en 1908, la cual consolid6 su separacion respecto al Poder Judicial y su
adherencia al Ejecutivo. En dicha ley se sefialé al Ministerio PUblico como “un litigante que
ejercita el derecho de peticion en nombre de la sociedad y del Estado” (Fix-Zamudio, 2004:

58), y se le atribuyeron las siguientes funciones:

(...) auxiliar la administracién de justicia en el orden federal; procurar la persecucion,

investigacion y represion de los delitos de la competencia de los tribunales federales,
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y defender los intereses de la federacion ante la Suprema Corte de Justicia, tribunales

de circuito y juzgados de distrito. (Fix-Zamudio, 2004:57)

Con la introduccion de la institucion del Ministerio Pablico en México, fue introducida
también la policia judicial. ElI nombre denota la preservacion de la raiz francesa del
Ministerio Publico en su proceso deadopcion en México, en tanto que tal denominacion tiene
por origen las atribuciones que en el derecho francés son conferidas al juez de instruccion en
lo concerniente a la direccién, autoridad y fiscalizacion sobre la labor desarrollada por dicha
policia (aun cuando tal atribucion es compartida con el Ministerio Publico, el juez de

instruccion es colocado en un superior nivel jerarquico). (Fix-Zamudio, 2004:100,198)

Javier Pifia y Palacios sefiala que la implementacién de la policia judicial en México siguio
tres etapas, todas ellas marcadas por la influencia del originario disefio francés de la
institucion. Tales etapas son las siguientes: “a) se inicia con la adopcion de la Policia Judicial
para la preparacion de los actos instructorios; b) establece el orden jerarquico de funcionarios

de la Policia Judicial, y c¢) actuacion de la Policia Judicial.” (Pina y Palacios, 1984: 47)

Siguiendo el modelado francés'é, la creacion de la policia judicial mexicana no supuso la
organizacion de un nuevo oOrgano o cuerpo policial como tal, sino la de una funcién,
correspondiente a la investigacion del delito. A pesar de que la policia judicial fue integrada
al  Ministerio Publico como su auxiliar para el cumplimiento de las funciones de
investigacion y persecucion penal, una amplia gama de actores sociales se encontraron

habilitados para el desarrollo de las mismas, tal como lo sefiala Manuel Gonzélez:

La creacion de la policia judicial a través del Codigo de Procedimientos Penales del
15 de septiembre de 1880 no se entendié como un cuerpo policiaco, sino como una
funcidén de pesquisa desarrollada por autoridades politicas y por los jueces mismos de
instruccion. Los jueces, el agente del Ministerio Publico, los jefes politicos, los
presidentes municipales y la policia general desempefiaban las funciones de “policia

judicial” (Gonzélez Oropeza, 1988:146).

18 Arturo Villarreal Palo (2007) sefala que la policia judicial bajo su forma funcional originaria que
es encomendada a diversos drganos, ha sido conservada hasta la actualidad en la nommativa francesa.
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Sin embargo, de la plétora de actores previamente sefialados, fueron los jueces penales
quienes cobraron notoriedad por los abusos cometidos al amparo de su injerencia como

investigadores de los delitos, tal como es indicado por Fix-Zamudio:

[Los jueces de instruccion] asumian de manera directa la actividad de realizar
indagaciones, lo que los convirtid6 en muchos casos en verdaderos inquisidores en
perjuicio de los inculpados y sin tomar en cuenta que esta averiguacion debia
realizarla con mayor propiedad el Ministerio Publico con la colaboracién de la
policia. (Fix-Zamudio, 2004:153).

Los excesos y abusos que fueron la nota caracteristica de la actuacion del Ministerio Publico
y su Policia Judicial durante los afios finales del porfiriato, hicieron de éstas un blanco de
severas criticas por parte de los revolucionarios en 1917, los cuales decidieron transformarla
de una funcién que se diseminaba entre los distintos participantes del proceso penal, a un

cuerpo especializado bajo el control exclusivo del Ministerio Pablico.

A pesar de los documentos juridicos expedidos durante el porfiriato con objetivo de regular
la organizacion y funcionamiento del Ministerio Pablico (reformas constitucionales de 1900,
Ley Orgénica del Ministerio Publico en el Distrito y Territorios Federales, Ley de
Organizacion de Ministerio Puablico federal), éste se mantuvo como una institucion
“accesoria” o “decorativa”, y la imparticion de justicia mantuvo un cardcter “brutal y

corrupto” (Garcia Ramirez, 1997:3).

De acuerdo con lo propuesto por Sergio Garcia, fue precisamente el poco arraigo del
Ministerio Publico en el proceso de imparticion de justicia porfiriano lo que hizo de éste una
institucion inocua y “extrafia a la profundacrisis dejusticia” (Garcia Ramirez, 2004: 9, citado
en Fix-Zamudio, 2004) que permed y condend a otras figuras e instancias que participaban
en la administracion de justicia, tales como los jueces de instruccion o la Secretaria de Justicia

(que lleg6 a ser desaparecida en 1917).

Si bien el Ministerio Pablico perdurd al ocaso porfirista, lo hizo siendo objeto de una
profunda reforma, que tuvo como resultado el que ésta llegara a ser identificada “con el
movimiento triunfante, a titulo de institucion revolucionaria” (Garcia Ramirez, 2004:9,
citado en Fix-Zamudio, 2004). Fix-Zamudio es reiterativo en el entusiasmo y confianza que

el Constituyente de 1917 deposito en el proyecto de refundacion del Ministerio Publico, en
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tanto que se le concibié como garante de la libertad individual (Fix-Zamudio, 2004:60), a la
vez que paséd de ser una figura accesoria a tener un rol fundamental en la procuracién de
justicia.

El nuevo cariz dela institucion fue plasmado en el articulo 21 de la constitucién de 1917 que,
entre otras cosas, establece el deslinde de funciones entre el Ministerio Pablico y las
autoridades judiciales. En el nuevo orden, al Ministerio le es atribuida exclusividad sobre la
investigacion y persecucion del delito, mientras que el “quehacer juzgador” y la aplicacion

de las penas son conferidas de forma exclusiva a los jueces penales:

El planteamiento fue preciso: separar las facultades otorgadas al Ministerio Publico
de las controversias judiciales, competencia de la autoridad administrativa. La
finalidad es puntual: erradicar los procedimientos atentatorios a los derechos
fundamentales delgobernado. EI movil, sencillo: quitar a los Presidentes Municipales
y a la policia comun la posibilidad que tenian de aprehender sin un control de
legalidad a cuantas personas juzgaran sospechosas, sin otro sustento mas que su
propio criterio y, en muchas de las veces, bajo un mandato arbitrario. (INAP, 1993:
22)

A fin de que la imparticion de justicia bajo el nuevo orden revolucionario se distinguiera del
régimen previo, signado por la “actividad abusiva de los jueces de la dictadura del General
Diaz” (Fix-Zamudio, 2004:153), la funcion de investigacion del delito conferida al

Ministerio Publico fue acompariada por la reorganizacion de su policia judicial.

El principal cambio de la policia judicial estuvo dado en el desplazamiento de su concepcion
como una actividad llevada a cabo tanto por el Ministerio Pablico como por diversas
autoridades administrativas, hacia su instauracion como un cuerpo especial, organizado en el

seno del Ministerio Publico y bajo el mando jerarquico y exclusivo de éste.

Alejandose del inminente caracter francés conservado durante la implantacioén del Ministerio
Publico en Mexico, la transformacion de la policia judicial habria encontrado influencia
norteamericana en tanto que uno de sus artifices, José Natividad Macias, bajo las
instrucciones de Carranza habia pasado una instancia temporal en Estado Unidos con la
finalidad de observar su funcionamiento institucional, (Fix-Zamudio, 2004:101) y fue

precisamente la operacion en el Departamento de Justicia de un cuerpo policial técnico
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encargado de la investigacion del delito, el modelo que la organizacion de la policia judicial

mexicana habria tratado de emular.

Para Nativitas Macias era ineludible abandonar la confusion entre la policia judicial y el
Ministerio Publico que habia sido engendradapor los codigos de procedimientos penales que
conservaban vigencia al albor revolucionario, asi como preservar la especificidad que en los
“paises libres” era conferida a la labor policial inquisitiva (en México identificada con la
funcion a desarrollar por la policia judicial, dependiente del Ministerio Publico), en su

separacion respecto a la labor policial preventiva.
Sobre la policia judicial que emergid al término de la revolucion, Fix-Zamudio sefiala que:

(...) en principio y como un concepto provisional podemos concebirla (...) como el
organismo técnico que depende del Ministerio Publico y que tiene como atribucion
esencial la de investigar, bajo la direccion del primero, los hechos que pueden ser
constitutivos de delito y reunir los elementos necesarios para demostrar la
responsabilidad de los imputados. En estricto sentido no debia de calificarse como
policia judicial, sino policia de investigaciones (..) ya que el constituyente, bajo la
denominacion europea inspirada en la legislacion anterior, en realidad pretendio

establecer un 6rgano policiaco similar al norteamericano. (2004:102)

El reconocimiento constitucional de la Policia Judicial fue seguido por la reglamentacién de
su organizacion y funcionamiento a través de la expedicion de las leyes organicas del
Ministerio Publico en 1919, 1934, 1941, y 1955 consecutivamente. A partir de 197417 la
reglamentacion especifica del Ministerio Publico a través de sus leyes organicas fue
sustituida por la expedicion de la Ley de la Procuraduria General de la Republica, que tenia

por objetivo integrar la regulaciéon de las atribuciones del Ministerio y sus auxiliares, entre

17 Se recuperaaqui la legislacion con alcance federal, sin embargo, es importante mencionar que en
multiples casos las leyes que regularon la organizacion y funcionamiento del Ministerio Publico a
nivel federal fueron antecedidas por leyes con aplicacion al Distrito y Territorio Federales, mismas
de las cuales fueron retomadas y emuladas diversas disposiciones para la legislacion federal. Asi, por
ejemplo, la expedicion de la Ley de la Procuraduria General de la Republica expedidaen 1974 fue
antecedida por la Ley Orgénica de la Procuraduria General de Justicia de Distrito y Territorios
Federales de 1971.
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ellos la Policia Judicial, asi como de la Procuraduria y del Procurador en su rol como cabeza

de ambas instituciones.

Otra fuente normativa de la actuacion del Ministerio Publico la constituyeron los codigos de
procedimientos penales expedidos en 1908 y 1934, conservando este ultimo vigor hasta el
afio 2014, si bien a lo largo de sus ocho décadas de vigencia fue objeto de cuantiosas

reformas?8.

Como puede observarse, toda vez hecha su refundacién como institucion revolucionaria, el
Ministerio Publico fue dotado de una normativa encaminada a la regulacion de su estructura
y funcionamiento. No obstante, es posible aseverar que, a la llegada de las ultimas décadas
del siglo, su 6rgano auxiliar para la investigacion de los delitos, la Policia Judicial, no contd
con un proceso de institucionalizacion en los términos que fueron seleccionados para el
desarrollo de esta investigacion, es decir a partir de la adopcion y “rutinizacion de un sistema

formal de reglas y objetivos” (Duque, 2005: 107).

Lo anterior, por supuesto, no supone negar la existencia de criterios de organizacion,
funcionamiento y reproduccion institucional que sostuvieran la existencia de la Policia
Judicial, sino que éstos atafieron a criterios distintos a los que en esta investigacion fueron
delineados como directrices analiticas siguiendo la propuesta de Nelson Polsby, mismos que
corresponden a: el establecimiento de limites y condiciones de pertenencia claramente
definidos; un aumento de la complejidad interna determinado por el crecimiento del trabajo
especializado, asi como de las gratificaciones y recursos destinados a la institucion; y por

ultimo, la universalizacion de los criterios y procedimientos para la toma de decisiones.

En oposicion a una ruta de institucionalizacion trazada por el apego a un sistema formal de

reglas, los trabajos dedicados al estudio de la Policia Judicial®® sefialan de forma consistente

18 Nava Garcés (2015) cita el trabajo Ruiz Harrel para indicar que al afio 2001, las reformas hechas
al Codigo sumaban mas de setecientas.

19 Es importante mencionar que las investigaciones dedicadas a las instituciones policiales en México
son escasas. En su trabajo sobre la colaboracion entre informantes parapoliciales y la Policia Judicial,
Gustavo Fondevila (2009) sefala seis motivos por los cuales las policias latinoamericanas cuentan
con pocos estudios sistematicos. Consideramos que cuatro de tales motivos aplican para el estudio de
laspolicias en general (es deciren sus funciones tanto deinvestigacion como de prevencion delictiva),
tales corresponden a: ““1) la falta de relacion entre el mundo policial y el mundo académico, 2) el
desprestigio de las instituciones policiales, 3) la falta de transparencia de las funciones policiales que
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que esta encontrd sosten institucional en el entramado de complejos sistemas de reglas
informales, redes personalistas y actividades rayanas en la ilegalidad (Azaola, 2010;
Fondevila, 2009; Silva, 2003).

El hecho de que el desarrollo institucional de la Policia Judicial se diera alejado del sistema
formal de reglas destinado a regir su operacién como auxiliar del Ministerio Publico en la
investigacion de los delitos, dio lugar a una alteracion en la relacion entre ambas entidades,
puesto que en lugar de encontrarse bajo efectiva subordinacion jerarquica de éste ltimo, la
Policia Judicial se erigi6 como una “estructura paralela” o “poder autonomo” con inercias
propias y ajena al control del Ministerio (Pérez Garcia, 2004:25). En palabras de Fix-

Zamudio, tal situacién ocurrié

(...) de manera contraria a lo dispuesto por el articulo 21 constitucional, pues en vez
de que dicha policia estuviera “bajo la autoridad y mando inmediato” del propio
ministerio, no era infrecuente que actuara de manera auténoma y arbitraria, incluso

con prepotencia frente al representante social. (Fix-Zamudio, 2004:155)

La prevalencia de los sistemas de reglas y organizacion informales y personalistas afect6 no
solo la estructuracion y funcionamiento al interior de la Policia Judicial, sino también la
percepcion de su accionar al exterior. Su mencion es casi ineludiblemente acompafiada por

sefialamientos sobre su desprestigio, inefectividad y corrupcion.

Si bien es posible vislumbrar algunos esfuerzos orientados hacia el establecimiento de
sistemas de reclutamiento, ascenso, gratificaciones y desarrollo profesional al interior de la
Policia Judicial, representados por la expedicion de los reglamentos de la carrera policial, asi

como el de estimulos sociales y economicos en 1993, no hay indicios de que estos hubieran

no permiten conocer con facilidad su funcionamiento y practicas habituales, 4) la ausencia de
tradicion investigativa unida a su escasa capacidad de investigacion” (p. 2).

A lo anterior hay que afiadir que las investigaciones que se han ocupado de la Policia Judicial lo han
hecho principalmente anivel local,siendo las méas frecuentes aquellas sobre su operacionen la Ciudad
de México.

Dadas tales condiciones, algunas de las referencias bibliograficas en el presente apartado
corresponden no a investigaciones sobre el funcionamiento de la Policia Judicial Federal, sino a
aquellas que se ocupan de sus similes locales.
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sido implementados de forma efectiva, o bien observado algin impacto en la estructura y

funcionamiento del cuerpo policial.

Las profundas deficiencias y desviaciones asociadas con el funcionamiento institucional de
la Policia Judicial Federal encontraron constatacion en la supresion de tal denominacion del
cuerpo constitucional en 1996 (Villarreal, 2007:10). A partir de entonces y hasta el 2001, el
cuerpo auxiliar del Ministerio Pablico para la investigacion y persecucion de los delitos fue
referido de forma genérica como ‘“una policia que estara bajo su autoridad y mando

inmediato” (CPEUM, Articulo 21, citado en Fix-Zamudio, 2004:27).

Es pertinente sefialar que los cambios experimentados por la Policia Judicial Federal se
encontraron insertos en la profusion de reformas hechas a lo largo de todaladécada de 1990
con respecto al funcionamiento del Poder Judicial, la Procuraduria General de la Republica,
y el Ministerio Publico. Dentro de las maltiples modificaciones es posible indicar la
supresion de la funcién deasesoria juridica del Ejecutivo federal desempefiada hastaentonces
por la PGR,y que habiasido establecida en la Constitucion de 1917 en emulacion a la funcion
del General Attorney estadounidense. Asimismo, se dieron cambios concernientes a la
designacion y destitucion del Procurador General, que se encontraba puesta a decision
discrecional del Ejecutivo al cual, a partir de las modificaciones le fue retirada la capacidad
de libre destitucion y fue requerida la ratificacion del nombramiento por parte del Senado.
Finalmente, hubo modificaciones en torno a la admision de la validez de la confesion hecha
por el inculpado ante agentes de la Policia Federal, lo cual habia sido un aliciente para que
los agentes policiales recurrieran a medios coactivos con objetivo de “reunir los elementos
necesarios para comprobar los elementos materiales del delitoy la presente responsabilidad
de los inculpados” (Fix-Zamudio, 2004:113), por encima del despliegue de investigaciones
técnicas. Al respecto se pueden revisar los trabajos de Carpizo (1995) y Fix-Zamudio (2004)

sobre el tema.

La reconfiguracion de la policia dependiente del Ministerio Pdblico en tanto un cuerpo
funcional especifico ocurriria en 2001, con la creacion de la Agencia Federal de
Investigaciones (AFI). Con la integracion de la AFI se buscé otorgar una nueva identidad a
dicha corporacion policial, a fin de sanearla del desprestigio que hasta entonces la habia

permeado.
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No obstante, mas all& del cambio en la denominacidn, la nueva organizacion no conté con
cambios sustanciales respecto a su predecesora (Fix-Zamudio, 2004:189), y pronto fue
sefialada por actos de corrupcion y la vinculacion de sus miembros con el crimen organizado
(Mora Davila, 2015:131).

Entre los cambios traidos en materia policial por la alternancia presidencial del afio 2000 se
encuentra el surgimiento de proyectos que se encaminaban hacia la integracion de las
funciones policiales de investigacion y de prevencién del delito en una sola corporacion, es
decir, hacia la fusion de la AFI (integrada a la PGR) con la Policia Federal Preventiva
(integrada en la recién creada Secretaria de Seguridad Publica) para la creacion de una tnica

Policia Federal.

Con tal objetivo, durante la administracion de Vicente Fox fue presentada al Congreso la
iniciativa de Ley Organica de la Policia Federal en marzo de 2004, la cual no lleg6 a ser
discutida ni aprobada (Mora Davila, 2015:131; Villarreal, 2007:10). De igual forma, Felipe
Calderon persiguio dicho objetivo mediante “la unificacion de facto” deambas corporaciones
al “designar como titular de ambas instituciones a una misma persona. Sin embargo, esta
‘union’ de las fuerzas policiacas federales no fue respaldada por el Congreso de la Unién, y

en el 2009 se reestructuraron ambos cuerpos” (Lopez-Betancourt y Fonseca Lujan, 2013:70).

La reestructuracion que siguio al experimento de unificacion policial calderonista ocurrid
mediante la creacion de una nueva Policia Federal (que sustituia a la PFP) a la que, como se
vera a detalle mas adelante, le fueron conferidas facultades para llevar a cabo labores de
investigacion delictiva (hasta entonces histéricamente reservadas a la policia auxiliar del
Ministerio Publico). Por otra parte, se dio fin a la existencia de la AFI, pues ya en la Ley
Organica de la Procuraduria General de la Republica publicada en 2009 era prevista su
desaparicion, la cual ocurri6 formalmente tres afios mas tarde con la publicacion del
documento reglamentario de la ley mencionada. En su lugar, como auxiliar del Ministerio
Publico en la investigacion y persecucion delictiva fue establecida la Policia Federal

Ministerial?°,

20 Bajo la observacion de Héctor Fix-Zamudio, al abandonar la erronea denominacion de Policia
Judicial (pues se ha visto que los revolucionarios la conservaron en apego al origen francés del
Ministerio Publico, aun cuando la estructura institucional en México distaba de ese modelo original),
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Bajo su forma como Policia Ministerial Federal, y una vez iniciado el periodo presidencial
de Enrique Pefia Nieto, la policia auxiliar del Ministerio Publico fue integrada durante el
2013 en la Agencia de Investigacion Criminal (AIC), un nuevo 6rgano creado al interior de
la Procuraduria General de la Republica, que conjuntaba a la Policia Ministerial con la
Coordinacion General de Servicios Periciales, asi como con el Centro Nacional de
Planeacién, Analisis e Informacion para el Combate a la Delincuencia (Porte Petit,
2017:172).

Sin embargo, y tal como ha sido comdn en el desarrollo institucional de las policias en
México, tanto la Policia Federal Ministerial como la Agencia de Investigacion Criminal que
la albergaba, correspondieron a proyectos que no lograron consolidacion ni continuidad, pues
derivado de la transformacion de la PGR en la Fiscalia General de la Republica (FGR)

ocurrida en 2018, estas instancias fueron sometidas a una nuevas reestructuraciones.

La principal diferencia traida con el reemplazo de la PGR con la FGR ha consistido en que
desde su integracion en la Carta Magna, por via de las reformas hechas en 1900 a la
Constitucion de 1857, la PGR en tanto 6rgano auxiliar del Ministerio Publico fue colocada
“bajo la dependencia jerarquica y discrecional del titular del Ejecutivo federal” (Fix-
Zamudio, 2004:174), mientras que con la FGR se buscé crear un o6rgano publico con
autonomia de gestién, dotado de personalidad juridica y patrimonios propios. Asimismo, la
ascendencia que el titular del poder Ejecutivo tenia sobre la PGR al contar con la capacidad
de designar y remover a su titular fue limitada con la creacién de la FGR al conferirle una
mayor participacion al Senado tanto en la evaluacién y selecciéon de los candidatos como en

la autorizacion para su remocion (Moreno Pérez, 2020:3).

En lo concierne a la capacidad de investigacion delictiva, la FGR conservé como su auxiliar
a la Policia Federal Ministerial, cuyo personal fue puesto “bajo la conduccion y mando” de
los agentes del Ministerio Publico de la Federacion (LOFGR, 2021).

la corporacion debio ser designadacomo Policia de Investigaciones, en tanto que “sufuncion esencial
es o debiera ser la de apoyar al Ministerio Publico en su labor de indagaciony persecucion de los
delitos, la que debe distinguirse de la actividad policial de caracter preventivo” (Fix-Zamudio,
2004:28). Anivel federal tal distincion funcional se desdibujé como consecuencia de la reforma al
sistema penal de 2008 y la creacion de la PF, sin embargo, la transicion de Policia Judicial a Policia
de Investigacion si fue llevada a cabo en la capital del pais.
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A partir de la reconstruccion historica del desarrollo que tuvo la corporacion a cargo de la
funcién policial de investigacion y persecucion del delito en México, es posible sefialar que
al inicio del siglo XXI ésta ain no habia transitado por un proceso de institucionalizacién
vinculado a los criterios que guian la presente investigacion, a saber: 1) el establecimiento de
limites de la institucion respecto a su entorno, asi como de condiciones de pertenencia a sus
miembros, 2) aumento de la complejidad interna, y 3) universalizacion de criterios y

procedimientos para la toma de decisiones.

Desde la perspectiva de esta investigacion, las principales transformaciones que pusieron a
la corporacion policial encargada de la investigacion y persecucion del delitoen camino hacia
un proceso de institucionalizacion en términos de la rutinizacion de su funcionamiento en
apego a un sistema formal de reglas corresponden a: 1) la creaciéon del Sistema Nacional de
Seguridad Publica (SNSP) en 1996, y 2) el establecimiento del servicio publico de carrera en
2003.

En el siguiente apartado procederemos a dar cuenta de tales procesos y su impacto en el

desarrollo institucional del cuerpo policial a cargo del Ministerio Publico.
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4.1.2 Institucionalizacién: de la Policia Judicial a la Policia Ministerial

Como ha sido sefialado con anterioridad, en esta investigacién los procesos de
institucionalizacion del ejército y policia mexicana son rastreados a partir de la propuesta
analitica de Nelson Polsby, para quién tales procesos comprenden la “rutinizaciéon de un
sistema formal de reglas y objetivos” (Duque, 2005:107), dada a través del establecimiento
de limites y criterios de pertenencia a una organizacién, aumento en la complejidad interna,

y la universalizacion de los criterios y procedimientos para la toma de decisiones.

De igual forma, fue sefialado que al ocaso del siglo XX la Policia Judicial Federal en México
se encontraba distanciada de un desarrollo institucional en dichos términos y que, a nuestra
consideracion, éste no se daria sino hasta el impulso otorgado por establecimiento del SNSP

y la implementacion del servicio publico de carrera.

A continuacion, presentaremos una reconstruccion de dichas transformaciones y sus
repercusiones en la organizacion y funcionamiento de las diversas corporaciones que durante

las primeras décadas del siglo XXI sucedieron a la deslucida Policia Judicial.

Hacia la institucionalizacion: la implementacion del servicio profesional de carreray

la creacion del SNSP

La relevancia otorgadaa la implementacion del servicio profesional de carrera radica en que
éste supone la instauracion sistematica de las directrices organizacionales que funcionan
como indicadores del cumplimiento del primer criterio de institucionalizacion tomado como
guia en la presente investigacion, nos referimos a la delimitacion de una organizacion
respecto a su entorno a traves del endurecimiento de las condiciones de ingreso, permanencia
y salida para sus miembros, asi como del encauzamiento de oportunidades profesionales en

su interior. Nuestro planteamiento se encuentra apoyado a partir de la consideracion de que:

El servicio profesional consiste en el establecimiento de un sistema de reclutamiento,
seleccion, capacitacion, permanencia, ascenso, desempefio y retiro, basado en el
mérito y la capacidad profesional. Su principio fundamental es la idoneidad del
candidato a ocupar el puesto de acuerdo a los requisitos que previamente se han
definido como indispensables para cada categoria ocupacional (Uvalle Berrones,
2000:93 citado en Barron Gutiérrez, 2008:40).
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Por su parte, la relevancia del establecimiento del SNSP en el rastreo del proceso de
institucionalizacion de la corporacion policial a cargo de la investigacion delictiva radica en
que éste dio impulso a la instauracion de lineamientos y mecanismos que han sumado al
apuntalamiento de los cometidos del sistema profesional de carrera. Asimismo, ha permitido
avanzar hacia la realizacion de nuestro tercer criterio de institucionalizacion: la
universalizacion de los procedimientos y criterios para la toma de decisiones, al erigirse como
el organismo clave para la unificacion y alineacion de la politica estatal en materia de
seguridad publica, asi como para la coordinacion entre los tres 6rdenes de gobierno para su
ejecucion, y “el establecimiento de sistemas para la planificacion estratégica, evaluacion y

transparencia” (Meyer, 2014:6).

A pesar de que en los apartados correspondientes seran indicadas las limitantes y obstaculos
encontrados para la implementacion de los criterios de institucionalizacion previamente
sefialados, es posible indicar desde este momento que, el segundo criterio, relativo al aumento
en la complejidad interna e identificable a partir de incrementos en: 1) la autonomia e
importancia de las unidades que integran la corporacion policial analizada, 2) el trabajo
técnico y mando especializado, y 3) las gratificaciones, servicios y recursos que le son
destinados, corresponde al criterio que presenta mayores dificultades para su determinacion
en tanto que las reestructuraciones (PJF, AFI, PFM) a las que se ha encontrado sujeta
dificultan la identificacién de una secuencia coherente en el desarrollo de las unidades que la

componen.
La implementacion del servicio profesional de carrera

Es conveniente iniciar este apartado sefialando que no hay definiciones ni denominaciones
univocas para la gestion del personal que es integrado a la administracion publica bajo

sistemas regulatorios de su ingreso, formacion, promocion, evaluacion y retiro?l. No

2L Carmen Pardo sefiala que los servicios civiles de carrera no comprenden a la totalidad de los
funcionariospublicos, sino “séloaquellos cuya permanencia se consideranecesaria parallevara buen
término la gestion publica.” (Pardo,2005:13). Al respecto, para el 2013, la PGR se integraba en su
mayoria por personal no perteneciente al sistema profesional de carrera, puesde 19,797 servidores
publicos solo 7,418 (37%) formaban parte del mismo. A su vez, tal cifra comprende la suma del
personal en las tres ramas en las cuales se divide la labor de la PGR: la rama Ministerial con un 38%
de su personal inscrito en el SPC, la rama Pericial con un 20% y la rama Policial con el mayoritario
42% al contar con 3,094 miembros en el Servicio. (CIDE, 2013:32)
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obstante, todas las nomenclaturas convergen en la designacion desistemas con caracteristicas

compartidas:

(...) la seleccion mediante examenes competitivos; las restricciones a la remocion
arbitraria del cargo; la exigencia de neutralidad politica a los funcionarios que aspiran
aentrar y permanecer; y la existencia deun cuerpo regulador independiente que vigile

el funcionamiento integral del sistema. (Pardo, 2005:11)

Asimismo, tomando en referencia la nocion anglosajona de “servicio civil” y la de “funcion
publica” originada en Espafa y Francia, en México se le ha designado como “servicio civil
2 (13

de carrera”, “servicio publico de carrera” y, a partir de la legislacion federal de 2003, como

Servicio Profesional de Carrera (SPC) (Barron Gutiérrez, 2008:41).

A pesar de que el servicio civil surge y se configura de formas particulares en los distintos
Estados europeos, dos transformaciones historicas le dotan de su general caracter moderno:
la supresion de privilegios estamentales y la proclamacion del principio de igualdad ante la
ley, asi como la instauracion de regimenes constitucionales. En su conjunto dichas
transformaciones posibilitaron el acceso a los cargos publicos para cualquier ciudadano a
partir del mérito, y la aparicion del funcionario como “empleado publico [que] deja de serun
servidor personal de la Corona para convertirse en funcionario del Estado, ente impersonal
regido por leyes” (Barron Gutiérrez, 2008:41). En este sentido, el servicio civil es inmanente

a la emergencia de la forma moderna del Estado, tal como lo indica Omar Guerrero:

Cuando los servicios civiles hicieron su aparicion en Europa, fueron parte del proceso
y culminacion de la modernizacién administrativa que trajo consigo la mutacién del
funcionario, deservidor doméstico, a servidor del Estado. Elservicio publico adquirio
la forma del servicio civil; como institucion que arriba con la irrupcion del Estado
moderno. (Guerrero, 2015:308)

La historia de la implementacion formal del servicio civil a lo largo de Europa inicia en el
siglo XVIII, encabezada por paises como Alemania y Espafa. A lo largo de los dos siglos
subsecuentes fue integrado en las administraciones publicas de Inglaterra (1855), Italia
(1908), Holanda (1929) vy, ya en territorio americano, en Estados Unidos (1883) (Barron
Gutiérrez, 2008:41; Guerrero, 2015:308).
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Es en anteposicion a la larga trayectoria con la que cuenta el servicio civil en diversas
sociedades modernas que puede comprenderse la demora con la que su implementacion llego
a México en el afio 2003%? (aun cuando los esfuerzos hechos en la prosecucion de este
objetivo datan de las dos décadas previas). Dicha demora puede ser explicada a partir de la
consideracion de las caracteristicas que permearon la administracién puablica mexicana

durante el régimen que emergid y se consolidé como producto de la revolucion.

Carmen Pardo (2005) indica que la implementacion del servicio civil es influida por el tipo
de régimen politico imperante en un pais, siendo adoptado con mayor facilidad en regimenes
democraticos (y dentro de éstos atn con menor dificultad en sistemas parlamentarios frente
a sistemas presidencialistas, en tanto que éstos Gltimos, en derivacion de la fragmentacion de
responsabilidades, son proclives a problemas de coordinacién y a la contradiccion en los
objetivos fijados para el sistema civil) dada la busqueda de apego a la legalidad y estabilidad
administrativa ante las alternancias partidarias (p. 23), y con menos frecuencia en regimenes
autoritarios y de partido Unico, debido a la centralizacion de la autoridad y la ausencia de

contrapesos. Es dentro de éstos ultimos que se encuentra el caso de México.

Uno de los principales rasgos que Pardo atribuye al aparato administrativo del Estado
mexicano del siglo XX refiere a su politizacion. La escasa diferenciacion entre politica y
administracion tuvo como consecuencia que los procesos de seleccién, permanencia y salida
del personal administrativo estatal se encontraran regidos no por criterios de mérito o
capacidad profesional, sino por una plétora de lazos y cercania con respecto a los miembros

del partido: clientelismo, oportunismo, nepotismo, compadrazgo y amistad, “resultados todos

22 Omar Guerrero sefala que durante la década de 1920 si fueron dados pasos hacia el “desarrollo de
un proceso orientado a la profesionalizacion del servicio publico” (2015: 313), mediante la operacion
y establecimiento de dependencias como el Departamento de Contraloria (que favorecio el
establecimiento de esquemas meritocraticos para la seleccion del personal administrativo), la
Direccion de Pensiones (a cargo del sistema de retiros) y la Confederacion Nacional de la
Administracion Pablicay la Asociacion de Empleados Oficiales (que tuvo entre objetivos demandar
la implementacién del servicio civil). Sin embargo, el impulso e interés puesto en el desarrollo del
servicio civil mengudé hacia la década de 1930 entre el gobierno y los empleados publicos
anteriormente organizados, dicha situacion habria encontrado prolongacion hasta el inicio del siglo
XX.
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de la extension de arreglos informales entendidos de manera erronea como institucionales”

(Pardo, 2005:87).
En este sentido Omar Guerrero indica que:

(...) en ausencia de una carrera administrativa general, ha prevalecido el
reclutamiento por vias patrimoniales, la carencia de racionalizacion del
ingreso al servicio publico y otros rasgos similares que son propios del sistema
de botin (Guerrero, 2003:28 citado en Barron Gutiérrez, 2008:46).

Usada para caracterizar la forma de gestion de los recursos publicos que antecedi6 a la
implementacion del servicio civil en los paises desarrollados, la nocion de sistema de botin
refiere a condiciones antitéticas al establecimiento de esquemas burocraticos profesionales y

asentados en el mérito:

Estos sistemas se caracterizaban por el uso discrecional de la administracion publica
y en especial la asignacién politica de los cargos publicos por parte de los politicos
electos. Se denomina asi porque los politicos utilizaban todos los recursos
administrativos como su botin buscando incrementar su poder politico (reeleccion)

y/o sus finanzas personales. (Pardo, 2005:11)

A la par de haber fungido como uno de los factores claves en la estabilidad del régimen
politico en México, la monopolizacién y cooptacién politica de la administracion publica es

de donde provienen algunas de las peores herencias a la administracion publica:

(...) este sistema (...) trajo consecuencias perversas para la funcion pablica, como
ineficiencia, escasa rendicién de cuentas y lentitud en el aprendizaje organizacional.
La continua rotacion de funcionarios, si bien era un componente necesario para la
permanencia del sistema politico, ocasiond una memoria institucional raquitica y falta
de continuidad en planes y programas. Se dilapidaba inversion en capital humano al
no encontrar cauces institucionales sélidos para los esfuerzos en materia de
capacitacion, adiestramiento, certificacion de habilidades, pero sobre todo los de
evaluacion del desempefio. Esto generd escenarios propicios para la corrupcion e
irresponsabilidad que repercutieron en una pobre atencion a la ciudadania. (Pardo,
2005:65-66)
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Los primeros visos institucionales por modificar las condiciones previamente descritas de la
administracion publica corresponden a la inclusion en 1983 de la propuesta para la
implementacion de un servicio civil de carrera en el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988,
llegando a ser creada la Comision Intersecretarial del Servicio Civil, dedicadaal desarrollo
de los trabajos orientados al cumplimiento de dicho objetivo. Sin embargo, sus labores no

prosperaron.

Posteriormente, en concordancia a los planteamientos del Plan Nacional de Desarrollo 1995-
2000, y con el mismo objetivo de impulsar el establecimiento del servicio civil, fue creado

el Programa de Modernizacion de la Administracion Publica (PROMAP).

La operacion del PROMAP fue delegada en conjunto a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP) y ala Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM)
con resultados negativos, habiendo sido los conflictos burocraticos derivados de la
“responsabilidad compartida entre ambas secretarias [los que] a la larga ocasionaron el

fracaso de la iniciativa”. (Pardo, 2005:69)

De tal forma, México lleg6 al siglo XXI sin haber logrado asentar las “condiciones juridicas,
politicas y administrativas” (Barron Gutiérrez, 2008:48) para la implementacion de un
servicio civil en la administracion publica federal, y seria hasta el afio 2003 cuando los
esfuerzos en tal sentido se materializaron en la aprobacion unanime de la Ley del Servicio
Profesional de Carrera para la Administracion Publica Federal (LSPCAPF), asi como de su

reglamento un afio mas tarde.

A pesar de que la creacion y aprobacion del marco juridico con alcance federal para la
implementacion del servicio civil en Mexico sufrié aplazamientos hasta los primeros afios
delsiglo XXI, diversos sectores de la administracion publica mexicana lograron instaurar de
forma anticipada marcos normativos orientados hacia dicho objetivo. Tal fue el caso del
INEGI (1991), CONAGUA (1990), IFE (1992), SHCP (2000), asi como de la PGR que
ademas de la publicacion del Reglamento de Carrera del Ministerio Publico Federal y del
Reglamento de la Carrera Policial en 1993, busco desarrollar y consolidar el servicio civil de
carrera incluyendo lineamientos para su regulacion en la nueva Ley Organica de la
Procuraduria General de la Republica emitida en 1996 (INAP, 2001:103).
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La nueva normativa contemplaba la reglamentacion de los procedimientos y requisitos
necesarios para el desarrollo profesional del personal ministerial, pericial y policial a lo largo
de todas las etapas y ambitos de su vinculacion a la institucion: reclutamiento, ingreso,
reingreso, formacion, permanencia, promocion, prestaciones y sanciones. Asimismo, fueron
creadas instancias a cargo de la supervision, control y evaluacion del desarrollo y operacion
del servicio civil, como lo fue el Consejo de Profesionalizacion del Ministerio Publico de la
Federacion y, para el caso especifico de la Policia Judicial, del Comité de Seleccion, Comité

de Evaluacion y Supervision, asi como la Junta de Honor (INAP, 2001:115).

Sin embargo, el desarrollo normativo no tuvo un impacto significativo en la modificacion de
la estructura y funcionamiento practico de la institucion policial. Muestra de esto es que de
acuerdo con Elizondo y Magaloni (2010), a pesar del camino abierto por las reformas
zedillistas rumbo a la profesionalizacién de las corporaciones policiales, su depuracion de
elementos corruptos, incompetentes o que incumplian con los requisitos de permanencia, se
mantenia como una asignatura pendiente aun tres administraciones presidenciales después
(p. 1085-1094). Asimismo, para Lépez Portillo (2000), las incongruencias detectadasen la
informacion proporcionada por instancias oficiales mostrarian que “nuestros policias son
calificados como aptos para la funcion, aun si ingresaron a la misma sin pasar por un proceso

de seleccion, educacion y entrenamiento minimo adecuado.” (p.5)

A pesar de ser una de las dependencias estatales punteras en el establecimiento de un marco
normativo para el desarrollo del servicio civil profesional, seria hasta el afio 2009 con la
actualizacién normativa del Sistema Nacional de Seguridad Publica (del cual hablaremos en
detalle mas adelante), que éste adquirié un notable impulso, pues las disposiciones contenidas
LGSNSP se establecieron como ejes rectores en la materia, de acuerdo con lo sefialado en su

articulo transitorio quinto:

Los servicios de carrera vigentes en las Instituciones de Seguridad Publica a la fecha
de entrada en vigor de este Decreto, deberan ajustarse a los requisitos, criterios y
procedimientos que establece la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad
Publica y las leyes estatales, en la rama correspondiente, en un plazo no mayor a un
afio. (LGSNSP, citada en CIDE, 2013:3)
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En el marco de la reforma al sistema de justicia penal no solo fue actualizado el marco

normativo del SNSP, pues en 2009 también fue publicada una nueva Ley Organica de la

Procuraduria de la Republica. Estas dos leyes (la segunda en concordancia con lo dispuesto

en la primera) constituirian el marco de referencia para la regulacién de la seleccion,

formacion, ingreso, certificacion, evaluacion y permanencia del personal que integra las tres

ramas administrativas de la PGR: ministerial, pericial y policial.

De acuerdo con lo ordenado por estas leyes?3, el servicio profesional de carrera se compone

de las siguientes etapas:

1)

2)

Ingreso. Compuesta por cinco procesos: seleccion de aspirantes, concurso de
oposicién, designacion especial, nombramiento y adscripcion inicial. El primero de
ellos filtra a los aspirantes a partir de su cumplimiento con los requisitos previstos en
las normativas correspondientes. Una vez hecha tal seleccién los candidatos deben
cumplir con evaluaciones de conocimientos generales, aptitudes fisicas, y de control
de confianza. La aprobacion de estas evaluaciones los habilita para tomar los cursos
de formacidén y capacitacion inicial, tras los cuales deben presentar el concurso de
oposicion en el cual son evaluados mediante exdmenes escritos y orales, asi como
tedricos y practicos. Si los aspirantes son aprobados en su concurso de oposicion se

procedera a su nombramiento y adscripcion inicial.

Por su parte, la designacion especial supone nombramientos excepcionales hechos
por el procurador general, y cuyo procedimiento se encuentra a cargo de la Direccion

General del Servicio de Carrera.

Desarrollo. El desarrollo de la carrera profesional del personal ministerial, pericial y
policial de la PGR comprende cuatro procesos: profesionalizacion, evaluacién del
desempefio y control de confianza, otorgamiento de ascensos e incentivos al

desempefio, y rotacion, cambios de adscripcion y permutas.

En el marco de la reforma a las instituciones de seguridad publica del pais, la

profesionalizacion del personal adscrito a éstas tomé un lugar importante, en tanto

23 El desarrollo del siguiente apartado se basa en el Diagnostico de los procesos, normas y resultados
relevantes elaborado por un equipo consultor del CIDE en el afio 2013.
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que la LGSNSP estipula como obligatoria la integracion de un Programa Rector de
Profesionalizacion, el cual abordaremos con detalle en el apartado correspondiente.
Por su parte, la evaluacion comprende tres tipos de valoraciones: de confianza, de
desempefio y de competencias personales, siendo el incumplimiento de cualquiera de

éstas causal para la separacion del cargo.

Por altimo, es dispuesto que los ascensos y promociones sean otorgados por medio
de concursos de oposicion, mientras que los incentivos y estimulos al buen
desempefio se encuentran sujetos al cumplimiento de las condiciones y requisitos

dispuestos para su entrega.

3) Terminacion. La normativa prevé dos formas de terminacion de la relaciéon laboral:
ordinaria (renuncia, incapacidad permanente, jubilacion o retiro, y muerte) y
extraordinaria (falta de méritos e incumplimiento de requisitos de permanencia en la
institucion, incumplimiento de deberes, incurrimiento en responsabilidades penales,

etc.).

La importancia de la exposicidn previa sobre el reciente y sinuoso proceso de
implementacion del servicio profesional de carrera en Mexico, y de forma particular en la
PGR, corresponde a la importancia que, a nuestra consideracion, éste ha tenido en el avance
hacia la institucionalizacién de la corporacion policial a cargo de la funcion policial de

investigacién delictiva en el pais.

Habria sido a partir del establecimiento de lineamientos, requisitos y procedimientos
formales para la seleccidn, ingreso, formacion, evaluacion y permanencia del personal que
integra a la policia de investigacion, reconfigurada en 2009 como Policia Federal Ministerial,
que fueron dados importantes pasos hacia la delimitacion y diferenciacion de la institucion
respecto a su entorno mediante el endurecimiento de los limites al ingreso, permanencia y
salida de sus miembros. Lo mismo ocurre con el aumento del trabajo técnico y mando
especializado, aunado a la expansion del control sobre las relaciones laborales mediante la
fijacién de esquemas para el otorgamiento de prestaciones e incentivos, por un lado, y

sanciones y amonestaciones por el otro.

Esto es, el cumplimiento de la implementacion del SPC, al suponer la sistematizacion de

procesos y procedimientos para la organizacion de trabajo, el ingreso y la movilidad, la
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gestion del rendimiento y aprendizaje, y el control de las relaciones laborales (CIDE,
2013:102,103) permitiria identificar avances hacia la institucionalizacién de conformidad a
la construccion tipico-ideal que guia esta investigacion: como la adopciény “rutinizacién de

un sistema formal de reglas y objetivos” (Duque, 2005:107).

No obstante, atin con el gran impulso hacia la institucionalizacién que en términos formales
significo la legislacion del afio 2009 en materia de justicia y seguridad, los afios subsecuentes
ocurrié un fendmeno comin en Meéxico: la intensa reforma legal tuvo como contraparte
desvaidos cambios practicos. Asi, una auditoria de desempefio realizada en 2011 por la
Auditoria Superior de la Federacion con el objetivo de evaluar la implementacion del
Servicio Profesional de Carrera Ministerial, Policial y Pericial de la PGR, y el Diagndstico
de los procesos, normas y resultados relevantes hecho por el CIDE en 2013 con el mismo
objetivo, identifican maltiples carencias y deficiencias organizacionales entre las que se

encuentran:

e Ausencia en la definicion de metas esperadas en torno a la profesionalizacion,
actualizacién, especializacion y desarrollo humano. Situacion repetida en lo que
concierne a la evaluacion de control de confianza, del desempefio y de competencias
profesionales, por lo que el andlisis de las acciones realizadas respecto a lo
programado, o bien respecto a los objetivos del desarrollo de mediano plazo, fue
imposibilitado; un bajo porcentaje de separacién del cargo de aquellos elementos que
no aprobaron las evaluaciones de control de confianza (requisito de permanencia en
la institucion), en tanto que de 1,027 elementos que no contaron con aprobacion sélo

437 fueron separados del cargo que ocupaban (ASF, 2011).

e Dispersion de esfuerzos y responsabilidades en la operacion del servicio en su
conjunto, y decada uno de los cuerpos que lo conforman; ausencia de una concepcion
de carrera profesional, fragmentacion y una coordinacion deficiente entre las
instancias a cargo de la formacion inicial (orientada a los aspirantes) y de la
capacitacion (para personal en activo); falta de articulacion de las evaluaciones de
conocimientos en los esquemas de control de confianza; carencia de procedimientos
para medir rendimientos que garanticen consecuencias juridicas eficientes para el

ascenso y para la sancion, o la separacién del servicio; evolucion accidentada y
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erratica de los tabuladores, el sistema salarial y los procedimientos de promocion; y
la inexistencia de un sistema articulado de derechos y obligaciones laborales de los
funcionarios del SPC de la PGR, que determine las condiciones de separacion y
sancion (CIDE, 2013).

La exposicion previa nos permite indicar que las diversas y serias deficiencias en la
organizacion y funcionamiento de la policia de investigacién en México encuentra uno de
sus origenes en el tardio impulso hacia a la implementacion de esquemas normativos y
procedimentales en torno a la organizacion del trabajo, ingreso y movilidad de los miembros
que la integran, control de las relaciones laborales, y la gestion del rendimiento y aprendizaje,
esto es hacia la implementacion de un servicio civil de carrera, asi como a la breve

experiencia que a la segunda década del siglo XXI, ésta ha logrado apenas acumular.

Hasta ahora nos hemos limitado a sefialar la incidencia que la reforma al SNSP tuvo en lo
que concierne al desarrollo del servicio profesional de carrera en la PGR, particularmente en
la Policia Ministerial Federal, creada de forma consecutiva a la desaparicion de la AFI en
2009. Con la implementacién y desarrollo del SPC rastreamos los avances hacia la
institucionalizacion a partir de los criterios concernientes a la delimitacion de la corporacion
policial respecto a su entorno mediante el endurecimiento de las condiciones de acceso,
permanencia y salida de sus miembros, asi como del incremento en la complejidad interna a

su interior.

A continuacion, detallaremos el rol del SNSP en un lo que concierne al cumplimiento del
tercer criterio de la nocion de institucionalizacion que guia nuestro rastreo historico: el
avance hacia el establecimiento de procedimientos y criterios que guien los procesos detoma

de decisiones hacia la adquisicion de un caracter rutinario y no discrecional.
La creacion del SNSP

Es un hecho cominmente sefialado que, ante el inédito incremento de hechos delictivos por
el que atraveso el pais durante la década de 1990 (Alvarado, 2009:68; Mora Davila,
2015:120; Pérez Garcia, 2004:4; Sabet, 2009:253), la politica en materia de seguridad
publica, asi como la reforma a las corporaciones policiales fueron temas que cobraron suma

relevancia, siendo la administracion presidencial de Ernesto Zedillo (1994-2000) en la que
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estas preocupaciones se vieron cristalizadas mediante transformaciones legislativas e

institucionales.

Mas adelante serd indicada la incidencia que dichas transformaciones tuvieron en la funcion
policial preventiva, concentrandonos en este apartado en los aspectos en los cuales la
creacién del SNSP afectd la estructuracion y funcionamiento de la corporacion policial a

cargo de la investigacion delictiva.

El SNSP fue creado a partir de la modificacion a los articulos 21 y 73 constitucionales
(Reames, 2003:7), con la finalidad de

(...) establecer la articulacion de los tres niveles de gobierno para formular politicas
publicas, programas de desarrollo profesional de las policias, asi como concentrar y
sistematizar la informacion en materia de seguridad (el sistema nacional de
informacion sobre seguridad publica) para prevenir y enfrentar la delincuencia comudn
y organizada. (Aguiar, 2015:163)

Ademés de las reformas constitucionales, la creacion del SNSP encontro sustento en la Ley
General que Establece las Bases de Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica
publicada en 1995. Esta ley dejo la direccion y supervision del Sistema a cargo del Consejo
Nacional de Seguridad Publica (CNSP), encabezado por el titular del ejecutivo e integrado
por la Secretaria de Gobernacion (SEGOB), la Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA),
la Secretaria de Marina (SEMAR), la Procuraduria General, los gobernadores de los 31
estados de México, el Jefe de Gobierno del Distrito Federal y el Secretariado Ejecutivo del
Sistema (Meyer, 2014:6).

En lo que concierne al Secretariado Ejecutivo del Sistema, éste fue establecido como la
instancia encargada de la implementacion y monitoreo de los acuerdos emanados del CNSP,
y opero al interior de la SEGOB hasta el afio 2000 cuando fue trasladadaa la recién creada

Secretaria de Seguridad Publica.

El importante papel central que el SNSP adquirio en la planeacion, direccion y ejecucion de
la politica nacional en materia de seguridad queda manifiesta en el hecho de que entre 1996
y 1999 los recursos que le fueron asignados se multiplicaron casi 40 veces (L6pez Portillo,

2000:15). Como vya fue sefialado previamente, el SNSP fue conservado tras el recambio
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presidencial del afio 2000, si bien mediante la descentralizacion de su funcionamiento desde
la SEGOB a la SSP.

Durante la segunda administracion presidencial panista, el SNSP fue actualizado mediante la
publicacién de la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica (LGSNSP) en
2009. Con la nueva ley se buscaba “ademas de mejorar el marco de coordinacion y la
distribucion de competencias entre las instancias de seguridad de los tres niveles de gobierno,
[establecer] un plan de formacion y profesionalizacion policial, una academia y el Centro

Nacional de Certificacion del Personal” (Betancourt y Fonseca, 2013:70).

El impulso a la profesionalizacion del personal de las instituciones de seguridad sera
abordado en el apartado correspondiente, concentr&ndonos ahora en el impacto que el
establecimiento del Centro Nacional de Certificacion y Acreditacion (CNCA), asi como del
Centro Nacional de Informacion (CNI), regulados por la LGSNSP, supusieron en la
homogenizacion de procedimientos y directrices con incidencia directa en dos de los tres
principales ejes de decision que han concentrado los esfuerzos gubernamentales en material
policial: 1) mayor rigurosidad en los criterios de seleccion, permanencia y monitoreo, y 2)
depuracién de los cuerpos policiales (Lopez Medrano y Pérez de la Rosa, 2017:83; Mayer
Sierra y Magaloni, 2010; Meyer, 2014:5).

La LGSNSP establece al CNCA como la instancia responsable de verificar que la
certificacion, acreditacion y control de confianza de los servidores publicos de las
instituciones de seguridad publica, entre los que se encuentran las policias, cumplan con las
normas técnicas estandares minimos en materia de evaluacion (LGSNSP, 2009) para lo cual

se le otorgan, entre otras, las siguientes facultades:

I. Establecer los criterios minimos para la evaluacion y control de confianza de los
servidores publicos; I1. Determinar las normas y procedimientos técnicos para la
evaluacion; I11. Determinar los protocolos de actuacion y procedimientos de
evaluacion de los centros de evaluacion y control de confianza de las Instituciones de
Seguridad Publica; 1V. Evaluar y certificar la correcta aplicacion de los procesos que
operen los centros de evaluacion y control de confianza de las Instituciones de
Seguridad Publica; VI. Verificar periddicamente que los Centros de referencia

apliquen los procesos certificados, conforme a los lineamientos y estandares que el
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Centro Nacional de Certificacion y Acreditacion establezca; VIII. Promover la
homologacion, validacién y actualizacion de los procedimientos y criterios de
Evaluacion y Control de Confianza; y XI. Establecer los requisitos que deben
contener los certificados Ministerial, Policial y Pericial y aprobar sus caracteristicas
(LGSNSP, 2009, Art. 22).

Por su parte, el CNI tiene a su cargo la regulacién del Sistema Nacional de Informacion en
Seguridad Publica, mismo que comprende el conjunto integrado, organizado y sistematizado
de las bases de datos que contienen la informacion de los “Registros Nacionales en materias
relativas a detenciones, armamento, equipo y personal de seguridad publica (...) asi como las
bases de datos del Ministerio Publico y las instituciones policiales de los tres 6rdenes de
gobierno (...) necesarias para la prevencién, investigacion y persecucion de los delitos
(LGSNSP, 2009, Art. 5).

A fin de cumplir con su objetivo como instancia reguladora del Sistema Nacional de

Informacion, al CNI le fueron otorgadas algunas de las siguientes facultades:

I. Determinar los criterios técnicos y de homologacion de las Bases de Datos que
conforman el Sistema Nacional de Informacion; I1. Emitir los lineamientos de uso,
manejo y niveles de acceso al Sistema Nacional de Informacion; I11. Vigilar el
cumplimiento de los criterios de acceso a la informacion y hacer del conocimiento de
las instancias competentes cualquier irregularidad detectada (LGSNSP, 2009, Art.
19).

Para los fines que interesan a esta investigacion, de las bases que integran el Sistema Nacional
de Informacién, resultan de particular importancia las del Registro Nacional de Personal de
las Instituciones de Seguridad Pablica (RNPSP).

El RNSP tiene antecedentesen la ley de 1995 que dio creacion al SNSP, y fue establecido
con el objetivo de integrar una condicionante a los procesos de contratacion de los agentes

policiales en tanto que:

Esta herramienta se proponia asegurar que un agente implicado en actos criminales o

violaciones a los derechos humanos dentro de una fuerza policial no pudiera solicitar
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un empleo en otra institucion sin que estos incidentes aparezcan en sus antecedentes.
(Meyer, 2014:13).

Durante la presidencia de Felipe Calderdn fueron hechos esfuerzos tanto por incrementar el
uso del RNPSP, como para expandir los &mbitos de informacion incluidos. Para 2012 el
Registro incluia al 90% del personal de las instituciones de seguridad publica, sin embargo,

éste perdi6 seguimiento en el sexenio presidencial de Enrique Pefia Nieto (Meyer, 2014:13).

Podemos concluir este apartado sefialando que la creacion del SNSP trajo consigo no solo el
impulso a la instauracion del servicio profesional de carrera en las instituciones de seguridad
publica, de forma particular en la rama policial de la PGR bajo andlisis en esta investigacion,
sSino que supuso un parteaguas en la elaboraciéon e implementacion de una politica en materia

de seguridad armonizada entre los niveles federal, estatal y municipal.

A lo largo de sus primeras dos décadas de historia, el SNSP avanzé de ser un érgano de
coordinacién hacia la integracion y direccion de las instancias y mecanismos orientados a
garantizar la implementacion de las directrices definidas, tanto por parte de las instituciones

de seguridad, como por las entidades y los municipios.

De particular importancia nos resulta la regulacion hecha desde el SNSP al RNPSPy a los
centros de evaluacion de control y confianza, pues en tanto que las evaluaciones y controles
de confianza se han erigido como dos de los factores con mayor incidencia sobre las
decisiones en torno a la seleccion, ingreso, evaluacion y permanencia del personal que integra
la corporacion policial de nuestro interés, el establecimiento de lineamientos, normas y
protocolos para su claro y homogéneo funcionamiento a través de todas las instituciones de
seguridad y niveles de jurisdiccion, ha abonado sin duda hacia el cumplimiento del tercer
criterio que comprende nuestra nocidon de institucionalizacion, nos referimos a la
universalizacion de los criterios y procedimientos para la toma de decisiones, el cual se

confirma cuando:

La organizacion tiende al uso de criterios universalistas en lugar de criterios
particularistas, asi como métodos automaticos, en lugar de discrecionales, para la
conduccién de cuestiones internas; las normas son seguidas; sistemas de mérito

reemplazan el favoritismo y nepotismo, y cddigos impersonales suplantan las
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preferencias personales como prescripciones del comportamiento. (Polsby, 1968:
145)

De acuerdo con lo presentado hasta ahora, hacia la segunda década del siglo XXI,y gracias
a la implementacién del SPC y la creacion del SNSP, habrian sido logrados significativos
avances respecto a las condiciones bajo las cuales se establecia la organizacion y
funcionamiento de la corporacion policial a cargo de la investigacion delictiva del pais. De
forma que, a diferencia de la situacién prevaleciente al momento de la desaparicion de la
tristemente célebre Policia Judicial Federal en 1996, la Policia Federal Ministerial del 2009
habria contado con la definicion de un amplio marco formal al cual cefiir la ejecucion y

regulacion de sus actividades.

Entre los cambios traidos por dos décadas de reforma policial, Daniel Sabet identifica
algunos de los siguientes: 1) incremento de la capacidad del gobierno federal para aplicar la
ley, 2) existencia de consenso sobre la necesidad de profesionalizar dicha aplicacion de la
ley en la federacion, estados y municipios através de la mejora en la seleccién, reclutamiento
y entrenamiento de los oficiales, asi como en las remuneraciones y los procesos operativos,
3) un incremento “dramatico ¢ impresionante” en la aplicacion de procesos de evaluacion, 4)
creacion de mecanismos institucionales, sistemas de comunicacion, y bases de datos para

mejorar la coordinacion entre las fuerzas policiales (Sabet, 2009:264).

A pesar de su relevancia, estas modificaciones se han encontrado marcadas por multiples
limitaciones y deficiencias. Asi, por ejemplo, el SNSP ha sido sefialado por la carga
burocratica que impone a la operacion de las politicas, sus anclajes politico-partidarios, y la
ausencia de evaluaciones criticas a su funcionamiento (Alvarado:2009:69; Alvarado y
Serrano, 2010:243). Asimismo, se ha sefialado el débil impulso dado al establecimiento de
mecanismos de rendicion de cuentas, tanto del SNSP como de las instituciones de seguridad
y corporaciones policiales (Meyer, 2009). Finalmente, son consideradas las criticas que
sefalan las condiciones de “corrupcion, abuso e inefectividad” (Sabet, 2009:264) que han

permeado todo el proceso de la reforma policial.
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4.1.3 Profesionalizacién

En lo que concierne a la formacion y capacitacion de la Policia Federal Investigadora como
un cuerpo con conocimiento y habilidades especializadas (expertise), Arturo Yafiez sefiala
que ésta ha enfrentado graves problemas: “si en México ha existido una politica de
profesionalizacién policial (formacion y capacitacion) para el personal de las organizaciones
publicas, ésta se puede describir como autoritaria, improvisada, incoherente, insuficiente,
discontinua, heterogénea y poco pertinente”, y afiade como hipotesis que “a mayor cantidad
y variacién en la duracion y contenido de los cursos de capacitacion y formacién policial
béasica, se tendran menores probabilidades de crear e institucionalizar un perfil profesional
de agentes” (Yafez, 2009:84).

El autor sefiala que las tres “grandes reestructuraciones y desestructuraciones” funcionales
por las cuales ha atravesado la policia investigadora en sus noventa afios de historia, desde
su creacion como organo auxiliar del Ministerio Publico en 1919, y hasta el término de la
primera década del siglo XX, se han encontrado acompafiadas por un nimero mayor de
reestructuraciones en el area de capacitacion, a lo largo de las cuales han sido creadas y
desaparecidas distintas instancias responsables de la formacion y capacitacion de los agentes,
por lo que, en palabras de Yanez, “cual Penélope, el gobierno federal teje instituciones y

programas de profesionalizacion en el dia y las desteje por la noche de manera permanente”
(2009:86).

Las reestructuraciones funcionales de las que ha sido objeto la policia investigadora, asi como
sus correspondientes reestructuraciones formativas y de capacitacion hasta el afio 2009 son

presentadas en el cuadro 4.
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Cuadro 4. Reestructuraciones ocurridas al interior de la Policia de investigacion

Reestructuraciones funcionales Reestructuraciones en el &rea de capacitacion

Unidad de Organizacién y Métodos de la
PGR

1919-1972

1972-1974 | Unidad de Capacitacion de la PGR

Instituto Técnico para la capacitacion del

1919- policia Judicial Federal 1974
olicia Judicial Federa
2001 personal de la PGR
1986 Unidad de Formacion de la PJF
1990 Instituto de la PJF
1995 Instituto de Capacitacion
Instituto de Capacitacién y
2001- Agencia Federal de Profesionalizacion en Procuracion de
o 2002-2004 L
2006 Investigacion (AFI) Justicia (6rgano desconcentrado de la
PGR)
2007- Policia Federal (fusion AFl y 2007 SSP (antecediendo la creacion de la PF)
2009 PFP)

2007 Academia de Seguridad Puablica

Fuente: Elaboracion propia a partir de Yafiez, José Arturo (2009)

El autor apunta que, durante la primera década del siglo XXI,

(...) en promedio, se ha impartido un curso distinto cada afio. Por ello, las tendencias
son contrarias a toda finalidad positiva, tal como serian buscar la profesionalidad, la
cientificidad, la eficiencia, la homogeneidad en las técnicas y la calidad de las

investigaciones.” (Y afiez, 2009:87)

La situacion descrita por Yafez respecto al descuido y abandono de la politica de

profesionalizacién del personal de la policia de investigacion buscé ser modificada a partir
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del conjunto de reformas en materia de justicia y seguridad hechas en 2009, pues como ha
sido sefialado en apartados previos, entre las reformas legislativas se encontrd una nueva ley
general para el SNSP y una nueva ley organica para la PGR, las cuales daban un importante
impulso al desarrollo delos servicios civiles decarrera en las instituciones de seguridad. Con
lo anterior, la profesionalizacion del personal pasé a ocupar un lugar central en la

transformacion de las instituciones de seguridad.

La principal herramienta prevista por la LGSNSP y la LOPGR para impulsar la
profesionalizacion del personal de las instituciones de seguridad fue constituida por el
Programa Rector de Profesionalizacion (PRP), cuya elaboracion e implementacion fue

dispuesta como obligatoria. EI PRP comprende:

(...) los lineamientos, programas, actividades y contenidos minimos para la
profesionalizacion del personal de las Instituciones de Procuracion de Justicia; en ese
programa, por tanto, se incorporaran aspectos de formacién, capacitacion,

adiestramiento, actualizacion e investigacion académica. (CIDE, 2013:50)

En la PGR ya era prevista la integracion de un Plan Rector de Capacitacion Institucional
desde el afio 2005, sin embargo, uno de los objetivos del PRP formulado en el marco del
SNSP consistia en erigirse como la guia y referente para la capacitacion del personal de las
instituciones de procuracion de justicia en la operacion del sistema penal acusatorio (CIDE,
2013:51).

Los programas de capacitacion, actualizacion y especializacion impartidos al personal de la
PGR cuentan con caracter obligatorio y permanente, a fin de que los miembros en activo

puedan “mantener o desarrollar competencias, capacidadesy habilidades” (CIDE, 2013:51).

Mientras que el PRP formulado a partir dela LGSNSP se encuentra a cargo dela Conferencia
Nacional de Procuracién de Justicia?4, al interior de la PGR su instrumentacién en programas

y acciones especificas es hecha por tres unidades:

1) la Direccion General de Formacion Profesional (DGFP), responsable de la

definicién e integracion del plan rector de capacitacion institucional, asi como en el

24 Integrada por lostitularesde las instituciones de procuracionde justicia de la Federacidn, el Distrito
Federal y los Estados, y presidida por el Procurador General de la Republica (CIDE, 2013:51)
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seguimiento de las actividades formativas que se despliegan adentro y afuera de la
Institucion, 2) el Instituto de Formacion Ministerial, Policial y Pericial (IFMPyP),
encargado de proponer a la Direccion General de Formacion Profesional un sistema
de profesionalizacién especifico al personal policial y pericial del Servicio de
Carrera, y 3) el Instituto Nacional de Ciencias Penales (INACIPE) que tiene por
objeto la formacion y profesionalizacion altamente especializada de servidores
publicos en las areas de seguridad publica, procuracién y administracion de justicia y

en ejecucion de sanciones (CIDE, 2013:54).

Asimismo, al interior de la PGR el PRP se desdobla en tres planes de capacitacion
institucional correspondientes a cada una de sus ramas: ministerial, pericial y policial. Siendo

este Ultimo el de nuestro interés.

Los cursos de capacitacion correspondientes al plan rector de capacitacion policial se
integran en tornoa un tronco comuny las siguientes tematicas especializadas: analisis tactico,
asuntos policiales internacionales, despliegue regional, investigacion policial, operaciones,

operaciones especiales, planeacién policial, servicios técnicos (CIDE, 2013:50)

Sin embargo, a pesar de los esfuerzos institucionales, tanto provenientes del SNSP como de
la propia PGR, que fueron vertidos en la profesionalizacion del personal policial de
investigacion, al afio 2013 algunas de las méas importantes criticas hechas al sistema de
capacitacion previo a las reformas de 2009 aun se mantenian. Al respecto es posible sefialar:
la escasa consistencia y articulacion mantenida entre las diversas acciones de capacitacion
(cursos, diplomados, especialidades, seminarios, talleres, estadias, congresos); escasa
coordinacion entre la DGFP, el IFMPyP y el INACIPE como las instancias encargadas de la
planificacidon y ejecucion de los programas y acciones de capacitacion del personal de la
PGR; homologacion entre las nociones de capacitacion y profesionalizacion, lo que cercena
a esta Ultima de una concepcion esquematica y unitaria a partir de la cual se prepare al
personal para escalar jerarquicamente al interior de la institucion, en consecuencia hay un
escaso compromiso para impulsar mayores oportunidades de desarrollo profesional en la
carrera policial (CIDE,2013).

A partir de los elementos previamente presentados, es posible concluir este apartado

sefialando que la profesionalizacion del personal que integra la corporacion policial a cargo
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de la investigacion delictiva en México continlla como una materia pendiente, en tanto que,
aunado al lugar marginal que ésta ha ocupado al interior del desarrollo institucional de la
PGR, las reestructuraciones a las que ésta ha sido sujeta (PJF, AFI, PFM) han tenido entre
sus consecuencias la poca estabilidad de los sistemas de capacitacién del personal. Si bien
tal situacion ha tratado de ser revertida, los esfuerzos hechos en la Ultima década se han
mostrado insuficientes para revertir la histdrica situacion de rezago profesional de este sector

policial.
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4.2 Policia preventiva
4.2.1 Origen y primeras formaciones: la funcion policial y el buen gobierno

Si bien el origen y primeras formaciones de la policia de investigacion en nuestro pais bajo
la forma de la Policia Judicial Federal es facilmente identificable debido a que ésta se ha
encontrado unida al establecimiento de instituciones especificas, como el Ministerio Publico
de inspiracién francesa y la Procuraduria Fiscal heredada de la administracion espafiola, no
ocurre lo mismo en lo que concierne al establecimiento de la policia a cargo de la funcion

preventiva2®,

Dar cuenta de la formacion de cuerpos especializados en “la vigilancia del orden publico”
(Petit Gonzalez, 2017:173) se torna en un ejercicio mas complejo, puesto que no sélo ésta
ha comprendido la actuacién de mdltiples autoridades y corporaciones, sino que la
concepcion misma de qué es lo que sera dispuesto bajo la potestad policial ha atravesado por
un proceso de transformacion, el cual ha llevado de una conceptualizacion “de base holista y
propia de las sociedades de antiguo régimen” (Esteva, 2011:1624) en la que se dejaba a la
policia a cargo del “‘mejoramiento moral’ [y] del grado de civilizacion de un pueblo”
(Esteva, 2011:1633), hacia su concepcion propiamente moderna como la institucion

encargada del mantenimiento del orden publico y la seguridad de la poblaciéon.

Diego Galeano sefiala que la transicion entre una concepcion y otra se encuentra mediadapor
el proceso de monopolizacion de la violencia por parte del Estado (Galeano, 2008:102). De
tal forma, abordar el desarrollo de la policia preventiva en México implica dar cuenta, a su

vez, de algunas de las caracteristicas que dicho proceso adquirié en nuestro pais.

En ese sentido, resultan significativas las dos principales dificultades con las que nos

encontramos para cumplir con el objetivo de este apartado: el rastreo de las primeras formas

25 Es pertinente realizar nuevamente la aclaracion respecto a que, si bien se hara uso de la etiqueta
preventiva, se le emplea bajo el supuesto de que éstadesignaa la policia en su sentido amplio, pues
la funcion preventivaen realidad subsume actividades orientadas haciael cumplimiento de diversas
funciones, entre las que se encuentran “la aplicacion de la ley (disuadir o reprimir delitos y faltas), ‘el
mantenimiento del orden’ (la regulaciéon de una serie de comportamientos o situaciones de
convivencia que no estan, al menos directamente, relacionados con conductas ilegales), y la
prestacion de una serie de ‘servicios a la poblacion’, como brindar informacion o atender personas
accidentadas.” (Silva Forné, 2010:160).
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adoptadas por la funcién policial de caracter preventivo en México. La primera de dichas
dificultades deriva del largo recorrido que ha tenido la determinacion, bajo un caracter
propiamente moderno, de aquello que serd comprendido dentro de la materia policial, pues
como se verd, el Estado mexicano tard6 en desprender a sus corporaciones policiales de las
funciones que desempefiaban bajo el dominio espafiol. La segunda dificultad corresponde a
que, a lo largo del primer siglo devida independiente de México, las corporaciones policiales
de jurisdiccion federal fueron practicamente inexistentes, pues aun cuando la formacion de
la Policia Rural pretendi6 tener dicho caracter, el desarrollo de sus actividades estuvo

orientado principalmente a la zona central del pais.

En resumen: durante el siglo XI1X no hubo en México alguna institucion policial a la cual

atribuir el desempefio de funciones de caracter preventivo bajo una jurisdiccion federal.

A pesar de no ser posible construir un analisis bajo la forma en la cual la hemos realizado
para el caso del ejército y la policia de investigacion, es decir en términos de configuracion
y desarrollo institucional, este apartado serd dedicado, precisamente, a dar cuenta de los
procesos mediante los cuales se configuro la funcion policial en ese sentido amplio que se ha
denominado como preventivo, a partir de la incorporacién de las nociones de seguridad y
vigilancia como matrices de delimitacion de sus ambitos de accion especificos. Asimismo,
se abordara la creacion y caracteristicas de ese primer intento por conformar una policia
nacional que fue materializado en la Policia Rural; finalmente serdn presentadas las
disposiciones en torno a la funcién policial que fueron establecidas por la constitucion
emanada del movimiento revolucionario en 1917, las cuales fueron sujetas a minimas

modificaciones a lo largo de casi todo el siglo XX.
Del buen gobierno a garante de la seguridad: la modernizacién policial en México

Es pertinente aclarar que este apartado es elaborado mediante la revision de investigaciones
sobre el desarrollo de la policia para el caso especifico de la Ciudad de México del siglo XIX.
No obstante, tal decision no es en absoluto arbitraria pues, aunado a la situacion previamente
descrita sobre la ausencia de una policia de alcance federal durante este periodo, la Ciudad
de México, en tanto sede de los poderes de la unién, ocup6 un lugar de primera relevancia
para los gobiernos que se sucedieron en las turbulentas décadas que acompafiaron a la

independencia de México. En consecuencia, la organizacion y reglamentacion de la policia
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en la Ciudad fue objeto de particular atencion por parte de la autoridad federal, siendo comun
que su organizacion y funcionamiento se encontrase regulado a partir de decretos,

reglamentos y demas disposiciones emitidas por las autoridades federales.

De la misma forma en la que ocurrié con otras instituciones de la vida politica, social y
econdémica del novel Estado mexicano, la estructuracion de la policia, asi como la
determinacion desus funciones, mantuvo una fuerte impronta desu pasado colonial, a la cual
se fueron agregando, mas no sustituyendo (Esteva, 2011:1596), elementos provenientes del
liberalismo. El resultado habria sido una policia mexicana constituidaa partir del sincretismo

de la policia publica premoderna y la policia liberal moderna (Yafiez, 1999).

En este punto entonces, es pertinente hacer una breve recapitulacion sobre las caracteristicas

del esquema policial cuyo origen se localiza aun en el orden novohispano.

Tal como ha sido sefialado previamente, la historia de la conformacion de la policia bajo la
forma en la cual la conocemos en nuestros dias corresponde a la historia de la transformacion

desde,

(...) el concepto que integraba la totalidad de las actividades en la vida urbana, al
apelativo de una de las instituciones encargadas de la seguridad publica [evocando]
una compleja historia en las sociedades que transitaron hacia la modernidad. (Esteva,
2011:1595)

Dicho tréansito a la modernidad estuvo dado por el alejamiento de la labor policial afincada
en el ordenamiento administrativo gubernamental sobre el ordeny civilidad de la vida urbana
(Esteva, 2011:1548) a través de la regulacion del amplio espectro de actividades
comprendidas por ésta, asi como por su progresiva vinculacion a la nocién de la seguridad

publica.

En la ultima etapa del orden novohispano, que es a la que nos referiremos aqui, esa
concepcion premoderna y de base holista sobre la policia se encontrd ligada a la politica y
administracion publica que tenia por objetivo “la procuracion del bienestar de 10s subditos
mediante actos de gobierno de los hombres y las cosas de la ciudad: (...) obras, precios,
limpieza, basura, rastro, comercio, desagiies, etc.” (Yéanez, 1999:61). Asimismo, la

supervision sobre el cumplimiento de éste amplio conjunto de actividades no fue
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encomendada a un cuerpo especifico, sino a dos tipos particulares de funcionarios: los

Alcaldes de Barrio y los Serenos.

Los primeros eran seleccionados entre los vecinos delbarrio y su nombramiento era dado por
el Virrey, el cargo no recibia remuneracion y tenia una duracién de dos afios (Lozano,
1987:24, citado en Yafiez, 1999:75); por su parte, los Serenos o Guardafaroles, fueron
identificados como “vigilantes nocturnos”, a fin de evitar los delitos cometidos al amparo de
la oscuridad. Diego Esteva sefiala que, precisamente, en la figura de los Serenos como
guardias de la seguridad y agentes de vigilancia nocturnos es posible vislumbrar algunos de

los rasgos que posteriormente serian considerados propios de la institucion policial moderna:

Vistas con detenimiento, las regulaciones en torno a la vigilancia de la vida nocturna
anticiparon en ciertos rasgos la institucion policial (...) Sin embargo, las labores de
los celadores o guardafaroleros estuvieron muy lejos de lo que seria la policia de
seguridad, aunque brufieron el paso a la formacién de 6rganos encargados de vigilar
y “celar” el orden (Esteva, 2011:1606)

A pesar de desarrollar actividades orientadas hacia formas primigenias de vigilancia y
mantenimiento del orden, los Serenos no podrian ser considerados un cuerpo de seguridad
policial propiamente moderno debidoa que su actuar se encontrd ancladoa la légica virreinal,
dentro de la cual la policia, en tanto sin6nimo del buen gobierno, mantenia un caracter
omnicompetente sobre el universo administrativo de la ciudad: “civilizacion, cortesia y

urbanidad, aseo y limpieza, asi como hermosura y decoro” (Esteva, 2011:158).

Entre los principales rasgos de dicha logica virreinal premoderna se encuentra la ausencia de
actividades cercanas a lo que compone uno de sus principales dominios en la actualidad: la
represion delictiva, pues aun cuando los Alcaldes de Barrio y los Serenos coadyuvaron
periféricamente con éste tipo de actividad, dicha funcion se encontré dispersa en otros
diferentes cuerpos administrativos, cuyo actuar no siempre fue conexo. Asi, por ejemplo, se

encuentra el funcionamiento de la Sala del Crimen y el Tribunal de la Acordada.

La Sala del Crimen, fundadaen la segunda mitad del siglo XVI como parte de la Real

Audiencia de México, fue la principal encargada de la “administracién y aplicacion de la

justicia de la totalidad del reino” (Rodriguez-Sala, 2011:99):
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(...) esta sala funcion6 como la Unica instancia de control social en materia tanto de
asuntos judiciales como de delitos civiles y penales hasta el momento en que se cred
el tribunal de la acordada, durante la segunda década del siglo XV111. Hasta entonces
—salvo por el funcionamiento de la santa Hermandad, precursora de la acordada, a
partir de principios del siglo XVII—, los alcaldes-jueces de la sala del Crimen eran
los Unicos que tenian a su cargo los juicios y sentencias de los delincuentes civiles y
penales. (Rodriguez-Sala, 2011:101)

Asimismo, al estar a cargo de la determinacion de sentencias a los delitos menores, la Sala
del Crimen se ocupo también de la administracion de algunos de los establecimientos

carcelarios de la Nueva Espaiia.

Dadas las funciones desempefiadas por la Sala del Crimen de la Real Audiencia de México,
es posible encontrar en ésta un antecedente que guarda afinidad con las funciones

desplegadas posteriormente por el Ministerio Pablico (Rodriguez-Sala, 2011:33).

Por su parte, el Tribunal de la Acordada, establecido en 1722, fue una institucion de corte
militar encargada de la persecucion del delito en los “caminos, rutas y despoblados”
(Rodriguez-Sala, 2011:53) que rodeaban a las ciudades. Esto se encuentra en relacion con el
hecho de que la Acordada tuvo como antecedente a la Santa Hermandad, la cual, aunque fue
establecida en 1553 en el territorio novohispano, formaba parte de la larga tradicion medieval
de hermandades espafiolas: “organizados como fraternidades de voluntarios para ‘mantener

la ley y el orden’ en los caminos que circundaban a los pueblos. Incluso para defenderse de

los bandidos y los moros.” (Yafiez, 1999:78)

De tal forma, la persecucion criminal durante el dominio espafiol respondié a la division entre
los delitos menores o comunes, de cuya sentencia y castigo se encontrd a cargo la Sala del
Crimen, y los delitos cometidos en despoblado, perseguidos por el Tribunal de la Acordada,

mismo que albergaba amplios “poderes de persecucion, enjuiciamiento Y ejecucion
fulminante” (Rodriguez-Sala, 2011:41):

Esta distincion es importante porque en la mentalidad premoderna la
persecucion de los bandidos y malhechores correspondia a los cuerpos
armados semi militares cuyo &mbito de accion eran las afueras de la ciudad,

los caminos, serranias y parajes rurales, pero no entraban juridica, cultural ni
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competencialmente dentro de la policia publica. Era competencia criminal o
inquisitorial  exclusivamente, nada que ver con el ordenamiento
administrativo urbano. Lo criminal fue un agregado secundario a la funcion
de los alcaldes de barrio, mientras que la funcion tradicional anticriminal la
tuvo el cuerpo militar de la acordada, cuerpo que perseguia ladrones y

ejecutaba sentencia en el acto.

Como segunda caracteristica del funcionamiento policial bajo la l6gica virreinal premoderna
se encuentra el hecho de que la actividad policial fue estructurada por medio de los Bandos
de Policia y Buen Gobierno en su calidad de “instrumento juridico y administrativo desde el
cual la administracién colonial organiz[6] el vasto campo de su accién politico-
administrativa” (Yafnez, 1999:61):

El Bando era uno de los varios instrumentos juridicos mediante los cuales las
autoridades dictaban las mas variadas disposiciones. Existian las ordenanzas,
decretos, edictos, acuerdos, provisiones, estatutos, leyes, etc. El bando era el
discurso normativo sobre todo lo relativo a los asuntos administrativos de las
ciudades (drenaje, pavimentacién, construcciones, basura, cementerios,
higiene, vagos, etc.). Entonces la causa de la policia, el alcalde y diputados de
policia, los bandos de policia y las infracciones de policia se referian a ese
universo administrativo que no se relacionaba con la represién delictiva. Solo
después de 1808 se crea en México la funcion de policia de personas (Y afiez,
1999:61).

Laimportancia de destacar el papel de los Bandos de Policia y Buen Gobierno obedece a que
éstos se mantuvieron como el instrumento rector de la administracion de la vida urbana aun
durante las décadas que siguieron a la independencia de México, lo cual dio lugar a uno de
los puntos de hibridacion de los cuales es producto la policia mexicana: a pesar de constituir
un factor de la modernidad, ésta se encontré juridicamente adscrita a la ldgica de

administracion virreinal (Yafez, 1999).

Por su parte, los sucesos que marcan a 1808 como el punto de quiebre entre la concepcion
policial ligada al buen gobierno y las cuestiones administrativas de la ciudad para dar paso a

la policia en tanto un cuerpo orientado a la regulacion de la actividad de las personas,
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corresponden a la invasién napolednica a Espafia y la subsecuente promulgacion de la
Constitucion de Cadiz. Los cambios que nos interesa resaltar consisten en la importacion de
un modelo policial de inspiracion francesa, asi como la introduccion de la nocion de
seguridad como brdjula del actuar policial. Como se verd, tal nocién no constituyo la de

mayor aproximacion a los principios liberales.

Con apego al sistema policial francés, tras la invasion napolednica a Espafa fue creada la
Junta de Policia con un inminente caracter politico y represor. EI modelo fue retomado por
la méaxima autoridad de la Nueva Espafia bajo la forma de la Junta de Policia y Seguridad
creada en 1811y, en el contexto del clamor independentista, ésta oriento sus actividadesa la

persecucion y encarcelamiento de los insurgentes y sus simpatizantes:

Asi, el virrey Venegas, imitando a Napoledn, puso en practica los elementos del
incipiente modelo de policia liberal, que debia servir para perseguir a los sospechosos
de infidencia y para vigilar las garitas y hacer las rondas, asi como la portacion de

“pasaportes” obligatorios para los ciudadanos. (Yafiez, 1999:86)

Con el fin de evitar los desordenes publicos y hacer cumplir los bandos de "buen
gobierno”, se introdujeron en el espacio urbano nuevas formas y modelos ligados
estrechamente con la represién politica, los cuales afectaron el quehacer cotidiano de
los habitantes de la ciudad. (Franyuti, 1994:24)

No obstante, la Junta de Policia y Seguridad Publica tuvo una vida efimera, pues de acuerdo
a las disposiciones dela Constitucion de Cadiz la conservacion del ordeny seguridad era una
facultad que correspondia al ayuntamiento en calidad de cuerpo colegiado, por lo que la
corporacion creada por el Virrey Venegas fue suprimida en 1813 (Yafez, 1999:90),
retornando al orden basado en los Alcaldes de Barrio y Celadores, asi como en el
cumplimiento de los bandos de buen gobierno.

Es también en la Constitucion de 1812 que, a la concepcion de la policia como “el medio que
regulaba la vida diaria y el quehacer cotidiano” (Franyuti, 1994:27) de la vida urbana, se
afiade la facultad de auxiliar en la conservacion del orden publico, asi como de la seguridad

de las personas y sus bienes.
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Dentro del movimiento independentista la adopcion de la nocion de seguridad como un
derecho ciudadano se encontré plasmada en la Constitucion de Apatzingan de 1814. Sin
embargo, esta nocién no sélo nunca entrd en vigor, sino que tampoco fue retomada por los
documentos constitucionales que rigieron las primeras décadas de la vida independiente de
México?®, en las cuales la seguridad fue “definida y concebida como una potestad o poder de
los gobernantes.” En adicion, tal concepcion de seguridad se encontrd unida a una nocion de
orden publico “restrictiva o prohibitiva, o como sinénimo de los conceptos militares de
seguridad interna y externa, 0 como seguridad del Estado; esto es, la frontera de la soberania
del Estado en coincidencia con la de los gobernantes. (Yafez, 1999:60)

Recuperamos aqui el planteamiento de Fernando Mora sobre el establecimiento del concepto
de seguridad publica en México:

El concepto de seguridad publica, y en consecuencia el entendimiento conceptual de
la policia es producto de la inestabilidad politica que vivié México desde sus primeros
afios como nacion independiente. Las diferentes Cartas Magnas que destilaron desde
la Constitucion de las Cortes de Cadiz hasta la actual Constitucion de 1917 reflejan
una tensién de ideales politicas sobre la organizacion del Estado, y sobre su funcién
como agente que aplica la ley y garantiza la seguridad de sus gobernados. (Mora
Dévila, 2015:207)

No solo en materia de seguridad se dio prerrogativa a los gobernantes frentea los ciudadanos,
sino que tampoco se reguld la organizacién y estructura del 6rgano a cargo de ella: en las

constituciones mexicanas no es mencionada la policia.
Lo anterior habria encontrado dos consecuencias principales:

a) la falta de normatividad y reglamentacion de la policia en términos de la

racionalidad juridica liberal y b) la reduccién conceptual de su acciéon al

26 Yafiez puntualizaque laausencia general delos derechosy libertades ciudadanas en la Constitucion
de 1824 podria obedecer a la influencia del modelo norteamericano, de acuerdo con el cual, éstos son
establecidos en cada una de las constituciones estatales, no en la federal. Habiendo seguido tal
modelo, las constituciones de 19 entidades federativas si incorporaron los derechos y libertades
ciudadanas. Estos tuvieron reconocimiento a nivel federal hasta la Constitucion de 1857.
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cumplimiento de bandos de policia y discrecionalidad de sus directores. (Yafez,
1999:98)

La mezcla de las condiciones previas (ausencia de regulacion constitucional sobre la
organizacion policial, y el establecimiento de nociones de seguridad y orden publico
vinculadas a la preservacion de los gobernantes y funcionarios estatales) habrian dado lugar
a una tercera condicion perniciosa: desde su origen mismo, el Estado mexicano relegé la

atencion de los asuntos concernientes a la seguridad ciudadanaen cuerpos de caracter militar.

Tal fue uno de los roles cumplidos por la Milicia Civica, institucién a la que nos hemos
referimos en el capitulo previo. Mientras el primer congreso constituyente mexicano no se
ocupo de la regulacion de la institucion policial, la Milicia Civica ya contaba para 1822 con
un reglamento provisional, y posteriormente fue reconocida por la Constitucion de 1824.
Bajo la concepcion de ciudadania armada los cuerpos de milicia “constituyeron los Unicos
agrupamientos civiles armados con disciplina militar” (Yafiez, 2003:6), y a pesar de que su
funcion principal era garantizar la soberania y defensa del territorio de las entidades
federativas (Hernandez Chavez 2012), su empleo se hizo extensivo a otras actividades, entre
las que se encontrd la preservacion del orden publico y la seguridad, tal como lo sefialan

diversos autores:

(...) lo mismo daria guardia en las casas capitulares, que patrullar para la seguridad
publica, ademas de participar en funciones de “regocijo” (...) (Villalpando,
2020:148).

En su primera etapa, la milicia civica fue el ciudadano armado que defiende su
localidad. Es decir, fue basicamente un simbolo de defensa interna. (Chavez,
2012:60)

Por lo anterior, la milicia civica se mantuvo —por lo regular— como una reserva que

se convocaba en caso de perturbacion del orden pablico. (Chéavez, 2012:27)

Posteriormente, estas Milicias se convirtieron en Guardia Nacional (...) con funciones
de policia en las areas rurales, el Congreso mexicano dict6 el decreto de creacion y la
Ley Organica de la Guardia Nacional en 1848. (Y afez, 2003:6)
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Cada constitucién estatal (...) incluye un apartado que faculta al Gobernador como
comandante de la Guardia Nacional del estado a un doble fin: conservar el orden
publico interno y mantener la seguridad jurisdiccional de la entidad. (Chavez,
2012:22)

La impronta militar en el desempefio de funciones de seguridad y mantenimiento del orden
fue depositada en el primer modelo de policia procedente del liberalismo mexicano y con
pretensiones de alcance nacional, bajo la forma de la Guardia de Seguridad Publica, cuya ley

organica fue presentada por el constituyente en enero de 1857.

El modelo de la Guardia de Seguridad Puablica era ambivalente, pues si bien se encontraria
integrada al Ministerio de Gobernacion y subordinada a las 6rdenes de autoridades civiles
como gobernadores y jefes politicos, dependeria del Ministerio de Guerra en lo concerniente
a “las ordenanzas, disciplina militar, entrenamiento, equipo y armamento” (Yafiez,

1999:152).

Entre las labores que eran encomendadas a este cuerpo se encontraban: la conservacion de la
seguridad publica, la proteccion de las personas y las propiedades, el cuidado del orden en
las poblaciones, la vigilancia de los caminos, la prevencion de delitos, la persecucion de

malhechores, el auxilio a las autoridades en la observacion de las leyes (Yafez, 1999:152).

Bajo el modelo de la Guardia de Seguridad Publica, la funcidn policial ya se ha desprendido
del caracter “omnicompetente” que describimos en parrafos previos (nos referimos a la
policia como la reguladora del “universo administrativo” de la vidaurbana), para constituirse
como un 6rgano especializado en la procuracion de la seguridad ciudadana a través de la

vigilancia y represion delictiva, es decir, para adoptar un caracter plenamente moderno.

El proyecto de la Guardia de Seguridad Publica, sin embargo, no se concretay la Constitucion
de 1857 no llega a incluirla o darle sustento a su creacion. El proyecto habria sido tomado en
consideracion, si bien de forma disminuida, cuatro afios més tarde para la formacién de una
de las instituciones insignes de la segunda mitad del siglo X1X, nos referimos a la Fuerza de

Policia Rural instaurada por Benito Juarez en mayo de 1861.

A pesar de que la Policia Rural es principalmente vinculada al orden porfirista, su primera

formacion se remonta al gobierno de Juérez, y a su vez logr6 subsistir durante los gobiernos
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de Madero y Huerta, para finalmente ser disuelta junto al Ejército Federal en 1914 (Séenz
Lopez, 1962:28).

Durante su primer periodo de existencia (hay que recordar que la administracion juarista se
vio interrumpida de 1864 a 1867 por la invasion francesa e instauracion del Segundo Imperio
Mexicano), la Policia Rural fue fundada con cuatro cuerpos destinadosa la provision de
seguridad a los viajeros y mercancias transportadas en las principales rutas del pais, objetivo
logrado a través del combate al bandolerismo, caracterizado como un mal endémico a los
caminos de México (Vanderwood, 2002:73). Asimismo, bajo esta primera organizacion, los
cuerpos rurales fueron integrados al Ministerio de Guerra, situacion que cambio en 1869
durante la RepuUblica Restaurada, cuando fue trasladada al Ministerio de Gobernacion. A
pesar de que una de las distinciones respecto al ejército consistio en el enrolamiento
voluntario a los cuerpos rurales, ambas instituciones mantuvieron semejanzas y cercania en
aspectos como el armamento, las labores que les eran consignadas (represion y control
politico entre las principales), asi como en el uso discrecional y excesivo de la violencia
(Pérez Ricart, 2018).

A pesar de la rebelién y recambio presidencial de 1876, dichas caracteristicas encontraron

continuidad:

Durante el porfiriato esa dindmica apenas cambio y la funcion de seguridad publica
siguid sin definirse en tanto civil o militar. No ayudaba mucho a establecer una linea
divisoria entre las funciones de unos y las de otros el que para 1891, mas de la mitad
delos gobernadores fueran generales y que decenasde los jefes politicos del porfiriato

provinieran de filas castrenses (Pérez Ricart, 2018:8).

Es relevante sefialar que aun cuando fue antecedida por el proyecto de la Guardia de
Seguridad Puablica, cuerpo policial disefiado con un cariz moderno al integrar bajo su cargo
la conservacion de la seguridad y orden puablicos, la proteccion de las personas y sus
propiedades, asi como la prevencion del delito, la creacion de los cuerpos rurales no
reivindico dichas funciones y fueron principalmente orientados a las tradicionales tareas del
combate al bandolerismo y la vigilancia de los caminos circundantes a la Ciudad de México;
conforme se fue asentando el orden porfirista, a éstas fueron crecientemente afiadidas

funciones ligadas a la supervision y garantia del desarrollo y modernizacion econdmicas.
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Si previamente se mencion6 que la nocion de seguridad que rigio el primer tramo de la vida
independiente de México se encontrd vinculada a la preservacion estatal antes que a un
derecho de la ciudadania, durante las dltimas décadas del siglo X1X la seguridad y el orden

publico se orientaron ademas a la preservacion del capital e inversion extranjera:

Los rurales no pretendian patrullar todo el pais. Ibana donde el desarrollo econémico
se los ordenaba. Sus contingentes abordaban trenes y se apostaban en las estaciones
ferroviarias tanto para garantizar el orden y la seguridad como para convencer a los
viajeros de que México era un pais seguro y bien vigilado (...) parecia que los rurales
estaban en todas partes, pero en realidad el presidente los concentraba en el centro
del pais, donde se creaba la mayoria de las nuevas empresas, y la modernizacién habia
afectado mas a la poblaciéon (Vanderwood, 1986:87).

De tal forma, sin llegar a constituirse como un organismo dirigido a la proteccion ciudadana,
la policia rural se erigi6 como una herramienta eminentemente politica2’, fungiendo
inicialmente como un agente de la centralizacion e intervencion federal en la jurisdiccion
estatal y municipal, asi como en el anulacion de las fuerzas politicas opositoras (L6pez
Portillo, 2000:7), y llegando a convertirse en uno de los basamentos a partir de los cuales fue
proyectada la imagen de un México que finalmente lograba la pacificacion, aun cuando tal
imagen fue “mas imaginaria que real” (Vanderwood, 2002:76)y la pacificacion podria hacer
las veces de eufemismo a las funciones de represién y proteccion a la dictadura

desempefiadas por los rurales (Saenz Lopez, 1962:37).

Sin embargo, y a pesar de haber sido una de las instituciones centrales del porfiriato, la Policia
Rural dist6 de ser una organizacion cuyo funcionamiento estuviese ordenado a traves de la
“rutinizaciéon deun sistema formal de reglas y objetivos” (Duque, 2005: 107). Es decir que,
en su casi medio siglo de existencia, los cuerpos rurales no desarrollaron procedimientos

formalizados y rutinarios para el reclutamiento y salida de sus miembros y dirigentes; para

27 No consideraremos aqui como un rasgo anoémalo o arcaico el caracter y funcién politica de los
cuerpos rurales, pues aln respecto a la policiainglesa (epitome de la organizacién policial modema)
ha sido sefialado que tal separacién es un mito, y que la participacién de ésta durante los conflictos
industriales se ha encontrado dirigida a la preservacion del status quo (Mawby, 2008:20).
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la division de labores y especificacion de los roles, asi como para los procesos de toma de

decisién en su interior.

El relato sobre la ausencia de un proceso de institucionalizacion es una constante en la
bibliografia sobre la policia rural, en la que cominmente se le caracteriza como oportunista,
corrupta e ineficiente; afecta al alcoholismo (S&enz Lopez, 2016:29); congénitamente
indisciplinada, y pronta a actuaciones arbitrarias y brutales (Pérez Ricart, 2018:7,
Vanderwood, 2002:70).

Organizada originalmente a través del reclutamiento de bandoleros y mercenarios, la puesta
en pie de la policia rural no fue resultado de la voluntad de las autoridades por construir un
cuerpo de seguridad especializado y sujeto a la ley, sino por disminuir el problema
representado por bandidos y salteadores de caminos, asi como por garantizar el control

politico por parte del gobierno central (Porte Petit Gonzalez, 2017:163).

A pesar de que la transmutacion de bandidos en policias fue una practica comun en multiples
y diversas sociedades, en México su disciplinamiento a la observacion de la ley no llegé a
ser bien logrado. En adicion, cada nuevo episodio de conflicto politico ponia a prueba su, ya
de comdn oscilante, lealtad (Lépez Portillo, 2000:7) y abria la ocasion para la propagacion

del bandolerismo. Al respecto, Saenz Lépez indica que:

La base de la Policia Rural qued6 sentada con los bandidos convertidos en policias.
Esta imbricacién jamas pudo ser suprimida en su totalidad, y aunque generaciones
posteriores de esta policia no tenian vinculos con aquellos bandidos, sus practicas
habian quedado impregnadas dentro de la institucion, lo cual llevo a que el circulo
vicioso de actividades corruptas e ineficientes nunca fuera aislado de su

funcionamiento (S&enz Lopez, 2016:29).

Maés tarde, los cuerpos rurales aceptaron en sus filas a individuos cuyo enrolamiento no estaba
motivado por la vocacion, sino por la dificultad para conseguir algun otro tipo de trabajo
(Séenz Lopez, 2016:30, Vanderwood, 2002:77). En consecuencia, las deserciones fueron un
mal frecuente y hacia el final del porfiriato, ante las altas cifras de desercion, la seleccion de
reclutas se apegd aun “menos a los reglamentos de la organizacion en cuanto a edad,
alfabetizacion, antecedentes y recomendaciones.” (Vanderwood, 2002:78) Asimismo, la

designacion de oficiales se encontr6 signada por el nepotismo debidoa que Diaz, dela misma
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forma en la que lo hizo con el ejército, ubico en la dirigencia de los cuerpos rurales a

“compadres y amigos” que, si bien no aseguraban eficiencia, eran garantia de lealtad.

A pesar de que se pretendio dotar a la corporacion de un marco normativo dirigido a su
profesionalizacion con la publicacion del Reglamento para el Servicio de la Policia Rural en
1880, en los hechos ésta se desarrolld como “una institucion que seguiria unicamente los

designios del general” (Sdenz Lopez, 2016:29).

A pesar de haberse erigido como un instrumento politico sujeto al uso personal de Porfirio
Diaz, la policia rural logr6é subsistir a la caida del dictador, y en 1912 Madero enlist6
combatientes revolucionarios para integrar nuevos cuerpos rurales, en aras de lograr su
desmovilizacion por via institucional; esto no sucedid, y las nuevas unidades pronto se

unieron al bandidaje y al inconformismo revolucionario.

Por su parte, Huerta renombro los cuerpos rurales como cuerpos exploradores, los integré al
Ministerio de Guerra, y esboz6 algunos esfuerzos por disciplinar y elevar la moral de la
corporacion (Vanderwood, 2002:82), no obstante el mayor control logrado, ésta no llegé a

ser un cuerpo de élite, ni sus vicios a desaparecer (Saenz Lopez, 2016:38).
De acuerdo con las condiciones brevemente descritas,

(...) el establecimiento de una policia federal especializada en el siglo XIX [habria
sido] inexistente, (...) la policia era, en términos generales, incompetente debidoa que
la aplicacion de sus diferentes reglamentos no era efectiva porque ni se reclutaba
gente preparada ni se les otorgaba la instruccion necesaria, y tampoco se supervisaban
sus actividades, lo que llevé a una organizacion que cumplia su deber a medias.
(Séenz Lopez, 2016:38)

Como ha sido sefialado anteriormente, en conjunto al otro bastion del regimen porfirista, el

Ejército Federal, la policia rural fue desaparecida por los revolucionarios en 1914.

De conformidad al recuento hecho hasta ahora sobre el desarrollo institucional de la policia
de caracter preventivo en México durante el siglo X1X e inicios del siglo XX, es posible
concluir resaltando dos de sus aspectos constitutivos. EI primero de ellos corresponde al rol
marginal de la policia como garante del orden publico y la seguridad ciudadana, pues tal

como Arturo Yafez observa: “la policia preventiva nunca tuvo durante el siglo XIX la
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funcion de conservar, garantizar ni cuidar el orden interior municipal ni mucho menos
estatal” (Yanez, 1999:81), y en esa medida a las corporaciones policiales nunca les fue
conferida explicitamente la funcién de la preservacion del orden en las leyes y reglamentos
que regularon su actuacion; el segundo refiere a la ausencia de estatus constitucional que la
policia preventiva mantuvo a lo largo del siglo XIX, condicién que como veremos, fue

mantenida por la Constitucion de 1917.
La Constitucion de 1917 y el orden posrevolucionario

Mientras que en la seccion correspondiente al desarrollo de la policia de investigacion
mexicana pudimos dar cuenta del interés del constituyente revolucionario por apuntalar tanto
la institucion del Ministerio Publico como a su auxiliar en la investigacién delictiva, la Policia
Judicial, habiéndose encargado de dotar su organizacién y operacion de un marco
constitucional, no es posible identificar un proceso similar en lo que concierne a la policia de
caracter preventivo, pues ni la organizacién de ésta, ni la enunciacion sobre la seguridad

publica llegaron a tener bases explicitas en la Constitucion de 1917:

(...) nuestra Constitucion no reguld la seguridad como un derecho del gobernado ni
se establecieron limites constitucionales a los cuerpos policiales, tampoco introdujo
la seguridad publica y la policia como parte de los soportes del sistema democratico,
lo que significo que el régimen habia optado por darle una connotacion Unicamente
operacional (Porte Petit Gonzéalez, 2018:164).

Es oportuno recuperar la observacion hecha por Manuel Gonzalez Oropeza respecto a porqué
la atencién y consideraciones que los revolucionarios dedicaron a la legislacién sobre el
Ministerio Pablico y su policia judicial (que en conjunto a la gendarmeria rural, fueron los
unicos cuerpos policiales establecidos expresamente de forma constitucional), tuvo como
contrapartida el escaso interes otorgado a la legislacion de la funcion policial de caracter
preventivo, que no llegd a ser incluida de forma explicita en el cuerpo constitucional de

191728, De acuerdo con este autor, desde la redaccién de la Carta Magna de 1857, el

28 Es necesario resaltar que aun cuando los articulos 55 y 115 constitucionales hacen mencion de la
“policia” y “fuerza publica”, éstas constituyen referencias genéricas y no es sefialada distincion
alguna en sus funciones, comprendiendo de forma indistinta, por ejemplo, a los cuerpos policiales
preventivos y aquellos de la gendarmeria fiscal. (Gonzalez Oropeza, 1988:155-156)
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Constituyente se enfocé a la regulacion de la labor policial persecutoria del delito en tanto
que ésta constituia una via para el cometimiento de abusos y excesos por parte de las
autoridades. Como hasido sefialado, esta situacion fue una de las principales preocupaciones
del Constituyente en 1917.

En consecuencia, el tratamiento constitucional en materia policial de 1917 fue un hilvan méas

en una secuencia historica en la que

(...) el Poder Constituyente no intentd consagrar constitucionalmente todos los
cuerpos policiacos con sus funciones (..) sino tan sélo aquellas actividades represivas
que habian sido objeto de abuso por estos cuerpos y que constituian un peligro para

las garantias individuales (...)

Es con estos antecedentes que la Constitucion vigente trata la materia de los agentes
de policia; por ello resulta razonable considerar que solo la funcién represiva y
persecutoria de los delitos merecerian la atencion de la ley fundamental en tanto que
afectala primera, la libertad individual, uno de los valores méas preciados del Proyecto
Carranza de la Constitucion, mientras que la segunda resultaba la culminacion de un
esfuerzo por implantar la magistratura del Ministerio Publico, iniciado desde 1880, y
que por la fuerza de la costumbre no habia operado plenamente y los jueces seguian

ejerciendo funciones de policia judicial. (Gonzalez Oropeza, 1988:155)

Como ha sido planteado, durante el siglo X1X, la legislacion mexicana no llego a esbozar
una clara concepcién de seguridad en tanto derecho ciudadano (y no s6lo como una
prerrogativa para la proteccion del Estado y gobernantes), y en consecuencia la organizacion
y operacion de los cuerpos policiales se redujo a la creacion de herramientas politicas en

defensa del régimen en turno.

Bajo tal orden de cosas, la Carta Magna de 1917 y la preeminencia conferida al
establecimiento de la policia de investigacion, no resolvio el nudo ciego constituido por el
tema de la seguridad ciudadana y el orden publico en México. Antes bien, contribuy0 a su
profundizacion al instaurar un esquema bajo el cual la distincion entre la organizacion
policial no correspondié a las funciones investigativa y preventiva, sino a la investigativa y
administrativa. En este sentido Fernando Mora DAvila sefiala que, “por motivos politicos

Venustiano Carranza separd la funcion policial (...) en dos entidades con atribuciones y
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responsabilidades distintas: la policia judicial para la persecucion del delito, y a la policia

como una autoridad administrativa.” (Mora Davila, 2015:208)

Ahora bien, ;qué implicé en la naturaleza de la organizacién y actuacién policial el hecho de
que ésta fuera concebida bajo una dimensidén administrativa? Si seguimos la clasificacion
presentada por Gonzélez Oropeza respecto a las funciones policiales, es posible identificar
cuatro: 1) preventiva, relacionada al mantenimiento del orden pulblico a través de la
seguridad, tranquilidad y salubridad, asi como de la implementacion de reglamentos de
policia y buen gobierno; 2) persecutoria, encargada de la demostracién del cuerpo del delito
a finde dar inicio a la accion penal; 3) sancionadora, vinculada a la aplicacion de correctivos
ante las infracciones los reglamentos de policia y buen gobierno, y 4) de inspeccion, a cargo
de la supervision del cumplimiento de leyes y reglamentos administrativos (Gonzalez
Oropeza, 1988:150). De éstas, en 1917 se habria otorgado base constitucional sélo a las tres
ultimas, con lo cual, fuera de la designacion de la labor persecutoria a la Policia Judicial, la
organizacion policial concebida como una autoridad ad ministrativa significo su limitacion a

la inspeccion y vigilancia del cumplimiento de leyes y reglamentos ad ministrativos.

En adicion, el sustento tanto de la funcion sancionadora como la de inspeccion fue precario
y fragmentado. Se puede mencionar, por ejemplo, que a pesar de que el articulo 21
constitucional orden6 como competencia de “la autoridad administrativa el castigo de las
infracciones de los reglamentos gubernativos y de policia” (funcion sancionadora), la propia
expedicion de los reglamentos de policia no fue regulada sino hasta 1983 cuando mediante
reforma constitucional fue establecida como facultad de los municipios. Asimismo, la
funcion sancionadora no se encontrd a cargo de un cuerpo de policia, sino que fue una

facultad otorgada a los jueces calificadores.2?

No obstante que la labor de vigilancia del cumplimiento de leyes y reglamentos

administrativos, asi como la sancion a las infracciones cometidas, puedan ser subsumidas

29 Los Juzgados Calificadores constituyen una autoridad auxiliar del Ayuntamiento y sus titulares son
nombrados por el Ayuntamiento o directamente por el Presidente Municipal. Cuando un ciudadano
realiza conductas contrariasa las normas municipales, es la policia municipal la que debe llevarlo
ante el juez calificador; éste ejerce su jurisdiccién administrativa e impone una multa o arresto
preventivo al infractor hasta por 36 horas, en concordancia con lo dispuesto en el articulo 21
constitucional.” (INAFED, 2018)
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como parte de la funcion preventiva (Porte Petit, 2017:173), es de nuestra consideracion que
la ausencia de una caracterizacion especifica de la dimension preventiva del delito, en
cercania con la priorizacion de la seguridad ciudadana llevé a que “ni la seguridad publica ni
la policia [tuvieran] un objetivo expreso impuesto desde la propia Constitucion, lo que
nuevamente [abrid] un espacio de ambigliedad que no permite al gobernado exigir con

certeza la satisfaccion de un derecho de contornos claros” (Lopez Portillo, 2000:23).

Por otra parte, la reduccion de la labor policial a la vigilancia del cumplimiento de
disposiciones reglamentarias y legislativas llevd a que a lo largo del siglo XX proliferaran,
precisamente, cuerpos policiales administrativos, destinados a velar por la observacion
normativa de cada una de las parcelas particulares que conformaron a la administracion

estatal:

Policia (..) de Transito, de Reglamentos, Bancaria, Industrial, de la Direccion Federal
de Seguridad, Forestal, de Recursos Hidraulicos, Sanitaria, Fiscal, de Gobernacion,
de Comunicaciones, de Transito Federal, de Comercio, Maritima y Territorial, de
Relaciones Exteriores, Agraria, de Educacion, de Ferrocarriles, del Seguro Social,
Tutelar, de la Penitenciaria, Militar, del Bosque de Chapultepec, Resguardo Aduanal
y Judicial (...) (Porte Petit, 2017:165).

La situacion previamente descrita en torno a la ausencia de definicion constitucional en lo
que concierne a la seguridad y la funcion policial de caracter preventivo, se mantuvo sin
alteraciones por mas de medio siglo, siendo hasta 1983 cuando se reformd el articulo 115 de
nuestra Carta Magna a fin de colocar a cargo de los municipios la seguridad publica (Porte
Petit, 2017:167), la cual fue comprendidacomo un servicio publico a ser provisto en conjunto
a otros como el alcantarillado y agua potable, el alumbrado, la limpia, el rastro, etc.
Asimismo, y tal como fue mencionado previamente, la reforma de 1983 otorgd a los
municipios la facultad para expedir “los bandos de policia y buen gobierno y los reglamentos,
circulares y disposiciones administrativas de observancia general” (Rives Sanchez,

2010:320).

No obstante, las reformas constitucionales con mayor relevancia llegarian sélo una década
mas tarde, con la reforma al articulo 21 constitucional, mediante la cual la seguridad pablica

fue establecida como “una funcion a cargo de la Federacion, el Distrito Federal, los Estados
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y los Municipios” (Rives Sanchez, 2010:130), en adicion, fueron dispuestos por primera vez
“limites constitucionales expresamente dirigidos a la policia (legalidad, eficiencia,
profesionalismo y honradez). (Lopez Portillo, 2000:8) La reforma de 1994 ademas, es aquella
que da pie a la creacion del SNSP como instancia de coordinacién entre las autoridades

federales, estatales y municipales.

Consideramos pertinente aludir de nuevo al hecho de que tales reformas tienen lugar en
medio de un contexto de inminente alza delictiva. Siguiendo a Mora Davila, las reformas

habrian tenido lugar,

(...) como productodela crisis deseguridad que vive el pais en donde las instituciones
encargadas de la funcion de seguridad puablica se ven rebasadas y superadas por las
circunstancias. Tuvieron que pasar 80 afios para voltear la mirada a una institucion
que desde sus origenes tiene grandes fisuras y abandono cronico. (Mora Davila,
2015:210)

A pesar de que es en 1994 cuando se establece la responsabilidad de las autoridades de los
tres niveles de gobierno en materia de seguridad publica, no es sino hasta 2008 cuando se
define constitucionalmente que ésta comprende: “la prevencion de los delitos; la
investigacion y persecucion para hacerla efectiva, asi como la sancién de las infracciones
administrativas” (Rives Sanchez, 2010:131). En 2008 se establece también que las
instituciones de seguridad puablica (ya no denominadas policiales) seran de caracter civil,

disciplinado y profesional.

El otorgamiento de base constitucional a la funcion de seguridad publica, asi como la
participacion de la federacion como responsable en su procuracion, fue seguida por la
creacion del primer cuerpo policial de caracter federal a cargo de ““salvaguardar la integridad
y derechos de las personas, prevenir la comision de delitos, asi como preservar las libertades,
el orden y la paz publicos” (LPFP, 1999), esto es, a cargo de la funcién policial preventiva
en México. De conformidad a lo anterior, tal corporacion recibio el nombre de Policia Federal
Preventiva (PFP), cuyo marco juridico (ademas del sostén constitucional) fue integrado por
la Ley de la Policia Federal Preventiva, publicada en 1999 y el Reglamento de la Policia

Federal Preventiva, expedido un afio después.
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Antes de continuar con la caracterizacion institucional de la PFP, concluiremos este apartado
sefialando que, a pesar de que el siglo XX cerré con importantes avances orientados hacia el
establecimiento de una corporacion policial de caracter preventivo y con jurisdiccion federal,
durante las décadas comprendidas entre la expedicion del documento constitucional de 1917
y las reformas de 1994, la organizacion y funcionamiento policial habria arrastrado inercias
engendradas durante el siglo X1X. Entre ellas, Lopez Portillo identifica la preeminencia de
los controles politicos sobre los juridicos (que, como hemos observado, eran ya de suyo
exiguos y endebles), la actuacién rayana (cuando no rampante) a la ilegalidad, y la

persistencia de la corrupcién como principio de su actuacion.

Todo ello claro, ensamblado en el funcionamiento del nuevo régimen politico
posrevolucionario, caracterizado por la centralizacion del poder, asi como el fortalecimiento
y estabilidad estatal. Seria precisamente en la continuidad encontrada por dichas inercias,
aunada al caracter autoritario del régimen priista y la ausencia de esfuerzos por su
institucionalizacion, en donde pueden ser localizadas las claves del abrumador rezago

policial en México:

(...) el simulacro de legalidad insert6 a la policia en un proceso creciente de conflicto
al interior y exterior, hasta ubicarla en la situacion por la que actualmente atraviesa.
Y es que en tanto la aplicacion de la ley no constituyé una prioridad, sus instrumentos

tampoco lo fueron (...)

La policia en México ha operado con base en un mecanismo histérico de lealtad
politica a cambio de impunidad y relativa autonomia. El eje de su comportamiento,
al igual que el del régimen en su conjunto, ha sido politico, no juridico. La policia no
fue introducidaen las politicas de modernizacion del Estado y se consolidé como un

recurso privilegiado de represion y corrupcion. (Lopez Portillo, 2000:10)
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4.2 .2 Institucionalizacién: de la PFP a la PF

Siguiendo lo planteado hasta ahora, la creacion dela PFP suponia un parteaguas en la historia
de México en lo que a materia de seguridad y organizacion policial refiere, pues por primera
vez se contaria con un “cuerpo de seguridad establecido por mandato del Congreso de la
Union” (Porte Petit, 2017:169) con caracter preventivo y jurisdiccion federal. Sin embargo,
la puesta en pie de la nueva institucion no adquirié un carécter del todo novedoso, pues su
conformacion fue dada a partir de la combinacién de elementos provenientes de tres
corporaciones policiales administrativas: la Policia Federal de Caminos, la Policia Fiscal
Federaly la Policia Migratoria por un lado y, por otro, por la integracion de policias militares
provenientes del ejército®, mismos que llegaron a conformar casi la mitad de los 10.000
integrantes de la nueva corporacion (Meyer, 2014:6; Mora Dévila, 2015:123). De tal forma,
lo que el gobierno federal organizé en 1999 fueun “cuerpo nacional policiaco con estructuras

casi totalmente militarizadas™ (Benitez Manaut, 2016:131).

A pesar de que la integracion de personal proveniente del ejército fue presentada como una
medida de caracter temporal y se plane6 que éste seria sustituido por agentes civiles a los que
se les hubiera dotado de la capacitacion y entrenamiento suficientes, tal sustitucién no ocurrié
y la participacion militar se mantuvo constantea lo largo de la décadadeexistencia de la PFP
(Meyer, 2014:6).

Creada aun dentro de la administracion presidencial de Ernesto Zedillo, la PFP fue
originalmente puesta bajo la dependencia de la Secretaria de Gobernacion y para su
direccion, mando y disciplina fue dispuesta la figura del Comisionado, cuyo nombramiento

y remocidn eran hechas por el titular del Ejecutivo.

De conformidad con la LPFP, a la institucién le fueron dadas algunas de las siguientes
atribuciones: prevenir la comision de delitos y faltas administrativas; intervenir en la
observancia y cumplimiento de las leyes en materia de seguridad; garantizar, mantener y

restablecer el orden y la paz publicos, asi como salvaguardar la integridad de las personas;

305,332 efectivos en “calidad de ‘fuerzas federales de apoyo’ [que llegaron a conformar] su principal
componente operacional” (Moloeznik, 2008:28).
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auxiliar a las autoridades competentes en la investigacion y persecucion delictiva; colaborar
en la proteccion de la integridad fisica de las personas y en la preservacion de sus bienes ante
situaciones de peligro, cuando se vean amenazadas por disturbios u otras situaciones que
impliquen violencia o riesgo inminente; colaborar con los servicios de proteccion civil en
casos de calamidades publicas, situaciones de alto riesgo o0 desastres por causas naturales;
inspeccionar la entrada o salida de personas en las costas, puertos, fronterasy aeropuertos de
la Republica; y ejercer el control y vigilancia sobre la entrada y salida de mercancias y
personas en los aeropuertos y puertos maritimos autorizados para el trafico internacional y

en las aduanas fronterizas.

Asimismo, dentro del marco juridico de la PFP fueron incluidas disposiciones en torno al
establecimiento del régimen disciplinario (deberes, sanciones y correcciones disciplinarias),
asi como del Servicio Civil de Carrera Policial, comprendiendo lineamientos sobre el
reclutamiento, seleccion, ingreso, permanencia, promocion, régimen de estimulos y
conclusién del servicio de los miembros de la corporacion (RPFP, 2000).

Finalmente, la creacion de la PFP se encontr6 acompafiada por el interés en la
profesionalizacion policial, habiendo sido contemplado el establecimiento de un Centro
Nacional de Formacién Policial, de un Registro Nacional de Servicios Policiales, asi como
la expedicion de la Ley de Profesionalizacion de las Instituciones Policiales Federales. No

obstante, dichas iniciativas no llegaron a concretarse (Mora Davila, 2015:121).

Bajo las condiciones en torno al desarrollo policial anteriormente descritas, es recibido el
siglo XXI vy la alternancia democratica en México. El principal cambio ocurrido durante la
primera administracion panista consistio en la creacion de la Secretaria de Seguridad Publica
(SSP), la cual asumié control sobre organismos Y actividades que hasta ese momento habian

sido centralizadas en la Secretaria de Gobernacion (SEGOB):

(...) la responsabilidad de la Policia Federal Preventiva y del Secretariado Ejecutivo
del Sistema Nacional de Seguridad Pdblica (SESNSP): la facultad de regular y
autorizar la portacion de armas para empleados federales: la Presidencia del Consejo
Nacional de Seguridad Publica. No obstante, estos cambios se percibieron mas de
forma que de fondo, es decir. las practicas seguian siendo las mismas a las que

realizaban administraciones pasadas. (Mora Davila, 2015:129)
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Si bien la administracién de Vicente Fox habria tratado de impulsar nuevas reformas en lo
que concierne a la funcion policial de caracter preventivo, éstas habrian encontrado escaso
ecoy apoyo legislativo dadala falta de pericia para establecer redes politicas e institucionales
que le permitieran impulsar cambios de fondo en materia de seguridad y justicia (Mora
Dévila, 2015:132; Suarez Garay, 2016:30). Aunado a tal situacion, los esfuerzos que si
lograron concretarse durante este periodo apuntaron principalmente hacia la transformacion
de la corporacion dependiente del Ministerio Publico, es decir de la policia encargada de la

investigacion delictiva, misma que fue abordada en el apartado previo.

Un aspecto de la administracion foxista que hallé continuidad con respecto a su antecesora
consistié en la incorporacion de elementos provenientes tanto de la SEDENA como de la
SEMAR a la PFP, sumando a ésta, tan sélo en el primer afio de su sexenio, ocho unidades

militares y 1,600 miembros de batallones navales (Meyer, 2013).

Debido a que “la alternancia en el poder en 2000, donde el Partido Accion Nacional (PAN)
sustituyd al PRI, no significé un cambio de sistema” (Sudrez de Garay, 2016:30), las medidas
tomadas de forma particular en torno a la seguridad y organizacion policial pronto exhibieron
sus limitaciones y quedaron a la zaga de las expectativas. Tal rezago se hizo patente en
téerminos del fracaso en la contencion de las actividades delictivas, que no solo se
mantuvieron constantes, sino que aumentaron (Sabet, 2009:264); la ausencia de liderazgo de
las instituciones civiles en la estrategia de seguridad (tal lugar fue progresivamente ocupado
por las fuerzas armadas), (LOpez Betancourt y Fonseca Lujan, 2013:69); asi como por la
omision de reformas encaminadas hacia la democratizacion y el establecimiento de
mecanismos de rendicion de cuentas al interior de las instituciones policiales (Mora Davila,
2015:139).

Lo anterior redund6 en que, a lo largo de la primera década de transicion, y a pesar de las
reformas emprendidas, el actuar de las corporaciones fuese sefialado como ineficaz, corrupto
y vejatorio de los derechos humanos (Moloeznik, 2008). Al respecto, investigaciones como
las de Maria Eugenia Suarez de Garay, Elena Azaola y Carlos Silva Forné identifican algunas
de las bases y pautas en la organizacion policial que han dado pie a la reproduccion de
“practicas de abuso de autoridad y corrupcioén”, o bien a su “descomposicion e implicacion

en el entramado delictivo™.
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Nos referiremos particularmente al trabajo de Suaréz de Garay, quién identifica los procesos
mediante los cuales las corporaciones policiales mexicanas se habrian configurado como
instituciones con una doble adscripcion entre lo “legal/extralegal, formal/informal,
visible/invisible” (Suarez de Garay, 2005:89). Esto significaria que, como anverso a la
estructura juridica formal que fundamenta la organizacion y funcionamiento policial, se
habria instaurado una preponderante estructura ilegal, sustentada en sistemas de préacticas
autoritarios y jerarquicos, asi como en la imposicion de codigos de relacion vy
comportamiento creados al margen de los valores y reglas “legales y justas, que son abolidas

y negadas en la practica” (Suarez de Garay, 2016:396).

De tal forma, lejos deencontrarse guiada por las normas formalmente establecidas, la cultura
policial mexicana se habria encontrado marcada por la transgresion de las normas y leyes; el
cometimiento de actos delictivos propiciados por la imperante impunidad; la deslealtad al
ordenamiento juridico que dotade sentido a la institucion policial; el recurso a la violencia
como préctica cotidiana; y una aplicacion poco creible de la ley (Suérez de Garay, 2005).

Siguiendo el planteamiento de la investigadora:

(...) la policia, como espacio de realizacion de funciones sociales definidas(...) en la
practica ha cumplido funciones muy diferentesa las que las leyes le asignan y eso ha
dado cuerpo a una cultura donde prevalecen las actividades ilegales, el
encubrimiento, el corporativismo, las lealtades personales, la corrupcién, la
impunidad, los constantes abusos de autoridad, la falta de un espiritu de servicio

publico y la nula profesionalizacion. (Suarez de Garay, 2016:30)

Como puede observarse, tras una década de reformas la organizacion policial de caracter
preventivo en México distaba de haber sido institucionalizada en los términos conceptuales
que orientan la presente investigacion, esto es, de haber logrado ordenar su estructura y

funcionamiento a través de la “rutinizacion de un sistema formal de reglas y objetivos”.

Un nuevo impulso al proceso de institucionalizacion en términos del establecimiento de
limites y criterios de pertenencia, aumento de la complejidad interna, y universalizacion de

los criterios y procedimientos para la toma de decisiones, habria sido dado por las reformas
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hechas bajo la administracién de Felipe Calderon al sistema de justicia y las instituciones de

seguridad.3!

Dichas reformas comprendieron modificaciones constitucionales en 2008, asi como la
expedicion de una nueva Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica, y la Ley
de la Policia Federal en 2009, y formaron parte de la integracion de un nuevo proyecto para
la organizacion y mejora de las corporaciones policiales, denominado como Nuevo Modelo
Policial. En conjunto, estas reformas se encontraron orientadas hacia la transformacion de la
PFP en una nueva corporacion denominada Policia Federal (PF) a la cual le fueron otorgadas
facultades de investigacion delictiva (hasta entonces reservadas de forma exclusiva a la
policia auxiliar del Ministerio Publico), en consecuencia, las funciones de la nueva
corporacion dejarian de estar circunscritas al ambito preventivo para reunir funciones de
investigacion, prevencion y reaccion. En segundo lugar, la reforma constitucional y las
actualizaciones legislativas dieron sustento a la instauracion del denominado Nuevo Modelo

Policial.

A continuacion, sera esquematizada una aproximacion mas puntual a cada uno de los pilares
de la reforma policial emprendida durante la administracion de Felipe Calderon, esto es a la

creacion de la PF y la instauracion del Nuevo Modelo Policial.

Si bien la narrativa oficial ha concedido a la Policia Federal mas de ocho décadas de historia
(SEGOB, 2016), al considerar como su primer antecedente al Escuadrén de Agentes
Vigilantes de la Oficina de Transito creado en 1928 como parte de la Secretaria de
Comunicaciones y Obras Publicas (SCOP), mismo que en 1939 seria transformado en la
Policia Federal de Caminos, corporacion que en 1999 en conjunto con elementos

provenientes de la Policia Fiscal dependiente de la Secretaria de Hacienday Crédito Publico,

31 Las modificaciones juridicas mencionadas se inscribieron en el amplio proceso de reforma al
sistema de justicia penal, con el cual se buscaba “transformar el sistema legal mexicano en unmodelo
judicial acusatorio en el cual el ministerio publicoy la defensa presentan evidenciasy argumentos
contrapuestos enun tribunal abierto” (Meyer,2014:7). En este sentido, a pesar de que en este apartado
enfocaremos lo concerniente a las reformas constitucionales en materia de seguridad, y las leyes del
SNSP y la PF, consideramos pertinente sefialar la implementacion de modificaciones legislativas al
Codigo Federal de Procedimientos Penales, a la Ley Federal contra la Delincuencia organizada, a las
Normas Minimas sobre Readaptacién de Sentenciados, al Cadigo Penal Federal y a la Ley organica
de la procuraduria general de la republica (Rosas, 2012:57).

142



asi como de la Policia Migratoria dependiente de la SEGOB integraria la recién creada
Policia Federal Preventiva, es recuperado el planteamiento de Fernando Mora Davila
respecto a que “se debe de considerar con reservas la relacion entre [ambas]” (Mora Davila,
2015:128) debido a que no existe una linea de continuidad entre las funciones desempefiadas
por la entonces Policia Federal de Caminos y las funciones encomendadas a los cuerpos

policiales de caracter preventivo creados en 1999 (PFP), y posteriormente en 2009 (PF).

La principal ruptura entre la labor desempefiadapor las policias preventivas y sus antecesoras
deriva de las reformas constitucionales hechas durante la década de 1990, a partir de las
cuales la seguridad publica es reconocida como una funcion publica que debe ser provista
por el Estado. En este punto es necesario mencionar el caracter tardio de tal reconocimiento,
pues fue s6lo en 1983 cuando la seguridad publica fue introducida en el documento
constitucional en tanto un servicio que debia ser provisto por los municipios. Dicha
modificacion no implico sol6 un cambio en la denominacion, sino en la concepcion misma

de la seguridad publica. Recuperando lo planteado por Octavio Rodriguez,

(...) la especificacion es pertinente si se considera que un servicio publico se entiende
como aquellas prestaciones destinadas a satisfacer necesidades generales de la
ciudadania, reservadas a la administracion pablica pero que pueden ser realizadas por
el Estado o por particulares. La funciéon publica, por el contrario, es una actividad
esencial y exclusiva -de caracter inderogable-, reservada al Estado, por ser una
manifestacion directa de la soberania y cuyo ejercicio implica el monopolio de la
autoridad. (2012:25)

De tal forma, la creacion de la Policia Federal Preventiva en 1999 habria encarnado un
cambio cualitativo en el desempefio de la funcidn policial, destinada principalmente hasta
entonces a la supervision del cumplimiento de disposiciones administrativas. No obstante, y
cémo ha sido previamente sefialado, la PFP no lleg6é a cumplir cabalmente los propositos
para los cuales habria sido disefiada, ante las dificultades impuestas por la ausencia de una

tradicion en la organizacion y funcionamiento policial de corte preventivo en México.

Ante el “deterioro del sistema tradicional de policia en México, (...) la disparidad e
insuficiencia educativa, la capacidad de infiltracion del crimen organizado en las

instituciones, asi como al rezago estructural de las corporaciones” (Rodriguez Ferreira,
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2012:23), las reformas de 2009 en materia policial representarian un nuevo y enérgico

impulso al desarrollo institucional de la policia en México.

La creacion de la Policia Federal implico no solo la puesta en pie de una nueva corporacion
policial, sino que ésta fue acompafiada por la instauracién de un nuevo marco normativo; por
esfuerzos para vincular el desempefo policial con “diversas entidades, dependencias y
universidades” (Gil Garcia y Martinez Tiburcio, 2012:117) mediante el establecimiento de
convenios de cooperacion; por un amplio incremento en los recursos destinados al
“desarrollo de la infraestructura, tecnologia y el crecimiento del estad o de fuerza [policial]”
(Salgado Ibarra y Quintana Navarrete, 2012:68); asi como de la busqueda por regular,
profesionalizar, homologar y sistematizar los procesos y procedimientos de la operacién
policial, a fin de implantar un esquema que pudiera ser replicado a nivel estatal y municipal
(Rodriguez Ferreira, 2012:13). Todo ello se encontré esquematizado en las directrices del

Nuevo Modelo Policial, al cual nos referiremos con mayor detalle mas adelante.

La creacion de la PF se encontro inserta en el mas amplio proceso de reforma al sistema de
justicia penal, lo cual dio lugar a una de las principales diferencias de la PF respecto a su
antecesora, pues como parte de dichas reformas le fue conferida la facultad de investigacion
delictiva a la policia instaurada en 2009. Dicha facultad policial fue comprendida como el
“conjunto sistematizado de acciones y procedimientos encaminados a la planeacion,
obtencion, procesamiento y aprovechamiento de la informacion con el propdsito exclusivo

de evitar la comision de delitos” (LPF, 2006, citada en Rodriguez Ferreira, 2012:29).

A fin de dar cumplimiento a su funcion investigativa, la PF se encontré compuesta por seis

divisiones, cuyas tareas especificas son puntualizadas en el cuadro 5.

Cuadro 5. Composicion de la Policia Federal por Divisiones 2009-2017

Division Labores desempefiadas

Division de Investigacion -Obtencién de informacion de campo, mediante

métodos técnicos o recursos humanos.

Elaboracion de bases de datos tacticas, asi como

ficheros criminales.
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Produccién de insumos para las areas encargadas

de la generacion de inteligencia.

Division de Inteligencia -Procesamiento de la informacion producida por

la Division de Investigacion.

-Articulacion del respaldo técnico para las otras

divisiones.

Division Cientifica -Operacién de laboratorios forensesy criminales.

-Establecimiento de vinculos con instituciones

académicas nacionales y extranjeras.

-Vigilancia y monitoreo de Internet con el fin de
evitar la comision de delitos electronicos.

Division Antidrogas -Combate de la produccion, tenencia, traficoy

otros delitos relacionados con estupefacientes.

-Desarrollo de investigaciones sobre recursos de

procedencia ilicita.

Division de Fuerzas Federales -Agrupamiento del personal de reaccién que
participa en las operaciones llevadas a cabo o
coordinadas por la Policia Federal.

Division de Seguridad Regional -Reproduccion del ciclo basico de inteligencia en
cada entidad federativa.

Fuente: elaboracién propia a partir de Aguilar, et. al, 2012:56-57.

A este proyecto original de la PF fue afiadida durante la administracion de Enrique Pefia
Nieto una séptima division, consistente en la Gendarmeria Nacional, la cual habia sido
propuesta como “un cuerpo de seguridad proyectado para reemplazar al Ejército y la Policia
Federal en algunas funciones de vigilancia y reaccion (...) sobre todo en lugares donde las
policias estatales y municipales no tienen capacidades o carecen de recursos” (Mora Davila,

2015:154). No obstante, ante la ausencia de claridad y solidez del proyecto, asi como las
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criticas derivadas del caracter militarizado de la corporacién, la Gendarmeria no sélo no

sustituyo a la Policia Federal, sino que termino reducida a una de sus divisiones integrantes.

Respecto a la ampliacion presupuestaria destinada al desarrollo tecnolégico y de
infraestructura, asi como al aumento del estado de fuerza (esto es, el nimero de elementos
integrantes de la corporacién), es posible sefialar que durante el periodo 2007-2017 el nimero
de elementos que integraban a la Policia Federal se duplicd al pasar de 15,261 a 37,861
(Ibarra y Navarrete, 2012: 66; UNODC, 2019:57), si bien éstas cifras la conservaron como
la corporacion policial minoritaria del pais frente los 217,287 policias estatales y 124,372
policias municipales (UNODC, 2019:47).

Como parte del desarrollo infraestructural y tecnoldgicos fueron creados un Centro de
Mando, un Centro de Inteligencia, e implementada la Plataforma México. El primero deellos
fungié como una “instancia articuladora del ambito operativo policial (Fuerzas Federales) y
coordinadora de la colaboracion con autoridades de los drdenes estatal y municipal
(Seguridad Regional)”, mientras que el Centro de Inteligencia se encontrd a cargo de
“integrar, procesar, analizar y coordinar el intercambio de informacion sensible relativa a la

seguridad” (Ibarra y Navarrete, 2012: 82-83). Por Gltimo, la Plataforma México,

(...) surge como respuesta a la inexistencia deun sistema de informacion comtin entre
las instituciones de seguridad municipales, estatales y federales que permitiera
compartir informacion en materia de seguridad pablica. Este sistema se encuentra
integrado por el Sistema Unico de Informacion Criminal (SUIC) y aplicativos
desarrollados para generar inteligencia operativa en tiempo real. tales como el
Informe Policial Homologado, el Kardex Policial, Registros Biométricos, Fichas
Delictivas y Sistemas de Informacion Geografico. En este sentido, Plataforma México
es la expresion tecnologica del Nuevo Modelo de Policia; el cual hace posible
sistematizar, procesar e intercambiar informacion técticay estratégica entre los tres
ordenes de gobierno. (Mora Davila, 2015:149)

Como el segundo pilar de la reforma policial del gobierno de Felipe Calderdn se encontrd el
Nuevo Modelo Policial, el cual se erigi6 como parte de la estrategia de seguridad de la SSP,
y comprendié los siguientes a&mbitos de la organizacion y funcionamiento policial:

coordinacién; desarrollo policial; evaluacion y control de confianza; tecnologias de la
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informacion y telecomunicaciones; participacion ciudadana; prevencion deldelito; operacion
policial y transparencia, y evaluacion de la actuacién policial (Székely, 2012:34). Entre los
objetivos perseguidos por esta estrategia se encontraron la homologacion a nivel nacional de
los sistemas, métodosy procedimientos de operacion policial; laimplementacién del Servicio
Profesional de Carrera Policial; la profesionalizacion de los miembros de las corporaciones
policiales, y el desarrollo de un enfoque de combate y prevencion delictiva basado en

inteligencia.

De los componentes que integraron al Nuevo Modelo Policial, analizaremos de forma
particular el concerniente al desarrollo policial, en tanto que es a partir de este que es posible
identificar avances hacia el establecimiento de limites y criterios de pertenencia, el aumento
dela complejidad interna, y la universalizacion de los criterios y procedimientos para latoma
de decisiones, esto es, hacia la institucionalizacién de la corporacién policial federal de

caracter preventivo en México.

El componente previamente referido del Nuevo Modelo Policial se concret6 bajo la forma
del Sistema Integral de Desarrollo Policial (SIDEPOL), aprobado por la Conferencia

Nacional de Secretarios en marzo del 2009:

La propuesta aprobada de Sidepol establece, como sus objetivos centrales, el
garantizar el desarrollo institucional, la estabilidad laboral, la seguridad y la igualdad
de oportunidades, elevar el nivel de profesionalizacion de las policias del pais y
fomentar la vocacién de servicio y sentido de pertenencia. Se plantea que la
consecucion de dichos objetivos se logrard mediante la instrumentacion de cuatro

componentes:

* Establecimiento de la Carrera Policial.

* Instrumentacion del Programa Rector de Profesionalizacion.

* Instrumentacion del Régimen Disciplinario.

* Creacion del Sistema Complementario de Seguridad Social (Szekely, 2012:32).

A continuacion, se detalla el contenido de cada uno de los componentes que integran al
SIDEPOL, asi como su vinculacion al proceso deinstitucionalizacion de la policia de caracter
preventivo que es rastreado como parte de los objetivos de esta investigacion.
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Tal como fue planteado en el apartado correspondiente a la policia de investigacion, la
implementacion del servicio profesional de carrera ha sido una de las piedras angulares en el
proceso de institucionalizacion de la administracion publica, pues al dotarla de esquemas
reglamentarios en torno a los procedimientos y requisitos para el reclutamiento, ingreso,
formacion, permanencia, prestaciones, sanciones y salida del personal que integra a las
instituciones estatales contribuye al endurecimiento de los limites de ingreso y salida, asi
como de los criterios de pertenencia, de sus miembros. Asimismo, contribuye a la
diferenciacion de éstas respecto a su entorno y a su complejizacion a partir de la divisién del

trabajo y la designacion de roles especificos para el desempefio de funciones especificas.

De igual forma, como pudo ser observado en el apartado previo, las corporaciones policiales
no han sido la excepcién, y en ese sentido el componente del SIDEPOL referente al

establecimiento de la carrera policial resulta de fundamental importancia.

A pesar de que tanto la ley como el reglamento de la PFP preveian la implementacion del
Servicio Civil de Carrera Policial y mediante éste la regulacion del ingreso, permanencia,
evaluacion, promociones, estimulos, sanciones y cese del personal policial, derivado de las
criticas al funcionamiento de la corporacion ya sefialadas, es posible estipular que no tuvo
una operacion efectiva en la practica. De forma que, tal como ocurrid con la Policia
Ministerial Federal, seria hasta el afio 2009, con la publicacién dela LGSNSPy la Ley de la
Policia Federal que comenzaron a ser puestos en marcha mecanismos orientados a garantizar

la implementacién del servicio profesional.

Las disposiciones en torno a la carrera policial contenidas en dicha normativa se encauzaron
hacia la regulacion de los procesos y requisitos para el reclutamiento, seleccion, ingreso,
formacién, capacitacién, evaluacion, certificacion, ascenso y conclusién del servicio

profesional de sus miembros.

Dos entidades quedaron como las principales responsables de la determinacién de los
“procedimientos relativos al servicio de carrera” (Nigrini, 2012:70) enlistados previamente:

la SSP y el Consejo Federal de Desarrollo Policial®2. La primera, en conjunto con las

32 El Consejo Federal de Desarrollo Policial, creado en reemplazo de la Comision de Honor y Justicia
de la PFP, fue instituido como un d6rgano colegiado integrado por “el Comisionado General, un
representante del Organo Interno de Control, un representante de la Unidad Juridica de la Secretaria,
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entidades federativas quedo a cargo del disefio de los lineamientos que regirian al servicio de

carrera, mientras que el Consejo quedd a cargo de su aprobacion.

Una de las principales innovaciones en la instauracion de la Policia Federal (PF) y del
SIDEPOL fue la articulacion de un sistema jerarquico compuesto por cuatro escalas y trece

grados, tal como se muestra en el cuadro 6.

El establecimiento de un esquema jerarquico habria implicado que el desarrollo de la carrera
policial se encontrara organizado en torno a una formacion profesional encadenada, en la
cual “los elementos que llegan a ocupar las mas altas jerarquias cuenten con la formacion, el
conocimiento y experiencia de los escalafones previos” (Nigrini, 2012:73). Asimismo,
preveia el mejoramiento de la supervision entre niveles jerarquicos y de la distribucion de

funciones y responsabilidades.

Ahora bien, para el ambito especifico del reclutamiento, seleccién e ingreso fueron
establecidos requisitos en torno a la escolaridad, ausencia de antecedentes no penales y la
acreditacion de las evaluaciones y formacion inicial. Por su parte, la evaluacion comprendio
tanto controles de confianza como evaluaciones al desempefio, cuya aprobacion fue
considerada como condicion de permanencia en la corporacion policial y como criterio para

el otorgamiento de reconocimientos y ascensos.

Para la designacion de éstos ultimos fue dispuesto ademas que seria el Consejo Federal de
Desarrollo Policial la instancia a cargo de establecer los protocolos, evaluar los expedientes
y finalmente, otorgar los ascensos. A partir de este esquema para el 2012 habian sido

promovidos a un puesto jerarquico superior 7,809 elementos (Székely, 2012:46).

un consejero de cada Division de la Policia Federal, y un consejero del Area Juridica de la misma
institucion” (Nigrini, 2012:70).
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Cuadro 6. Esquema jerarquico de la Carrera Policial
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Fuente: Reproducido de Nigrini, 2012:72
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Antes de continuar con los otros componentes del SIDEPOL, es pertinente sefialar que las
disposiciones establecidas tanto en el componente del servicio de carrera policial, como el
de profesionalizacion, régimen disciplinario y Sistema Complementario de Servicio Social,
se constituyen como criterios de aplicacion en todas las jurisdicciones nacionales. Es decir
que, aun cuando aqui referimos de forma particular a su aplicacion a la PF, éstas habrian
regulado los procesos de seleccion, ascenso, profesionalizacion y separacion del servicio en
las corporaciones policiales estatales y municipales. Lo anterior habria formado parte de los
esfuerzos por homologar los “criterios basicos para la organizacion de las corporaciones

policiales del pais” (Dammert y Ungar, 2012:83).

El componente del SIDEPOL correspondiente al régimen disciplinario encontré una
orientacion principal hacia una de las materias pendientes desde las reformas en materia de
seguridad de la décadade 1990: la depuracion policial. En este sentido, uno de los aspectos
principales lo conformé el impedimento a la reincorporacion via juicio de amparo de los
agentes despedidos. Otra innovacion fue la creacion de la Unidad de Asuntos Internos, a la

cual le fueron conferidas autonomia y facultad de investigacion.

Asimismo, y en pos de la homologacion previamente sefialada, fueron establecidas y
tipificadas las sanciones y acciones correctivas a ser aplicadas de acuerdo con el tipo de falta
cometida por los agentes policiales. Esto representd un avance respecto al marco normativo
previo, en tanto que hasta entonces la definicion de las sanciones habia sido delegado en las
leyes locales (Magaloni, 2012:114). La legislacion de 2009 reconocid tres tipos de sanciones,
la amonestacion, la suspension y la remocion del cargo, dejando en competencia de las
autoridades estatales determinar cudl de ellas procede para “cada incidente concreto”

(Magaloni, 2012:114).

Finalmente, el componente del Servicio Complementario de Seguridad Social comprendid
las “prestaciones sociales, laborales y de salud para los policias y sus familias” (Dammert y
Ungar, 2012:88). Entre las prestaciones contempladas se encontraron seguros medicos, de

vida y de retiro y fondos de vivienda.

De acuerdo con lo presentado previamente, el SIDEPOL habria constituido un andamiaje de
regulacion formal para la organizacion y funcionamiento no sélo de la Policia Federal, sino

de las corporaciones estatales y municipales.
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Sin embargo, el Nuevo Modelo Policial en general, y el SIDEPOL en particular, contaron
con importantes limitaciones para su implementacion. La primera de ellas respondi6 a que,
no obstante lo notable de las reformas a las instituciones de seguridad, la apuesta por el
desarrollo de las policias no fue la principal estrategia en la materia, la cual correspondio a
los “operativos liderados por los militares para combatir a grupos del crimen organizado”
(Meyer, 2014:6), cuyo protagonismo opacO las labores dirigidas desde la SSP (Lopez
Betancourt y Fonseca Lujan, 2013:72). La segunda de ellas refiere a que, tal como apunta
Laura Magaloni, a pesar de que el marco juridico da fundamento a la transformacién
institucional, no constituye su garantia pues la misma relevancia tiene identificar las
resistencia y desafiosa su implementacion, asi como superar las inercias institucionales. Un
aspecto clave para avanzar hacia la modificacion de la organizacion y funcionamiento

policial habria correspondido al seguimiento y continuidad de los cambios introducidos:

(...) la puesta en marcha del Nuevo Modelo de Policia ha significado un cambio
sustantivo en la concepcion y el disefio de las instituciones de seguridad publica; sus
componentes legal, tecnoldgico, humano y operativo ofrecen posibilidades inéditas a
nivel nacional para una gestion mas eficaz en materia de prevencién y combate a los
delitos. Este proceso requiere continuidad y compromiso politico para su
consolidacion y para poder hacer frente a una delincuencia cada vez mas compleja
(Dammert y Ungar, 2012:95).

Los cimientos legales estan puestos. Las realidades institucionales estan en proceso
de construccion. Es necesario continuar impulsando con determinacion este proceso.
(Magaloni, 2012:13)

No obstante el mencionado requisito de continuidad necesario para que las transformaciones
institucionales de la policia en México llegaran a consolidarse de conformidad a lo dispuesto
y previsto por el SIDEPOL, con el recambio presidencial de 2013 se repetiria un hecho
constante en el montaje de las instituciones de seguridad mexicanas: lejos de buscar darle
continuidad al proyecto para el desarrollo policial cimentado por su antecesor, Enrique Pefia
Nieto afiadié una nueva linea de ruptura “en una historia (...) de reformas y contrarreformas
en materia de seguridad publica” (Lopez Betancourt y Fonseca Lujan, 2013:69), al impulsar

su propia agenda en materia policial, la cual tuvo por ejes principales la creacion de la
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Gendarmeria Nacional y la implementacion del Mando Unico Policial, detallados en breve.

Una de las primeras medidas tomadas por Pefia Nieto fue la desaparicion de la SSP (creada
durante la primera administracion panista y conservada por Calderén) para restituir y
centralizar en la SEGOB las funciones y responsabilidades relativas a la seguridad pablica.
Para este fin, al interior de la SEGOB fue creada la Comision Nacional de Seguridad, a cuyo

cargo fue puesto el control de la PF. De acuerdo con Lopez Betancourt y Fonseca Lujan:

La “vuelta de tuerca” sin dudaresultd sorpresiva, pues en principio significaba dar
marcha atrds a una década de ajustes estructurales y regresar al esquema institucional
delafio 2000. El proyecto parecié obedecer mas a la voluntariedad politica que a una
justificacion estratégica (...) No obstante ese caracter voluntarioso de la decision, el
descrédito de la SSP era tal que ningun especialista se opuso seriamente a su

desaparicion. (Lopez Betancourt y Fonseca Lujan, 2013:70)

Uno de los aspectos que si tuvo continuidad durante la administracién de Pefia Nieto fue la
conservacion del despliegue de elementos del Ejército y la Marina como sostén de la
estrategia y operativos de seguridad. En tal sentido se encontr6 encaminado el proyecto de la
Gendarmeria Nacional, la cual seria integrada por “un contingente policial de hasta 50.000
efectivos entrenados por las Fuerzas Armadas, incluyendo en un inicio aproximadamente
10.000 soldados de SEDENA y SEMAR.” (Meyer, 2014:22)

A pesar de haber sido inicialmente presentada como el proyecto insigne de la administracion
de Pefia Nieto y con el cual se buscaba complementar las labores de la PF, tras la escasa
claridad sobre su composicién y funcionamiento, asi como de las criticas por parte de
especialistas y la sociedad civil, el proyecto de la Gendarmeria Nacional pronto perdio lustro
y su existencia Unicamente llegé a materializarse bajo la forma de una séptima division

integrada a la PF.

Bajo tal forma, la Gendarmeria fue empleada como un “cuerpo de control territorial” (Lopez
Betancourt y Fonseca Lujan, 2013:73), destinado a areas del pais con instituciones débiles y

fuerte presencia de grupos del crimen organizado” (Meyer, 2014:23):

(...) su funcion principal es garantizar la seguridad de la poblacion y sus bienes en

rutas de transito de insumos y mercancias, de paso de migrantes, de produccion
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agricola, pesquera y forestal y otras que pudieran encontrarse vulneradas por la

delincuencia en zonas rurales 0 marginadas (Petit Gonzélez, 2014:172).

Por su parte, el Mando Unico, esto es, la fusion de “las fuerzas policiales estatales y
municipales en una cadena de autoridad tnica” (Meyer, 2014:23), fue propuesto a fin de
impulsar una mejor coordinacidn entre las jurisdicciones federal, estatal y municipal. A pesar
deque en este ambito Pefia Nieto logré mayores avances que Felipe Calderdn (quién también
integré el Mando Unico en su esquema de reformas), al 2017 la unificacion de mando no
habia llegado a constituir “una realidad en todo el pais” (Flores Salgado e Ylanes Bautista,
2017:201).

Aunadoal nuevo “giro detuerca” en el proceso de desarrollo policial dado durante el sexenio
de Pefia Nieto, se encontrd la persistencia del cuestionamiento en torno a la eficacia de la PF,
la integridad de sus elementos, asi como los sefialamientos de su participacion en actos
delictivos y violatorios a los derechos humanos (privacion de la vida, detenciones arbitrarias,
abuso defuerza, etc.), y la ausencia de investigaciones, procesamiento y sancion a los agentes
policiales involucrados en tales actividades, todo lo cual llevé a la PF a una crisis de

credibilidad (Lopez Betancourt y Fonseca Lujan, 2013; Meyer, 2014).

A partir de la presentacion del breve recorrido histérico de las policias de caracter preventivo
y jurisdiccién federal mexicanas es posible concluir que, siguiendo al estado propio de una
institucion en ciernes ante la tardia atencion que la cuestion de la seguridad publica albergd
en México, las primeras formas de la policia de caréacter preventivo del pais se encontraron
signadas por dificultades para instituirse en una corporacién policial compleja, con contornos
y condiciones de pertenencia rigidamente establecidos, con una clara division de roles y
funciones, asi como con criterios de funcionamiento y toma de decisiones alejados de
personalismos y contingencias. Es decir, a esas primeras formas organizacionales encarnadas

por la PFP no se las puede identificar como institucionalizadas.

No obstante, el amplio conjunto de reformas hechas en materia policial en 2009 represent6
un extenso esfuerzo en el avance hacia la institucionalizacién de acuerdo con la definicion
seleccionada en esta investigacion. Asi, en lo que concierne al criterio de delimitacion y
diferenciacion respecto a su entorno, con la nueva regulacion y la implementacion del Nuevo

Modelo Policial, en particular en sucomponente del SIDEPOL, se avanzo en lo concerniente
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al establecimiento del Servicio Profesional de Carrera en todas sus fases: reclutamiento,
seleccidn, ingreso, formacion, capacitacion, evaluacion, certificacion, ascenso y conclusion

del servicio profesional de sus miembros.

En lo que concierne al segundo criterio deinstitucionalizacion (el aumento dela complejidad
interna) es posible sefialar el avance que en este sentido supuso la integracion de la PF a partir
de siete divisiones, cada una de ellas con tareas especificas y complementarias, asi como el
aumento del trabajo técnico y el mando especializado representados por la creacion del
Centro de Mando, el Centro de Inteligencia y la implementacion de la Plataforma México.
En adicion, la creacion de perfiles especificos dentro de un sistema de posiciones jerarquicas
habria implicado avances en la division del trabajo y la designacion de roles determinados
para el desempefio de labores particulares.

Por ultimo, los avances hacia el cumplimiento del tercer criterio, referente a la
universalizacion de los criterios y procedimientos para la toma de decisiones, pueden ser
identificados en la implementacion del Nuevo Modelo Policial, que entre sus objetivos
principales contaba con la homologacion de los sistemas, métodos y procedimientos de

operacion policial.

Si bien fueron logrados avances hacia la institucionalizacion de la PF, éstos fueron apenas
incipientes y se mostraron endebles e insuficientes ante el contexto de violencia desbordada
imperante en el pais y, como ha sido mencionado, el actuar de la corporacién policial se

encontrd continuamente marcado por el abuso de fuerzay la violacién de derechos humanos.

Apenas dos décadas después de su creacion, y no obstante el camino recorrido en términos
de la construccion de un andamiaje juridico a partir de reformas constitucionales, asi como
de la expedicion de leyes y reglamentos, orientado a dotar de contornos cada vez méas nitidos
la organizacion y funcionamiento de la policia de caracter preventivo con jurisdiccion
federal, en 2019 fue dispuesta la extincion de la PF tras haber sido aprobada la creacion de

la Guardia Nacional.
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4.2 .3 Profesionalizacién

Tomando como punto de partida la consideracion de que ésta fue creada al final del siglo XX
y desaparecida en la segunda década del siglo XXI, la profesionalizacion de la policia

preventiva con jurisdiccion federal tiene una historia breve.

Durante los afios que siguieron ala creacion de la PFP fueron maltiples los sefialamientos en
torno a las deficiencias, ya no profesionales sino de escolaridad basica que permeaban a las

corporaciones policiales.
Para el 2003, Ernesto Lopez Portillo indicaba que:

La educacion y entrenamiento policial no han merecido investigacion, analisis,
discusion, innovacion, adaptacion institucional y propuestas sélidas, sostenidas en
ejercicios abiertos y plurales que involucren a las propias instituciones policiales,
representaciones sociales diversas y la comunidad de expertos nacional y extranjera.
(Lopez Portillo, 2003:3)

Asimismo, el analista refiere que, de acuerdo con el diagnostico sobre la situacion de las
policias incluido en el PND 1995-2000,

Hasta 1996, el 56% del total de la policia (255,533 oficiales) no tenia instruccion
escolar alguna, contaba con la primaria incompleta o con la primaria terminada; 24%
(99,450 agentes) tenia la educacion secundaria no terminada o terminada y 13%
contaba con preparatoria completa o incompleta. Menos del 1% habian cursado la
normal de manera completa o incompleta. (L6pez Portillo, 2003:3)

De la misma forma en la que ocurrio con la policia de investigacion auxiliar del Ministerio
Publico, las acciones de formacion y capacitacion de los cuerpos policiales preventivos
fueron precarios y se hallaron lejos de estar guiados por una politica nacional que le diera

coherencia y uniformidad.

Como parte de las reformas en materia de seguridad emprendidas durante los Ultimos afios
delsiglo XX, en las cuales se comprendié la creacién del SNSPy dela PFP, fueron adoptadas
medidas orientadas a subsanar el paupérrimo estado de la profesionalizacion policial. Entre

ellas se encontraron: la instauracion de la Academia Nacional de Seguridad Publica (ANSP)
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que aglutin6 “a las 126 academias e institutos de seguridad publica de todo el pais (...) para
establecer normas bésicas en los diferentes niveles de profesionalizacion de todas las areas
de seguridad publica” (Medina Linares, 2001:176); el inicio de operacién de academias
regionales destinadas a la formacion de agentes de la PFP y la imparticion de cursos de
especializacion; la elaboracion de normas para la funcion, actuacion y especializacion
policial, con el objetivo de avanzar hacia la homologacién de los criterios de funcionamiento
operacion y profesionalizacion; y la creacion de un curso de formacion inicial que integraba

materias de las areas juridica, humanistica y técnico ministerial (Ldépez Portillo, 2003: 4).

Sin embargo, en los afios subsecuentes no se conto con verificacion en torno al seguimiento
o cumplimiento delo dispuesto sobre la formacion y capacitacion policial, haciendo evidente
que “en la mayor parte de las instituciones policiales del pais la educaciony el entrenamiento

policial son practicas simuladas” (Lopez Portillo, 2003:5).

Una muestra delo anterior lo constituye el hecho de que durante la administracion de Vicente
Fox las corporaciones policiales contintan aceptando en sus filas a elementos que no

cumplian con los requisitos de formacién basica y académica.
Por su parte, Moloeznik identifica que:

En términos de formacién profesional, la policia mexicana se puede ubicar en el
estadio mas rezagado de evolucion y desarrollo policial: el promedio de la formacion
béasica en las academias de policia es de4 meses y medio, y s6lo 17 delos 58 institutos
de formacion exigen un minimo grado de escolaridad promedio a los aspirantes. No
es deextrafiar que el 55,6 por ciento de los policias no tenga ningun tipo de educacion
(Moloeznik, 2008:22).

De tal forma, para los primeros afios del siglo XXI en México, la ausencia de una politica

institucional de formacion policial habia llegado a constituir un “mal endémico”.

Como lo vimos previamente en este capitulo, la LGSNSP publicada en 2009, buscé dar un
nuevo impulso al desarrollo profesional de las policias a través de la obligatoriedad de la
implementacion del Programa Rector de Profesionalizacion (PRP) en las instituciones de
seguridad. Para el caso de la PF, la formulacion de los planes y programas de

profesionalizacién fue puesta a cargo de la SSP, debiendo integrar aspectos referentes a la
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formacion inicial y continua; requisitos y procedimientos de ingreso a la corporacion;

capacitacion; adiestramiento y actualizacion.

Asimismo, los esquemas de formacion y capacitacion fueron respaldados por el
establecimiento de un sistema de certificacion, dirigido al reconocimiento de habilidades,

destrezas, actitudes y conocimientos” (Magaloni, 2012:113) de los elementos que integrasen
la PF.

A partir de lo dispuesto en la LGSNSP, la profesionalizacion de los agentes policiales
contempl6 dos etapas: la formacion inicial (como requisito de ingreso a las corporaciones
policiales) y la formacion continua (dirigida al personal ya en activo de las mismas). Para la
etapa de desarrollo profesional continuo, el PRP prevé tres tipos de formacion: de

actualizacion, especializacion vy alta direccion.

El principal centro de imparticion de los cursos de formacion previamente sefialados fue la
Academia Superior de Seguridad Publica, ubicada en San Luis Potosi e inaugurada en
septiembre de 2007 (Yéafiez, 2009:86). En adicion, fue determinada la colaboracion con las
Instituciones de Educacion Superior, a fin de articular la formacion profesional policial con

el sector e infraestructura educativa nacional.

Un aspecto central del Programa Rector de Capacitacién de la PF fue el desarrollo de
programas de estudio orientados hacia el desarrollo de cada uno de los perfiles especificos

creados al interior de las posiciones jerarquicas mostradas en el cuadro 7.

Como ya fue mencionado, a diferencia de su antecesora, la PF no mantuvo un carécter
exclusivamente preventivo, sino que integro también funciones de investigacion y reaccion,
por lo que la profesionalizacion de los agentes en esta corporacion busco “dotar a los
elementos policiales de herramientas de planeacién, recopilacion, analisis y explotacion de
la informacion” (Nigrini, 2012:70).

A pesar de la busqueda por implementar normas y directrices formales orientadas a la
profesionalizacion de los elementos pertenecientes a la PF, fueron mdltiples los episodios

que evidenciaron los futiles efectos practicos de dichos esfuerzos.
Al respecto, cerramos este apartado recuperando la observacion de Azul Aguiar:

(...) casos como Ayotzinapa o Tlatlaya muestra que el Estado ha fracasado en la
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implementacion de los objetivos expresados en la Ley General del Sistema Nacional
de Seguridad Publica: actualmente no existe una politica de coordinacion nacional
estable para el combate a la delincuencia organizada y el desarrollo profesional de las
policias esta todavia pendiente. (Aguiar Aguilar, 2015:164)

4.3 De la Policia Federal a la nueva Guardia Nacional

Hasta ahora se ha abordado el desarrollo que la institucion policial federal preventiva con
jurisdiccion federal tuvo bajo la forma de la Policia Federal Preventiva (1999-2009) y de su
sucesora la Policia Federal (2009-2019) a lo largo de sus dos breves décadas de historia.
Como fue sefialado en un apartado previo, en 2019 con el inicio de la administracién
presidencial de Andrés Manuel Lopez Obrador, fue dado un nuevo “giro de tuerca” en el
disefio y ejecucion de la politica de seguridad publica, misma que llevo a la desaparicion de
la Policia Federal y la creacion de un nuevo cuerpo de seguridad denominado Guardia

Nacional.

Si bien la creacion de la Guardia Nacional supuso no solo la continuidad, sino la
consolidacion de la politica de seguridad ya utilizada por las administraciones previas en lo
concerniente al empleo de militares como la linea frontal del combate a la inseguridad y el
crimen organizado, si supuso una ruptura de la postura y discursos publicos que hasta
entonces habia mantenido Lépez Obrador respecto a las fuerzas armadas. Tal como Lisa

Maria Sanchez apunta:

La llegada de Andrés Manuel Lépez Obrador a la presidencia gener6 altas
expectativas en materia de seguridad dada la reiterada condena que el tres veces
candidato presidencial hizo contra la estrategia de combate frontal al narcotrafico
implementada por sus antecesores. Si bien es cierto que en sus libros y discursos ya
habia esbozado la propuesta de crear una corporacion de seguridad intermedia, de
formacion militar, el mensaje clave seguia siendo que su gobierno “no apagaria el

fuego con mas fuego” (Sdnchez Ortega, 2021:50).

A pesar de las expectativas generadas por la postura publica de Lopez Obrador, Raul Benitez
sefiala que el actual presidente mantuvo al menos desde el 2006 un discurso ambivalente
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respecto a la participacion militar en labores de seguridad:

[u]no puablico, antimilitarista (...) El segundo, casi desconocido, expresado en su
primera campafa presidencial en 2006, reconociendo que las instituciones civiles no
tienen capacidad para resolver los graves problemas de seguridad del pais, en especial
el narcotréfico. (Benitez, 2021:454).

Es precisamente, en afinidad a este segundo discurso que pueden ser comprendidas las
decisiones del titular del Ejecutivo en torno a la desaparicién de la PF y la creacion de la

Guardia Nacional.

En febrero de 2019 fueron aprobadas por el Congreso de la Unidén las modificaciones
constitucionales que avalaron la creacion de la Guardia Nacional en México. Dichas
modificaciones constitucionales se encontraron acompaiadas de la creacion de dos nuevos

cuerpos legales: la Ley de la Guardia Nacional y la Ley Nacional sobre el uso de la Fuerza.

El proyecto original (que colocaba el mando, composicion, adiestramiento y adscripcion de
la Guardia Nacional bajo control de los militares) recibié6 multiples criticas por parte de la
sociedad civil y organismos internacionales, por lo cual dicho proyecto fue sometido a

diversas modificaciones, tras las cuales:

(...) la GN aprobada seria un cuerpo de naturaleza, entrenamiento y mando civil,
permaneceria adscrita a la Secretaria de Seguridad y Participacion Ciudadana y
quedaria conformada, evaluada y controlada por autoridades civiles. (Sanchez Ortega,

2021:54)

No obstante, el cariz civil otorgado a la nueva institucion fue endeble y meramente accesorio,
pues para el 2020 la coordinacion y mando de la Guardia Nacional fueron articulados a la
SEDENA (Benitez, 2021:455). Asimismo, a pesar de que al disponer la desaparicion de la
PF se planteaba trasladar los elementos de la policia civil a la nueva institucion de seguridad,
de acuerdo con Primer Informe de Labores de la Guardia Nacional, al término de 2019, de
los 78,699 elementos que componian el estado de fuerza de la misma, 60,833 proveian de las

policias naval y militar, y solo 17, 866 elementos provenian de la Policia Federal.
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Es decir, en su breve periodo de existencia, la Guardia Nacional ha ido alejandose de su, ya
originario endeble, caracter civil para consolidarse como una institucion de seguridad

militarizada:

En efecto, la GN de AMLO esta concebida de jure civil y de facto militar: en su ley
se presenta como instituciéon civil, pero en la practica reproduce la estructura, la
organizacion y el adiestramiento militar. Los mandos operativos y los primeros
elementos provienen de las instituciones castrenses en las que el proceso de retiro en
el caso de los titulares— no significa que la formacion de afios se desvanezca. Es decir,
la GN institucionaliza la militarizacion de la seguridad publica. (Pocoroba Garcia,

2021:36)

La organizacion y operacion de la Guardia Nacional ha sido ampliamente cuestionada debido
no s6lo a los costos, en términos de la violencia estatal contra los ciudadanos y afectacion de
los derechos humanos que conlleva la militarizacion de las labores de seguridad publica, sino
también debido a que “el protagonismo de las FFAA sobre las instituciones civiles”
(Pocoroba Garcia, 2021:36) no se limita al ambito de la seguridad, sino que se ha extendido
a tareas tan diversas como la construccion de infraestructura civil estratégica (tales como
puertos, aeropuertos, refinerias, etc.), la recoleccion de sargazo en las playas, la supervision
de la entrega de recursos correspondientes a programas sociales, la vigilancia de los centros
de votacion y resguardo de las boletas electorales, la vigilancia de las fronteras norte y sur,

asi como la detencion de migrantes no documentados (Benitez, 2021).

Esen el escenario de protagonismo militar descrito previamente que la presente investigacion
encontr6 su punto de origen. En contraste a la narrativa prevaleciente que ubica el fenomeno
de la militarizacion en los nombres y decisiones individuales del presidente en turno, el foco
de atencién fue puesto en las instituciones y su historia a fin de indagar en torno a las
siguientes preguntas: ;qué condiciones histdricas y estructurales permitieron que el ejéreito
mexicano se desarrollara como la institucion omnicompetente que ha llegado a ser en la
actualidad? y en contrapartida, ;cuéles fueron las condiciones especificas del desarrollo
policial en México que posibilitaron la desaparicion de la policia civil antes de que esta

llegara a consolidarse institucionalmente?
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En el apartado concluyente seran recapitulados los principales hallazgos de la investigacion

en torno a las posibles formas de dar respuesta a dichas preguntas.
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5. Conclusiones

A lo largo de esta investigacion se busco dar cuenta de los procesos historicos de articulacion
institucional que subyacen y han posibilitado el actual orden de cosas en materia de seguridad
publica en México, orden en el cual se ha cedido en muchos casos de policias estatales y
municipales a su conduccion por mandos militares. Asimismo, en los Ultimos cinco afios
(2019-2023), la transformacién y ejecucion de la politica federal en la materia se militariza

de forma gradual a través de la Guardia Nacional.

A partir de la consideracion de que los procesos de formacion estatal, y con ésta la
instauracion de sus correspondientes aparatos coercitivos, han ocurrido a través de los
distintos contextos geopoliticos mundiales bajo condiciones y resultados que difieren
ampliamente del modelo europeo, se ha buscado alejar el desarrollo de la presente
investigacion de contenidos prescriptivos, o estdndares normativos, para dar lugar al
discernimiento de la especificidad en la cual han encontrado desarrollo la institucion militar,

la institucion policial y sus respectivos &mbitos de accion en el caso mexicano.

A fin de dar cuenta de tal especificidad en el desarrollo del ejército y la policia en México,
se echd mano de las herramientas ofrecidas por el Nuevo Institucionalismo (NIH),
particularmente bajo su corriente historica, asi como de la propuesta de Nelson Polsby para

abordar los procesos de institucionalizacion.

Las directrices analiticas proporcionadas por el NIH permitieron anclar el desenvolvimiento
de la investigacion a las coordenadas del contextoy de la temporalidad. La importancia de
atender a los contextos especificos reside en que el enfoque es puesto al diferencial del
desarrollo institucional en diversos paises, a la vez que se aleja del mero ejercicio de
constatacién empirica de teorias generales con presunta aplicacion universal. Por su parte,
con la inclusién de la temporalidad, particularmente aquella de largo plazo, se busco apuntar
hacia las continuidades alcanzadas por los arreglos institucionales construidos en el pasado
en el funcionamiento y configuracion institucional actual (Vargas Hernandez, 2008:50).

Asimismo, la inclusién de la historia del ejército y la policia en México no mantuvo un
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caracter accesorio, sino que fungié como el elemento constitutivo de la trama argumentativa

de la presente investigacion.

El segundo sostén analitico de la investigacion consistio en la demarcacion conceptual
elaborada por Nelson Polsby en torno a la institucionalizacion, proceso que es definido por
el politlogo estadounidense en términos del apego rutinario a sistema formal dereglas como
principio de organizacién y funcionamiento. En tal sentido, la narrativa en torno a la
formacion y desenvolvimiento de las instituciones encargadas de administrar la capacidad
coercitiva del Estado mexicano se encontrd guiada por la consideracion de los eventos y
procesos encaminados a que éstas pudiesen desarrollar: 1) limites y criterios de pertenencia
claros y rigurosos, 2) roles y funciones especializadas en su interior, y 3) mecanismos y

criterios de toma de decision homogéneos e impersonales.

A continuacion, son presentados los principales hallazgos derivadosdel uso delos elementos
analiticos mencionados en el ejercicio de reconstruccion historica del desarrollo institucional

del ejército y la policia mexicanos.

En lo que concierne al ejército, fue posible constatar que, desde el surgimiento de México
como un Estado independiente, éste se erigid como una institucién protagonista y rectora de
los destinos politicos del pais. Consecuencia delo anterior fue el hecho de que, por un amplio
periodo de su existencia, la principal guia de la organizacion y funcionamiento militar no
fuese un marco de reglas formales y homogéneos, sino los designios personalistas y
regionalistas del politico o general triunfante en turno. Como ejemplo de la inestabilidad que
caracterizé a la institucion castrense durante sus primeras décadas de existencia, puede
mencionarse el hecho de que la direccion del Ministerio de Guerra fue modificada en 53
ocasiones entre 1821 y 1851, periodo en el cual, ademas, dicha dependencia fungié como
una mera instancia administrativa.

La participacion, cuando no el pleno protagonismo politico le costé al ejército no sélo
inestabilidad administrativa y organizativa, sino también el licenciamiento en dos ocasiones:
tras el triunfo de la repUblica en 1861, y tras el derrocamiento de Huerta en 1914,
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A pesar de las multiples reconfiguraciones a las que fue sometido el ejército del siglo XIX,
es posible considerar que éste logro establecer y contar con lineas de continuidad

organizacional a lo largo de su convulso primer siglo de historia.

Un primer elemento que otorgd cohesion y continuidad a la organizacion de la institucion
militar fue la observancia de las ordenanzas y reglamentos militares creados en el seno
colonial. Si bien el apego a la Ordenanza Militar fundamentd el mantenimiento de la
organizacion del ejército en medio de la profusion de marcos juridicos expedidos por cada
una de las administraciones que se sucedieron entre la declaracion de independencia en 1821
y la restauracion de la Republica en 1867, su observancia tuvo como contraparte el hecho de
que la estructuracion militar retornara a un orden tradicional, con lo cual la actualizacion y

modernizacioén de la institucion fue exigua.

En segundo lugar, el ejemplo més patente del sostén organizativo logrado por el ejército a lo
largo del convulso siglo X1X lo constituye la preservacion que tuvo el Colegio Militar como
el centro formativo militar por excelencia, mismo que a lo largo del siglo XX fungié como
la base para el establecimiento de un sistema educativo cada vez mas sofisticado y
especializado, pues al Colegio Militar, que a la postre se convirtié en una institucion de
formacién militar basica, fueron afiadidas la Escuela Superior de Guerra y posteriormente el
Colegio de Defensa Nacional como centros de educacion de élite para la oficialia militar

mexicana.

Como fue mencionado, el costo de la continuidad organizativa del ejército a lo largo de
multiples periodos de conflictividad y volatilidad politica fue su estancamiento en practicas
y procedimientos arcaicos, siendo el Porfiriato el primer periodo de modernizacion
legislativa y operativa militar, durante el cual el marco juridico militar habria dejado de ser
unacalca deordenes previos, tal como habia ocurrido hasta ese momento con la recuperacion
de la Ordenanza Militar, por ejemplo. Es importante mencionar que, no obstante el notable
impulso a los cambios normativos del porfiriato, éstos carecieron de un adecuado impulso

préctico.

Una vez iniciado el siglo XX, y como parte de los esfuerzos por liquidar la agitacion
revolucionaria, el ejército fue tempranamente dotado conun esquema normativo al cual cefiir

su organizacion y funcionamiento. Tal esquema estuvo integrado por la Ley Organica del
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Ejército, la Ley de Retiros y Pensiones, la Ley de ascensos y recompensas, y la Ley de

Disciplina.

Aun cuando el hecho de que el repliegue institucional por parte de los militares se encontrara
mediado también por estimulos no institucionales, como el favorecimiento del
enriquecimiento militar y el otorgamiento de cargos publicos, para los efectos de esta
investigacion son destacadas las disposiciones formales encaminadas hacia el afianzamiento

del ejército como institucion.

Dentrode dichas disposiciones puedenser mencionadas la instalacion de la comision revisora
de hojas de servicio; los esfuerzos por debilitar a los jefes regionales mediante una nueva
redistribucién militar del territorio bajo la dependencia de la Secretaria de Guerra, asi como
la realizacion de relevos periddicos en las jefaturas de operaciones militares a fin de debilitar
los vinculos entre jefes militares con batallones de raigambre regional; la reduccion de
efectivos a través del licenciamiento de aquellos oficiales que no pudiesen comprobar sus
servicios militares; la negacion de ascensos y reintegros al cuerpo castrense, y finalmente la

reduccién del presupuesto militar.

Todo lo anterior redundo, al terminar el periodo armado de la revolucion, en un segundosiglo

de existencia del ejército mexicano signado por la estabilidad y consolidacion institucional.

La reconstruccion histérica del desarrollo del ejército presentada en esta investigacion
permite elaborar un segundo ambito de conclusion, correspondiente a las funciones a las
cuales hasido orientada la actuacion de la institucion castrense. Al respecto es posible sefialar
que desde las primeras estructuras de organizacién militar bajo las formas de un ejército
permanente encargado de la vigilancia de las rutas econdmicas y decirculacion dela riqueza,
asi como de milicias civicas a cargo de tareas tan variadas como la persecucion de
malhechores o la custodia de las casas municipales, las fuerzas armadas se han encontrado
orientadas hacia labores de seguridad interior y no para el combate militar externo.
Consecuencia de esto fue una amplia participacion militar en labores de orden civil desde el

origen mismo del Estado mexicano.

El desdibujamiento de las fronteras de la actuacién militar se mantuvo a lo largo del siglo
XIX e inicios del siglo XX en cadauna de las configuraciones adquiridas por el ejército. Se

puede mencionar, por ejemplo, que en las funciones atribuidas a la Guardia Nacional
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decimondnica, concebida en tanto corporacién militar, se dio una mezcolanza entre labores
civiles (conservacion de seguridad publica) y aquellas tipicamente militares (defensa de la
independencia). Esta situacion se repite durante la existencia del Ejército Federal, cuyo
funcionamiento fue principalmente dirigido a la conservacion del orden interno mediante la

represion de revueltas obreras e indigenas, asi como de cacicazgos regionales.

El desempefio de labores de indole policial (como serd recapitulado mas adelante, la
conceptualizacion y delimitacion de la seguridad publica como un @mbito de accién policial
fue bastante tardia en México), por parte de las fuerzas armadas no fue sélo programatico,
sino también préctico pues hay constancia de que, en aras de reducir el tamafio del ejército,
durante el siglo XX se recurrié a la devolucion de elementos castrenses a sus estados de

origen para fungir como fuerzas de policia y seguridad.
I

Mientras que al hablar del ejército en México es posible referir a una institucion con dos
siglos de existencia, tradicion y continuidad (si bien una continuidad mas o menos
accidentada por periodos), no ocurre asi al hablar de la policia en tanto la segunda institucion
acargo deadministracion dela capacidad coercitiva estatal. A fin dedar cuentadeldesarrollo
policial bajo contornos institucionales es necesario trasladarse al siglo XX para el caso de la

policia de investigacion y al albor del siglo XXI para el caso de la policia preventiva.

Como fue mencionado en el apartado correspondiente, el hecho de que la preocupacion en
torno al establecimiento y desarrollo de las policias en México tuviera una aparicion tardia
(respecto a la historia institucional militar, al menos) no constituye un hecho extraordinario,
en tanto que fue a lo largo del siglo XIX que la institucion policial comenz6 a adquirir sus
formas definitorias aln en los paises europeos. Lo que es sobresaliente del caso mexicano es
la forma en la cual su desarrollo se encontro frenado tambien a lo largo de practicamente
todo el siglo XX.

En lo que respecta ala policia de investigacion, si bien su formacion tiene origen en conjunto
con la instauracion del Ministerio Pablico durante el Porfiriato, no fue sino hasta el periodo
posrevolucionario que la Policia Judicial tendria su mayor impulso institucional al serle dado

fundamento constituciona y ser reglamentada su organizacion y funcionamiento a través de
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la expedicion de las leyes organicas del Ministerio Publico en 1919, 1934, 1941 y 1955

consecutivamente.

Sin embargo, lejos de que la actuacion de la Policia Judicial tuviera un encauzamiento
normativo, ésta funciono a través de la prevalencia de los sistemas de reglas y organizacion
informales, redes personalistas, y actividades rayanas en la ilegalidad, lo que llevd a que
hacia finales del siglo XX a la institucion se le identificara como infectiva y corrupta, por lo

cual ésta fue sometida a multiples procesos de reforma.

Mientras que para dar cuenta del desarrollo institucional de la policia de investigacion en
México la mirada debe ser ubicada en el final del siglo XIX, para dar cuenta del desarrollo
de la policia de indole preventiva debemos trasladarnos un siglo mas tarde aun, pues el

impulso a su desarrollo no fue dado sino hasta la decada de 1990.

Si bien México contd con la existencia de proyectos y corporaciones policiales orientados
hacia la vigilancia del orden interno, tal como la Policia Rural (entre cuyos antecedentes se
encuentra el proyecto de la Guardia de Seguridad Publica, que a pesar de prefigurarse como
un cuerpo policial moderno no llegd a materializarse), es de nuestra consideracion que tales
corporaciones no pueden ser consideradas bajo un cariz preventivo moderno debido a que
dichas corporaciones no operaron dentro de contornos proporcionados por la definicion de la
seguridad publica como un derecho ciudadano, esto es integrando bajo su cargo la
conservacion de la seguridad y orden publicos, la proteccion de las personas y sus
propiedades, asi como la prevencion del delito, encontrado limitada su actuacion al
tradicional combate al bandolerismo, la vigilancia de los caminos, asi como la supervision y

garantia del desarrollo y modernizacion econdmicos.

Es posible considerar que la situacion previamente descrita deriva del hecho mismo de que
durante el primer siglo de existencia del Estado mexicano hubo una ausencia de regulacion
constitucional sobre la organizacion policial, y las nociones de seguridad y orden publico que
fueron incluidas en los documentos magnos se encontraron vinculadas a la preservacion de

los gobernantes y funcionarios estatales, no asi de los ciudadanos.

La Constitucion de 1917 (que si fundamento la actuacion del Ministerio Publico y su auxiliar,
la Policia Judicial), nuevamente se caracteriz6 por la ausencia de bases explicitas para la

organizacion de la policia preventiva, asi como sobre la nocion de seguridad publica. Seria
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hasta 1983 con la reforma al articulo 115 constitucional que la nocion de seguridad publica
es introducida en la Carta Magna, como uno de los servicios publicos®® a ser provistos por
los municipios. Dicha labor municipal fue ligada juridicamente a la tradicional expedicion y
supervision del cumplimiento de los bandos de buen gobierno y bajo la impronta de la

organizacion policial como una instancia administrativa.

Seria hasta 1994 que la seguridad publica fue establecida como una funcién publica a cargo
de la federacion, y nuevamente es hasta 2008 que se integra en la constitucion una definicion
sobre aquello que serd comprendido como seguridad publica. Asimismo, fueron agregadas
las caracteristicas que deben tener las instituciones de seguridad. Es a partir de los cambios
constitucionales de la décadade 1990 que en México se crea el primer cuerpo policial con
jurisdiccion federal y caracter preventivo y se delinea por primera vez la politica estatal en

materia de seguridad puablica con la creacion del SNSP en 1996.

Si es aceptada la afirmacion de que previo a 1994 el Estado mexicano no contd con una
politica, ni con una corporacion policial de seguridad publica orientada a la proteccion
ciudadana, el hecho de que éstas fueran originadas con un amplio acompafiamiento militar
adquiere mayor seriedad para comprender la deriva que los esfuerzos institucionales por

disefiar e implementar politicas pablicas en la materia han tenido casi tres décadas mas tarde.

Es decir, hechos como el que tanto la SEDENA como la SEMAR fueran parte integrante del
Consejo Nacional de Seguridad Publica a cargo de la direccion y supervision del SNSP, y
asimismo fueran militares quienes integraron la mitad de los efectivos del primer cuerpo
policial preventivo federal en la historia del pais, la Policia Federal Preventiva (PFP) creada
en 1999, dejan de ser meramente anecdoticos para convertirse en el punto de partida para dar
cuenta de la colonizacion militar de un dmbito de accion estatal que en esencia deberia

mantener un caracter civil.

33 Es pertinente recuperar la distincion sefialada por Octavio Rodriguez respecto a las nociones de
servicios y funciones publicas, en tanto que el primero “se entiende como aquellas prestaciones
destinadas a satisfacer necesidades generales de la ciudadania, reservadas a laadministracién publica
pero que pueden ser realizadas por el Estado o por particulares”, mientras que “la funcion publica,
por el contrario, es unaactividad esencial y exclusiva -de caracter inderogable-, reservada al Estado,
por ser una manifestacion directa de la soberaniay cuyo ejercicio implica el monopolio de la
autoridad”. (2012:25)
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La insercion militar en la delimitaciéon del ambito de accion estatal correspondiente a la
seguridad publica lejos de ser revertida se convirtid en una tendencia amplificada en las
décadas subsecuentes, de forma que puede ser mencionado, por ejemplo que aun cuando tras
las reformas de 2008 y la legislacion de 2009 se dio un importante impulso al desarrollo
policial que se orientaba a resarcir los rezagos histéricos de la institucién, este ocupo un lugar
no preponderante en la politica de seguridad, la cual continuo siendo encabezada por los

operativos liderados por los militares.

Al fragil caracter tanto civil como institucional resultante del entrelazamiento militar que
desde su origen mismo tuvo la corporacion policial preventiva, debe ser anadido el hecho de
las reformas policiales no siguieron una politica homogénea y unitaria, sino que se
encontraron sujetas una y otra vez a los vaivenes de la voluntad politica en turno, lo que
derivd en que su desarrollo adquiera un caracter fragmentario, asi como un escaso

seguimiento y continuidad.

Un tercer punto de conclusion apunta hacia la observacion de la forma en la cual fueron

configurados los &mbitos de intervencion militar y policial del Estado mexicano.

El hecho de que el ejército hiciera suyo, desde etapas muy tempranas, el ambito de
intervencion estatal que es identificado como la “seguridad publica” podria ser atribuido a
que no solo las policias fueron integradas tardiamente a la trama institucional del Estado
mexicano, sino a que la definicion de sus funciones y la parcelacién del ambito de

funcionamiento policial tampoco recibid atencion prioritaria.

Lamuestra deesto es la ubicacién a medio camino entre la modernidad y la tradicién colonial
mantenido por la corporacion policial que conté con mayor desarrollo en el pais, la policia
de la Ciudad de México, cuya organizacion y funcionamiento se estructurd varias décadas
después de la independencia a partir de la concepcion de la funcién policial prevalente
durante el orden colonial: aquella que le asociaba al buen gobierno, le otorgaba un carécter
onmicompetente, y ponia a su cargo la regulacion de los ambitos administrativos de la vida

urbana.
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La ausencia de la tematizacion de la seguridad publica como un ambito particular de
intervencion estatal, asi como el direccionamiento de la institucion policial a tareas
principalmente administrativas, tuvieron como consecuencia que las funciones relativas al
control delictivo y el aseguramiento del orden publico fueran conservadas como las misiones

prioritarias de los cuerpos de caracter militar.

La perspectiva histdrica de largo plazo empleada en esta investigacion permite advertir que
no existe un pasado en el que la funcion policial civil estuviera diferenciada del &mbito de
intervencion militar, pues el recuento histdrico nos permite apreciar que la presencia militar
en tareas policiales fue continua y cotidiana en tanto que la funcion militar bajo el desarrollo
particular que tuvo en México (ausencia de actividad bélica al exterior, por ejemplo) hizo
que ésta fuera intercambiable con el desempefio de la funcion policial desde el momento en
que el Estado mexicano fue forjado y han sido escasos y poco continuos los esfuerzo por

modificar o revertir dicha situacion.

Un ultimo punto de conclusion derivado del rastreo historico del desarrollo del ejército y la
policia en México refiere a que la institucionalizacién es un proceso de largo aliento que dista
de ser uniforme y lineal, para en su lugar encontrarse sujeto a multiples contradicciones y
reveses. Si bien uno de los principales y comun argumento para el progresivo otorgamiento
de funciones al ejército es la robustez institucional con la que éste llega al siglo XXI, es
menester el sefialamiento de que dicha robustez es el producto de dos siglos de historia en
los que, a pesar de los multiples y serios episodios de turbulencia, la institucién militar contd

con asideros organizacionales que le dieron continuidad y sostén.

En oposiciéon al largo camino hacia la institucionalizacion atravesado por el ejército, se
encuentra la breve historia con la que cuentan las policias mexicanas, de forma particular nos
referimos aqui a la policia preventiva, que no llegd a contar con mas de tres décadas de
existencia (1999- 2019). A pesar de que la historia tanto de la PFP como de su sucesora la
PF se encuentra colmada de sefialamientos en torno a sus multiples faltas e insuficiencias,
desde una perspectiva de la institucionalizacion como proceso a largo plazo tales faltas no
serian consideradas como meras anomalias o como muestras certeras de su fracaso, sino
como rasgos propios de una organizacion con bajo nivel de institucionalizacion vy, en

consecuencia, como una organizacion con amplios margenes para su apuntalamiento y

171



desarrollo. Es precisamente a tal labor de consolidacion institucional policial a la cual las
autoridades civiles han declinado durante los ultimos afios al relegar sistematicamente el

control y ejecucion de la politica de seguridad en los cuerpos militares.

172



Bibliografia

Agtiero, Felipe (1995), Soldiers, Civilians, and Democracy: Post-Franco Spain in

Comparative Perspective, Baltimore, Johns Hopkins University Press.

Agtiero, Felipe (1999), “Las Fuerzas Armadas en una época de transicion: perspectivas para
el afianzamiento de la democracia en América Latina”, en Rut Diamint (ed.), Control
civil y Fuerzas Armadas en las nuevas democracias latinoamericanas, Buenos Aires,

Universidad Torcuato Di Tella-Grupo Editor Latinoamericano.

Aguiar Aguilar, Azul (2015), "La procuracién de justicia: el talén de Aquiles del estado de
derecho en México", en Revista Mexicana de Analisis Politico y Administracion
Publica, Vol. IV, Nam. 1, pp. 159-172.

Alvarado, Arturo (2009), "La policia, los militares, el sistema de seguridad publica y la
administracién de la coaccion: México frente a América Latina", en El Cotidiano,
nam. 153, pp. 63-72.

Alvarado, Arturo y Serrano, Monica (2010), Los grandes problemas de México. Seguridad

nacional y seguridad interior, México, El Colegio de México.

Alvarez Sanchez, Edwiny Celis Villalba, Pedro (2019), "Desarrollo institucional del ejército
porfirista” en Boletin del Archivo General de la Nacion, Nim. 2, mayo-agosto,
México, pp. 91-121.

Arellano, David, et.al. (2012), “El cambio organizacional: El disefio estructural de la Policia
Federal”, en Policia Federal: una nueva institucion para México, David Arellano y
Juan Salgado (Coods.), México, SSP-CIES, pp. 35-62.

Arzt, Sigrid (2011), Democracia, Seguridad y Militares en México, Disertacion presentada

para obtener el grado de Doctora en Filosofia, Universidad de Miami.

ASF (2017), Auditoria de Desempefio: 11-0-17100-07-0047. Carrera Ministerial y Pericial,
pp. 1-17.

Azaola, Elena y Ruiz Torres, Miguel (2010), "Papeles policiales: abuso de poder y
eufemismo punitivo en la Policia Judicial de la ciudad de México", en Desacatos,

Num. 33, pp. 95-110.
173



Barron Gutiérrez, Esteban (2008), El Servicio Publico de Carrera del personal ministerial
en la PGJDF, Tesis para obtener el grado de Licenciado en Ciencia Politica y

Administracion Publica, México, UNAM.

Bedoya Bedoya, Maria Rocio (2009), "Las potencialidades del institucionalismo historico
centrado en los actores para el analisis de la politica publica" en Estudios Politicos,
Num., 35, pp.33-58.

Benitez Manaut, Raul (2004), “Las relaciones civiles-militares en una democracia: releyendo
a los clasicos”, en Revista FFAA y Sociedad, Afio 19, NUm. 1, pp. 65-76.

Benitez Manaut, Raul (2005), “México: doctrina, historia y relaciones civico-militares a
inicios del siglo XXI”, en Globalizacion, Poderes y Seguridad Nacional, Alberto

Aziz Nassif y Jorge Alonso Sanchez (Coords.), México, Miguel Angel Porria.

Benitez Manaut, Radl (2016), "Los seis modelos policiacos en México y el debate sobre la
seguridad publica”, en Atlas de la seguridad y la defensa de México, México,
CASEDE, pp. 131-144,

Benitez Manaut, Raul (2021), “Militarizacion con respaldo popular. La transicion en México
2000-2020”, en Militares y gobernabilidad, ¢ Cémo estan cambiando las relaciones
civico militares en América Latina?, Wolf Grabendorff (Ed.), Bogota, FES-COL.

Benitez Manaut, Radl (2022), “Los retos de las fuerzas armadas mexicanas 2021:
securitizacion y militarizacion”, en El papel de las Fuerzas Armadas en la América
Latina del siglo XXI, Rafa Martinez (Coord.), Madrid, CEPyC.

Carpizo, Jorge (1995), "Reformas constitucionales al Ministerio Pablico y la creacion de un
sistema nacional de seguridad publica®, en Boletin mexicano de derecho comparado,
México, 11J-UNAM, pp. 371-383.

Ceja Andrade, Claudia (2008), "Una mirada a las fuerzas armadas de la Ciudad de Mexico a
través de las hojas de filiacion y los procesos militares, 1824-1859" en Tzintzun.
Revista de Estudios Historicos, Num. 68, julio-diciembre, pp. 77-103.

Centeno, Miguel A. (2002). Blood and debt. War and the Nation-State in Latin America,

University Park, Pennsylvania.

174



CIDE (2013), El Servicio Profesional de Carrera Ministerial, Policial y Pericial de la PGR:
Diagndstico de los procesos, normas y resultados relevantes, Mauricio Merina
(Coord. Gral.), México.

CODENAL-CESNAYV (2018), "Educacion en seguridad y defensa" en Educacién en
seguridad y defensa desde el punto de vista de los colegios de defensa
iberoamericanos, Madrid, CESEDEN.

De Donato, Xavier (2007), "EIl caracter de los tipos ideales weberianos y su relacion con las

ciencias naturales”, en Dianoia, Vol. 52, Nam. 59, pp. 151-177.

De la Rosa Alburquerque Ayuzabet (2002), "Teoria de la organizacion y Nuevo
Institucionalismo en el andlisis organizacional”, en Administracién y organizaciones,
Num. 8, Afio 4, pp. 13-44.

Del Castillo, Arturo (1997), "El nuevo institucionalismo en el analisis organizacional:
conceptos y enunciados explicativos”, en Coleccién Documentos de Trabajo, Num.
44, CIDE.

Duque Daza, Javier (2005), “La institucionalizacion partidista. Una propuesta de abordaje de
las estructuras organizativas partidistas”, en Estudios Politicos, Num. 27, julio-
diciembre, pp. 103-127.

Elizondo Mayer-Sierra, Carlos y Magaloni, Ana Laura (2010), La “depuracion de las
corporaciones policiacas y el juicio de amparo” en Boletin Mexicano de Derecho
Comparado, Afio XLI11, Num. 129, pp. 1081-1106.

Emsley, Clive (1983), Policing and its context 1750-1870, Londres, McMillan Press.

Esteva Pulido, Diego (2011), "Policia: del buen gobierno a la seguridad, 1750-1850", en
Historia Mexicana, Vol. LX, Num. 3, pp. 1595-1642.

Esteva Pulido, Diego (2017), "Gendarmes, inspectores y comisarios: historia del sistema
policial en la ciudad de México, 1870-1930", en Ler Histdria, Num. 70, pp. 1-18.

Farfan Mendoza, Guillermo (2007), "El nuevo institucionalismo historico y las politicas

sociales”, en Polis, Vol. 3, Nim.1, pp. 87-124.

175



Fix-Zamudio, Héctor (2004), Funcién Constitucional del Ministerio Publico en México,
Meéxico, 11J-UNAM.

Flores, Jorge (1954), "El primer proyecto de Colegio Militar en México" en Historia
Mexicana, Vol. 4, Nam. 1, julio-septiembre, México, pp. 66-98.

Fondevila, Gustavo (2009), ""Madrinas': Informantes y parapolicias. La colaboracién ilegal
con el trabajo policial en México", Documentos de Trabajo, Nim. 34, México, CIDE,
pp. 1-18.

Fowler, Will (2009), "El pronunciamiento mexicano del siglo XI1X. Hacia una nueva
tipologia™ en Estudios de historia moderna y contemporanea de México, Num. 38,

julio-diciembre, Meéxico, pp. 5-34.

Franyuti Herndndez, Regina (1994), "Historia y significados de la palabra policia en el
quehacer politico de la ciudad de México. Siglos XVI-XIX", en Ulla. Revista de

Historia, cultura y sociedad, Num. 5, pp. 9-34.

Frasquet, Ivana (2007), “El Estado armado o la nacién en armas: ejército versus milicia civica
en México, 1821-1823”, en Manuel Chust y Juan Marchena (eds.), Las armas de la
nacion. Independencia y ciudadania en Hispanoamérica, Madrid, Vervuert-

Iberoamericana.

Gallardo Enriquez, Marco Vinicio (2006), Las relaciones civico-militares en la transicion a
la democracia en México, Tesis para obtener el grado de Maestro en Estudios

Politicos y Sociales, México, UNAM.

Galeano, Diego (2008), "En nombre de la seguridad. Lecturas sobre policia y formacion

estatal”, en Cuestiones de Sociologia, NUm. 4, pp. 102-028.

Garcia Ramirez, Sergio (1997), "EIl Ministerio Publico”, en El Ministerio Publico en el
Distrito Federal, México, PGIDF-UNAM, pp. 1-13.

Garciadiego, Javier (Coord.) (2013), El Ejército Mexicano, 100 afios de historia, México, El

Colegio de Mexico.

Garduio, Guillermo (1994), “El ejército mexicano, el poder incognito”, en lztapalapa.

Revista de Ciencias Sociales y Humanidades, Nam. 34, julio-diciembre, pp. 91-106.

176



Gardufio, Guillermo (2001), "La educacion militar en México" en Anuario educativo

mexicano: La Educacién militar en México, México, La Jornada-UPN.

Gil Garcia, José Ramdn y Martinez Tiburcio Gabriela (2012), “El proceso de transformacion
y consolidacion institucional de la Policia Federal”, en Policia Federal: una nueva
institucion para México, David Arellano y Juan Salgado (Coods.), México, SSP-
CIES, pp. 93-119.

Gonzalez Lezama, Raul (2014), "La dificil génesis del Ejército Liberal" en Historia de los
Ejércitos Mexicanos, México, INEHRM, pp. 121-142.

Gonzalez Oropeza, Manuel (1988), "Politica y Constitucion”, en Anuario Juridico XV,
Meéxico, 11J-UNAM, pp. 142-168.

Gonzalez Oropeza, Manuel (2006), "EI fuero militar en México: la injusticia en las Fuerzas

Armadas”, en El derecho por entregas, México, pp. 177-195.

Guerrero Orozco, Omar (2015), "Servicio civil de carrera en México. Origen y evolucién”,
en Los avances del México Contemporaneo: 1955-2015, Tomo I11: La politica y la
administracion publica, México, Camara de Diputados-CEFP-INAP, pp. 305-327.

Guzman Pérez, Moisés (2014), “El Movimiento Trigarante y el fin de la guerra en Nueva
Espafia (1821)” en Anuario Colombiano de Historia Social y de la Cultura, Vol. 41,

NUm. 2, julio-diciembre, pp. 131-161.

Hall Peter y Taylor Rosemary, (1996), "Political science and the three New
Institutionalisms”, en Political Studies, Num. 44, pp. 936-957.

Hernandez Chavez, Alicia (2012), Las fuerzas armadas mexicanas. Su funcién en el montaje

de la Republica, México, México, El Colegio de México.

Hernandez Lopez, Conrado (2006), ““Espiritu de cuerpo’ y el papel del ejército permanente
en el surgimiento del Estado-nacion, 1821-1860”, en Ulaa, Num. 8, julio-diciembre,
2, pp.129-154.

Hernandez Lopez, Conrado (2008), Las fuerzas armadas durante la Guerra de Reforma
(1856-1867) en Signos Historicos, Num. 19, enero-junio, UAM-Iztapalapa, México,
pp. 36-67.

177



Hunter, Wendy (1996), State and Soldier in Latin America: Redefining the Military's Role in
Argentina, Brazil and Chile, Washington, D.C., Institute of Peace.

Huntington, Samuel (1957), The soldier and the state. The theory ans politics of civil-military

relations, Cambridge, Harvard University Press.

INAP (1993), "La evolucion del Ministerio Publico en México"”, en Ministerio Publico
Especializado: instrumento de modernizacién en la procuracion de justicia, México,
INAP-PGJDF, pp. 19-24.

INAP (2001), Servicio Publico de Carrera en México, México, INAP.

Jepperson, Ronald (2001), "Instituciones, efectos institucionales e institucionalismo”, en El
nuevo institucionalismo en al analisis organizacional, Walter Powell y Paul Di
Maggio (Compiladores), México, FCE-INACIPE-UAMEX.

LGSNSP (2 de enero de 2009), México, Diario Oficial de la Federacion.

Lopez Medrano, Delio Dante (2017), "La capacitacion de los cuerpos de seguridad publica™

Revista Juridica Jalisciense, Num. 56, pp. 81-104.

Lopez Portillo, Ernesto (2000), La policia en México: funcion politica y reforma México,

Smith Richardson Foundation.

Lopez-Alves, Fernando, State and Democracy in latin america, 1819-1900, Durke

University Press, Durham, 2000.

Lopez-Betancourt, Eduardo y Fonseca-Lujan Roberto (2013), "La desaparicion de la
Secretaria de Seguridad Publica Federal: otra 'vuelta de tuerca' en la Politica de
Seguridad del Estado mexicano", en Revista Criminalidad, enero-abril, VVol. 55, Num.
1, pp. 67-79.

LPFP (4 de enero de 1999), México, Diario Oficial de la Federacion.
LPF (1 de junio de 2009), México, Diario Oficial de la Federacion.

Loyo Camacho, Beatriz (2003), Joaquin Amaro y el proceso de institucionalizacion del
Ejército Mexicano, 1917-1931, México, UNAM-FAPECYFT-INEHRM-FCE.

178



Loyo Camacho, Beatriz (2014), "La reorganizacion militar durante los afios veinte" en
Historia de los Ejércitos Mexicanos, México, INEHRM, pp. 437-456.

Lozoya, Jorge Alberto (1968), "Un guion para el estudio de los ejércitos mexicanos del siglo

diecinueve" en Historia Mexicana, Vol. 17, Num. 4, abril-junio, pp. 553-568.

Lustick, lan (1997), “The absence of Middle East great powers: political ‘backwardness’ in

Historical perspective, en International Organization, Vol. 51, pp. 653-683.

Martinez Gonzalez, Xochitl (2012), Prensa escrita, disciplinas escolares y libros en la
educacion cientifico-militar de México. (EI Colegio Militar, 1823-1860), Trabajo
terminal para obtener el grado de Maestria en Humanidades México UAM-

| ztapalapa.

McFarlane, Anthony (2008), “Los ejércitos coloniales y la crisis del Imperio espafiol, 1808-

1810” en Historia Mexicana, Vol. LVIII, Num. 1, julio-septiembre, pp. 229-285.

Meyer, Maureen (2014), "La Policia en México, muchas reformas, pocos avances”, en

Revista WOLA, Oficina en Washington para los asuntos Latinoamericanos, pp. 6-23.

Moloeznik, Marcos Pablo (2008), "Seguridad publica, policia y transicion politica”, en
Policia, seguridad y transicion politica. Acercamientos al estado del México
Contemporaneo, José Carlos Aguiar y Maria Eugenia Suarez (Eds.), Amsterdam,
CEDLA, pp. 41-56.

Mora Davila, Fernando Adrian (2015), Critica ética de la funcion policial en México, Tesis
para obtener el grado de Doctor en Estudios Humanisticos, México, Tecnoldgico de

Monterrey.

Moyado Flores, Socorro (2013), El nuevo institucionalismo de la contraloria social en las

politicas de desarrollo municipal, México, UNAM-I1J.

Nava Garces, Alberto (2015), "El Cdédigo Nacional de Procedimientos Penales. Una revision

de sus antecedentes proximos y remotos"”, en El Cotidiano, Num. 190, pp. 99-108.

O’Donnell, Guillermo (1986), “Modernization and Military Coups: Theory, Comparisons,
and the Argentine Case”, en Armies and Politics in Latin America, Abraham
Lowenthal y J. Samuel Fitch (Eds.), New York, Holmes & Meier.

179



Oliva Posada, Javier (2014), “El Ejército Mexicano y la Secretaria de Defensa Nacional”, en
El Ejército Mexicano, 100 afios de historia, Javier Garciadiego (Coord.), México,
COLMEX.

Ordofiez Martinez, Gustavo (2021), "La adopcién del concepto de Seguridad Nacional en
México y América Latina: fundamentos, limites y perspectivas" en Revista Politica y
Estrategia, Nim. 137, Santiago, pp. 121-145.

Oropeza Gonzéalez, Manuel (2006), "El fuero militar en México: La injusticia en las fuerzas
armadas" en El derecho por entregas, México, Universidad Auténoma de Coahuila,
pp. 177-195.

Pardo, Maria del Carmen (2005), El Servicio Civil de Carrera para un mejor desempefio de
la Gestion Publica, Serie: Cultura de la Rendicién de Cuentas, México, Auditoria

Superior de la Federacion.

Perales, Daniel (2020), "Sistema Educativo Militar, pilar de la eficiencia operativa del
Ejército y FAM" recuperado de https://seguridadydefensa.mx/nacionales/sistema-

educativo-militar-pilar-de-la-eficiencia-operativa-del-ejercito-y-fam/ 2020

Pérez Garcia, Gabriela (2004), Diagndstico sobre la seguridad publica en México, Fundar.

Centro de Analisis e Investigacion A.C,.

Pérez Ricart, Carlos (2018), "La temprana (y permanente) militarizacion de la seguridad
publica en México: Un estudio histérico”, en Contextualizaciones latinoamericanas,
Afio 10, Nim. 19, pp. 1-16.

Perez, Louis A. (1979), "Some military aspects of the Mexican revolution, 1910-1911" en
Military Affairs, Vol. 43, NUm. 4, pp.191-194.

Pierson, Paul y Skocpol, Theda (2008), "El Institucionalismo Historico en la Ciencia politica™

en Revista Uruguaya de Ciencia Politica, vol. 17, nim. 1, pp. 7-38.

Pifia y Palacios, Javier (1984), "Origen del Ministerio Publico en México", en Revista
mexicana de justicia, Vol. 2, Nim. 1, pp.13-55.

Pion-Berlin, David (2001), Civil-Military Relations in Latin America: New Analytical

Perspectives, Chapel Hill, The University of North Carolina Press.

180



Plasencia de la Parra, Enrique (2010), Historia y organizacion de las Fuerzas Armadas en
México 1917-1937, México, UNAM-IIH.

Plasencia de la Parra, Enrique (2017), El ejército mexicano durante la Segunda Guerra
Mundial, México, UNAM-IIH-Siglo XXI.

Pocoroba Garcia, Alejandro (2021), “(Re)activacion de la Guardia Nacional en México”, en
Fuerzas Armadas, Guardia Nacional y violencia en México, Raul Benitez Manaut y
Elisa Gémez Sanchez (Eds.), México, FESMEX-CASEDE.

Polsby, Nelson (1968), “The Institutionalization of the U.S. House of Representatives” en
The American Political Science Review, Vol. 62, Nim. 1, pp. 144-168.

Porte Petit, Gonzélez Alejandro (2017), "Policia en México. 75 afios de su implementacion”,
en Evolucion del sistema penal en México. Tres cuartos de siglo, Sergio Ramirez y
Olga Islas de Gonzélez (Coods.), México, UNAM-INACIPE-I1J, pp. 161-180.

Powell, Walter y Di Maggio Paul, (1991), The New Institutionalism in Organizational
Analysis, Chicago, The University of Chicago Press.

Prado, Maria del Carmen (2005), El Servicio Civil de Carrera para un mejor desempefio de
la Gestion Publica Auditoria Superior de la Federacion, Serie: Cultura de la

rendicion de cuentas, México.

Ramirez Rancafio, Mario (2008), "La logistica del ejército federal: 1881-1914" en Estudios
de historia modernay contemporanea de México, Num. 36, julio-diciembre, pp. 183-
219.

Ramirez Rancafio, Mario (2014), "Ejército federal, jefes politicos, amparos, deserciones:
1872-1914" en Estudios de historia moderna y contemporanea de México, Num. 47,
pp. 41-78.

Reames, Benjamin (2003), Police forces in Mexico: a profile, Conferencia presentadaen el

Centro de Estudios Mexicano-Estadounidenses, San Diego, EE.UU.

Reno, William, “The changing nature of warfare and the absence of state-building in West

Africa”, en lrregular armed forces and their role in politics and state formation,

181



Diane Davis y Anthony Pereira (Eds.), Cambridge University Press, Cambridge,
2003.

Reyes Becerra, Guadalupe (1999), Yunque forjador de hombres de guerra. ElI Colegio
Militar en la Revolucién Mexicana 1910-1920, Tesina para obtener el grado de

Licenciada en Historia México UAM-Iztapalapa.

Rives Sanchez, Roberto (2010), Texto original de la Constitucion de 1917 y de las reformas
publicadas en el Diario Oficial de la Federacién del 5 de febrero de 1917 al 1o de
junio de 2009, México, I1J-UNAM.

Rodriguez Ferreira (2012), “La Policia Federal y el Nuevo Modelo de Policia: Analisis
legislativo y consideraciones generales”, en Policia Federal: una nueva institucion
para México, David Arellano y Juan Salgado (Coods.), México, SSP-CIES, pp. 11-
33.

Rodriguez-Sala, Maria Luisa (2009), Cinco carceles de la Ciudad de México sus cirujanos y
otros personajes: 1574-1820, México, UNAM-11S-I1J.

Rosas, Maria Cristina (Coord.) (2012), EIl nuevo modelo de policia en México, México, SSP-
CIES.

Sabet Daniel (2009), "Police reform in Mexico: advances and persistent obstacles", Serie de
Documentos de Trabajo sobre Colaboracion entre los EE. UU. y México, Centro
Woodrow Wilson-Instituto Mexicano-Universidad de San Diego, pp. 247-270.

Séenz Lopez, Edgar (2016), "Los rurales la policia federal del general Porfirio Diaz", en

Antropologia, pp. 28-39.

Salgado Ibarra, Juan y Quintana Navarrete Miguel (2012), “Construccion de las capacidades
institucionales delas Policia Federal”, en Policia Federal: una nueva institucion para
México, David Arellano y Juan Salgado (Coods.), México, SSP-CIES, pp. 63-91.

Salmerdn, Alicia (2014), "El Porfirio Diaz-soldado" en Historia de los Ejércitos Mexicanos,
Mexico, INHER, pp. 203-215.

182



Sanchez Rojas, Luis Ignacio (2011), "La educacion en el ejército porfiriano 1900-1910" en
Tzintzun. Revista de Estudios Historicos, Num. 54, julio-diciembre, México, pp. 93-
127.

SEDENA (2010), "Breve historia de los edificios y locales que ha ocupado el Heroico
Colegio Militar", recuperado de
http://www.archivohistorico2010.sedena.gob.mx/libros_dn18/Breve Historia HCM
/IBREVE%20HISTORIA%20DE%20LOS%20EDIFICIOS.pdf 2010

SEGOB (2016), “La Policia Federal cumple hoy 88 afios de historia protegiendo a México”,
recuperado de https://www.gob.mx/segob/articulos/la-policia-federal-cumple-hoy-

88-anos-de-historia-protegiendo-a-mexico

Serna, José Maria, et. Al., (2019), "La Guardia Nacional en México™ en Boletin Mexicano de
Derecho Comparado, Afio LI, Num. 154, enero-abril, 11J-UNAM, México, pp. 569-
599.

Silva, Carlos (15-17 de mayo de 2003), Abuso Policial en la Ciudad de México, Conferencia

presentada en el Centro de Estudios Mexicano-Estadounidenses, San Diego, EE.UU.

Sotomayor Velazquez, Arturo (2006), Diagndstico de las relaciones civico-militares en
América Latina: Avances y retrocesos en materia de politica de defensa, en Coleccién
Documentos de Trabajo, Nim. 142, CIDE.

Stepan, Alfred (1971), The Military in Politics: Changing Patterns in Brazil, Princeton,

Princeton University Press.

Stepan, Alfred (1986) "The New Professionalism of Internal Warfare and Military Role
Expansion”, en Armies and Politics in Latin America, Abraham Lowenthal y J.
Samuel Fitch (Eds.), New York, Holmes & Meier, pp. 134-150.

Suarez de Garay, Maria Eugenia (2005), "Armados, enrejados, desconfiados... Tres breves
lecturas sobre la cultura policial mexicana"”, en Politica y Sociedad, Vol. 42 Num. 3,
pp. 87-102.

Suérez de Garay, Maria Eugenia (2016), Los policias: una averiguacion antropolégica,
Guadalajara, ITESO.

183


https://www.gob.mx/segob/articulos/la-policia-federal-cumple-hoy-88-anos-de-historia-protegiendo-a-mexico
https://www.gob.mx/segob/articulos/la-policia-federal-cumple-hoy-88-anos-de-historia-protegiendo-a-mexico

Székely Pardo, Miguel (Coord.) (2012), Sistema Integral de Desarrollo Policial: La

construccion de una policia profesional en México, México, SSP-CIES.

Taylor, Brian y Botea Roxana, “Tilly Tally: War-Making and State-Making in the
Contemporary Third World”, en International Studies Review, Vol. 10, No. 1, 2008,
pp. 27-56.

Thelen Kathlenn y Steinmo Sven (1992), "Historical institutionalism in comparative
politics”, en Structuring politics. Historical institutionalism in comparative analysis,
Sven Steinmo, Kathleen Thelen y Frank Longstreth (Eds.), Cambridge, Cambridge

University Press.

Thelen, Kathleen (1999), "Historical institutionalism in comparative politics" en Annu. Rev.
Polit. Sci., Num. 2, pp. 369-404.

Thelen, Kathlenn (2000), "Timing and Temporality in the Analysis of Institutional Evolution
and Change", en Studies in American Political Development, Num. 14, pp. 101-108.

Thies, Cameron, “War, Rivalry, and State Building in Latin America”, en American journal
of political science, 2005, pp. 451-465.

Tilly, Charles, Coercion, capital y los estados europeos, Alianza, Madrid, 1990.

Torres Espinoza, Eduardo (2015), "El nuevo institucionalismo: ¢hacia un nuevo paradigma?"
en Estudios Politicos, Num. 34, pp. 117-137.

UNODC (2019), Profesionalizacion policial en méxico: realidades, posibilidades y
prioridades, México, UNODC.

Vanderwood, Paul (2002), "Los rurales. Una mirada a los origenes de la policia mexicana",

en Renglones, Num. 51, pp. 73-84.

Vargas Hernandez, José Guadalupe (2008), "Perspectivas del Institucionalismo vy

Neoinstitucionalismo”, en Ciencia Administrativa, Vol. 1, pp. 47-58.

Villalpando, José Manuel (2020), "La Guardia Nacional en México. Revision juridica,
historica y politica de un tema tan antiguo como contemporaneo™ en IURIS
TANTUM Num. 31, Universidad Anahuac, pp. 143-174.

184



Villarreal Palo, Arturo (2007), "Ministerio publico y policia deinvestigacién en México: una
reforma incompleta”, en Letras Juridicas: Revista electrénica de derecho, Num. 5,
pp. 1-18.

Villegas, Pascale (2020), "Los soldados de leva durante la guerra de castas. Filiacion y
composicién social mediante sus juicios de amparo, 1875-1903", en Estudios de
Historia Moderna Contemporanea de México, Num. 59, pp. 141-167.

Weber, Max (1998), El politico y el cientifico, Madrid, Alianza.

Yéafiez Romero, Arturo (2009), "La politica de profesionalizacion de la Policia Federal
Investigadora”, en Atlas de la Seguridad y la Defensa de México 2009, Mexico,
CASEDE, pp. 84-86.

Y aflez Romero, Arturo (2003), "Policia preventiva en la region central de México y el modelo

gaditano de seguridad interior”, Center for U.S.-Mexican Studies, pp. 2-18.

Yéafez Romero, José Arturo (1999), Policia Mexicana: cultura politica, (in)seguridad y
orden publico en el gobierno del Distrito Federal, 1821-1876, México, UAM X-Plaza
y Valdés.

Zazueta, Alger (2013), "Institucién y cambio institucional" en EI cambio institucional en la

administracién publica en México y en Sinaloa, México, INAP, pp. 39-77.

185



	ÍNDICE
	1. Introducción
	2. De las relaciones cívico-militares a la sociología histórica y el NIH como guías teórico-conceptuales: hacia una comprensión histórica y situada de la capacidad coercitiva estatal
	2.1. La organización de la violencia en el Estado mexicano: creación y evolución de las instituciones militares y policiales

	3. La organización de la capacidad coercitiva del Estado mexicano: el Ejército
	3.1 Origen y primeras formaciones: las milicias y él ejército permanente
	3.2 Institucionalización: del Ejército Federal al Ejército Mexicano
	3.3 Profesionalización

	4. La organización de la capacidad coercitiva del Estado mexicano: la Policía
	4.1 Policía de investigación
	4.1.1 Origen y primeras formaciones: el Ministerio Público y su policía auxiliar
	4.1.2 Institucionalización: de la Policía Judicial a la Policía Ministerial
	4.1.3 Profesionalización

	4.2 Policía preventiva
	4.2.1 Origen y primeras formaciones: la función policial y el buen gobierno
	4.2.2 Institucionalización: de la PFP a la PF
	4.2.3 Profesionalización

	4.3 De la Policía Federal a la nueva Guardia Nacional

	5.  Conclusiones
	Bibliografía



