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INTRODUCCION

“‘Nada es absoluto.
Todo cambia, todo se mueve, todo gira, todo vuelay desaparece”
-Frida Kahlo

La Guardia Nacional es un tema muy importante hoy en dia ya que se trata de
la institucién que salvaguarda nuestro derecho a la seguridad publica, podriamos decir
que solo en el orden federal, sin embargo, la realidad es que tiene influenza en todos
los 6rdenes de gobierno. Hemos llegado al punto en el que, gracias a la crisis de
seguridad publica, estrategias fallidas e irresponsabilidades de los Ordenes de
gobierno, solo contamos con una institucion a nivel federal que a su vez se apoya en
gran parte de la institucién que por varios afios ha sido imprescindible para la seguridad
del pais, es decir las Fuerzas Armadas. Las Fuerzas Armadas han realizado por varios
afos tareas que no le corresponden, involucrandose en varias situaciones que han
puesto en peligro los derechos humanos de los ciudadanos, los elementos de las
Fuerzas Armadas, a la institucion misma y al nuestro orden constitucional. por lo que
era necesario un marco juridico que respaldara a las Fuerzas Armadas. Sin embargo,
la realidad es que a pesar de que en el Gobierno de Lopez Obrador diera un marco

juridico a las Fuerzas Armadas en labores de seguridad publica, no es el adecuado.

La tesis parte de la hipétesis de que la Guardia Nacional juridicamente no es la
solucion para los problemas de seguridad publica que vivimos hoy en dia. Para
responder la hipétesis se plantearon 3 preguntas: ¢Qué es realmente la figura de la
Guardia Nacional y cémo funciona?, ¢la Guardia Nacional se atiene a los perceptos
constitucionales y se la ido desarrollando acorde a ellos? Y ¢la Guardia Nacional
juridicamente esta bien fundamentada para dar respuesta (parte) a la crisis de la

seguridad publica?
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Realmente la solucion hoy planteada ha sido la misma desde hace varios afios,
misma que hasta el dia de hoy no ha dado resultados favorables, siempre ha sido una
estrategia practica a corto plazo, pero jamas a largo plazo. Sibien la Guardia Nacional
era necesaria, su marco juridico y su desarrollo en la realidad parece ser que

contradice nuestros perceptos constitucionales y nuestro modelo de Estado.

El presente trabajo tom6 como referencia varios leyes, libros, articulos y videos,
ademas de 4 entrevistas hechas a expertos de la materia. EI Ministro en retiro José
Ramoén Cossio Diaz, el General Salvador Cienfuegos Zepeda, el Dr. Alvaro Vizcaino
Zamora y el Profesor e investigador Javier Martin Reyes, mismos aportaron criterios,
opiniones, argumentos y planteamientos importantes que proporcionaron una vision

sumamente amplia desde diferentes puntos para el analisis de la tesis.

La presente tesis consta de 6 capitulos, los cuales desarrollan diferentes temas
gue abonan al andlisis, desde cuestiones histoéricas y tedricas hasta situaciones de la

vida diaria de las que hemos sido testigos los Ultimos meses.

El primer capitulo aborda los antecedentes de la Guardia Nacional y conceptos
de seguridad. Se hizo un recopilado histérico que explica la aparicion del término de
Guardia Nacional en nuestra Constitucion, ademdas se constata que hay dos
acepciones diferentes en la historia de México sobre la Guardia Nacional. Al final se

explican basicamente los tres grandes rubros relativos a la seguridad en México.

El segundo capitulo hace un recuento de las estrategias de seguridad publica
desde el sexenio de Felipe Calderdn; después se hace un analisis de la crisis que se
viene desencadenando desde el 2006 hasta la fecha. Y por dltimo, entendiendo que la
crisis de seguridad es multicausal, exploramos una de las causas de seguridad que

nos brindara un mejor entendimiento de la propuesta que se hara.

El tercer capitulo explica el proceso que se llevé a cabo para la aprobacion de
la reforma constitucional de 2019, desde la propuesta hecha por el gobierno de Lopez
Obrador hasta temas relevantes de los debates que se suscitaron para aprobar la
reforma que dio vida a la Guardia Nacional.
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El cuarto capitulo, se analiza parte de la legislacibn en materia de Guardia
Nacional, es decir la reforma constitucional que la creg, la ley de la Guardia Nacional
y el decreto emitido el 11 de mayo de 2020. Los tres elementos son cruciales para
analizar a la Guardia Nacional, entender su estructuray funcionamiento, por lo menos

en el papel.

El quinto capitulo, contrastamos lo obtenido del analisis del capitulo cuarto, es
decir de la reforma constitucional, la ley de la Guardia Nacional y el decreto de 11 de
mayo de 2020, con la realidad, llegando asi a una conclusibn mucho mas realista y

critica que nos permite empezar a responder la hipotesis de la tesis.

El capitulo sexto, analizamos a profundidad el cumplimiento de los criterios
emitidos por la Corte Interamericana de Derechos Humanos y si realmente se estan
cumpliendo con ellos. Por ultimo, nos cuestionamos si la Guardia Nacional atenta
contra el federalismo y si la Guardia Nacional junto con su regulacion privilegia una

militarizacion.

Por dltimo, propusimos una solucibn que resuelve en gran parte las
problematicas que se presentaron en el analisis de la tesis, la misma es una solucion
a largo plazo que permite ser practicos sin poner en peligro los perceptos

constitucionales.

Gracias a las aportaciones y apoyo del Ministro en retiro José Ramoén Cossio
Diaz, el General Salvador Cienfuegos Zepeda, el Dr. Alvaro Vizcaino Zamora, el
Profesor e investigador Javier Martin Reyes asi como la asesoria del Dr. Guillermo
Gatt Coronay del Dr. Rodrigo Soto Morales se realizé un trabajo bastante enriquecido.
El apoyo y contribucién de cada uno de ellos fue clave y me permitieron establecer
una linea de analisis lo mas adecuada posible y con una soluciébn que permite

mantener el orden constitucional.

Asi es como el presente trabajo brinda una linea de investigacion muy amplia

gue permite tomar en cuanta varios factores que se vieron involucrados en la creacion
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de la Guardia Nacional. La seguridad es un tema clave en nuestro pais y su analisis

es imprescindible para la salvaguarda de nuestros derechos y Constitucion.
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CAPITULO |. ANTECEDENTES
1. Antecedentes de la Guardia Nacional en México

La sociedad mexicana a partir del 2018 se vio expuesta a constantes cambios,
esto debido a las elecciones presidenciales 2018, cuando el pais cambid de un
Presidente de ideologia de derecha a uno de ideologia de izquierda (ambos
Presidentes, cuando menos en algunos temas, dado que hoy resulta complejo colocar
en el espectro politico a cualquier personaje), un cambio que quiza suena para algunos
“viable”, “conveniente” o “necesario”, por el descontento social que habia en el pais,

mientras que para otros constituye una “amenaza” o “error” para el pais.

Las elecciones del 2018! fueron el inicio de un gran cambio que los mexicanos
sentiran en los proximos seis afios, cambios radicales que son de suma importancia
para Estado mexicano. Es un hecho que a partir de la entrada del Presidente Andrés
Manuel Lépez Obrador al poder, la sociedad mexicana se encuentra en un estado de
incertidumbre y con un mayor contraste entre los ciudadanos a comparacion de épocas

anteriores.

En los primeros dias del mandato del Presidente Andrés Manuel Lopez Obrador
hubo cambios que contrastaron mas la division social; uno ellos tiene que ver con la

seguridad del pais, y consiste en la creacién de la Guardia Nacional.

Para entrar en contexto y entender mejor los préoximos capitulos,
(independientemente de que se abordara mas a detalle el concepto) definiremos la
actual Guardia Nacional Mexicana (a partir de la reformade 2019) de acuerdo con los
articulos 4, 5y 6 de la Ley de la Guardia Nacional.?

!Elecciones 2018 entre José Antonio Meade (PRI), Jaime Rodriguez Calderén (Candidato Independiente), Ricardo Anaya Cortés
(PAN) y Andrés Manuel Lépez Obrador (MORENA).

2Articulo 4 de la Ley de la Guardia Nacional. La Guardia Nacional es una institucién de seguridad publica, de caracter civil,
disciplinaday profesional, adscrita como drgano administrativo desconcentrado de la Secretaria.

Articulo 5de la Ley de laGuardia Nacional. El objeto de la Guardia Nacional es realizar la funcién de seguridad publica a cargo
dela Federacion y, en su caso, conforme a los convenios que paratal efecto se celebren, colaborar temporalmente en las tareas
de seguridad publica que corresponden a las entidades federativas 0 municipios.

Articulo 6 de la Ley de la Guardia Nacional. Son fines de la Guardia Nacional: |. Salvaguardar la vida, integridad, seguridad,
bienes y derechos de las personas, asi como preservar las libertades; Il. Contribuir a la generacion y preservaciéon del ord en
publico y la paz social; lll. Salvaguardar los bienes y recursos de la Nacién, y IV. Llevar a cabo acciones de colaboraciony
coordinacion con entidades federativas y municipios.
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La Guardia Nacional de México es una institucion de seguridad publica de
caracter civil (cuando menos desde su definicién legal), disciplinada y profesional,
adscrita como organo administrativo desconcentrado de la Secretaria de Seguridad

Publica y Proteccion Ciudadana.

El objeto de la Guardia Nacional es realizar la funcidn de seguridad publica a
cargo de la Federacion y, en su caso, conforme a los convenios que para tal efecto se
celebren, se colabore temporalmente en las tareas de seguridad publica que
corresponden a las Entidades Federativas o Municipios. Como se advertira
posteriormente, esto constituye un eslabon mas de las muchas atribuciones que antes
correspondian a las Entidades Federativas y que con el paso del tiempo, se han
delegado la federacion, otorgandoles mas responsabilidades y poder, en detrimento

del federalismo mexicano.

Los fines de la Guardia Nacional son salvaguardar la vida, integridad, seguridad,
bienes y derechos de las personas, asi como preservar las libertades; contribuir a la
generacion y preservacion del orden publico y la paz social; salvaguardar los bienes y
recursos de la Nacion, y llevar a cabo acciones de colaboracién y coordinaciéon con

Entidades Federativas y Municipios.

Es importante aclarar que la figura de la Guardia Nacional a pesar de parecer
nueva realmente siempre ha estado presente, desde el espiritu del Constituyente de
Querétaro e incluso previos, hasta el dia de hoy; sin embargo, en la historia de México
son dos figuras que atienden al nombre de Guardia Nacional pero con diferente

naturaleza y caracteristicas.

En la historia de México esencialmente hay dos instituciones diferentes llamadas
Guardia Nacional; la anterior Guardia Nacional, constitucionalmente a partir de 1857
hasta el 2019, la cual corresponde a la adecuada definicion conceptual de una Guardia
Nacional y la actual Guardia Nacional creada mediante la reforma constitucional de

2019 que atiende a otro concepto explicado en capitulos subsecuentes.
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La presente tesis se centra en el andlisis de la Guardia Nacional en México,
englobando sus dos distintas definiciones desde un andlisis histérico y juridico, asi
como distingiiendo las caracteristicas y diferencias entre ellas. En el presente capitulo
abordaremos de manera genérica los precedentes constitucionales de la Guardia
Nacional de 1857, nos referimos a las Milicias provinciales y Milicia de Estados Unidos
de Ameérica, lo anterior para entrar en contexto con sus objetivos y fines, asi como su
origen. Ademas, analizaremos la gendarmeria, una figura en materia de seguridad
similar a la actual Guardia Nacional creada a partir de la reforma de 2019, su analisis

es importante para la propuesta de la presente tesis.

Primeramente hablaremos de la Guardia Nacional de 1857, su concepto aparece
por primera vez en el primer proyecto de 18423 para una Constitucion de espiritu
federalista el cual no fue aprobado* (es fundamental recordar que la Constitucién de
1843 llamada Las Bases Organicas de los Estados Unidos Mexicanos de 1843 es de
corte centralista), sino hasta el 14 de junio de 1843° después de una serie de
modificaciones en donde ya no se contemplaba la figura de la Guardia Nacional,
excluyéndola asi de la misma Constitucion de 1843. Por lo que, no estaba prevista ni
en el Estatuto Imperial de Agustin de Iturbide, ni en la Constitucién Federalista de 1824,
ni en la Centralista de 1836 conocida como Las Siete Leyes. Las Bases de 1843
practicamente no se aplicaron, “debido a problemas externos que enfrentdé México y

las tensiones derivadas de las ambiciones de los grupos locales.”®

En este sentido, el primer proyecto de 1842 contemplé la figura de la Guardia
Nacional pero finalmente el mismo no fue elevado a rango constitucional. El primer
proyecto de 1842 contemplaba que era obligacion del ciudadano alistarse a la Guardia

Nacional para exclusivamente defender dentro de su respectivo territorio la

SArticulo 23 del Proyecto para una Constitucion de 1842. Son obligaciones del ciudadano:

I. Alistarse en la Guardia Nacional.

Articulo 79 del Proyecto para una Constitucién de 1842. Corresponde al Congreso nacional: (...)

XV. Formar reglamentos para la organizacion, equipo y disciplina de la Guardia Nacional de los Departamentos, con arreglo a los
principios de su institucién.

Articulo 156 del Proyecto para una Constitucion de 1842. La Guardia Nacional de los Departamentos quedara destinada
exclusivamente & defender dentro de su respectivo territorio la independencia nacional, en caso de invasion extranjera. Esta
Guardia no hara otro servicio ordinario que el de asamblea, y no gozaréa fuero.

“TENA RAMIREZ, Felipe, Leyes Fundamentales de México, Vigesimotercera edicion, México, Editorial Porria, 2002, pp.307-340.
Slbidem p. 403.

SCRUZ BARNEY, Oscar, Historia del derecho en México, Segunda Edicion, México, Editorial Oxford, 2004, p. 663.
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independencia nacional, en su caso de invasion extranjera. La Guardia Nacional no
podria hacer otro servicio ordinario que el de asamblea y no gozaba de fuero. El
Congreso tenia la facultad de formar los reglamentos de la Guardia Nacional para su

organizacioén, equipo y disciplina con arreglo a los principios de la institucion.”’

“Los famosos proyectos de 1842 incorporan por primera vez en nuestra historiajuridica el
concepto de Guardia Nacional. Asi ademas de sefalar que “es obligacidn del mexicano...
cooperar a la defensa de la Patria y al restablecimiento del orden publico, establecieron
como medio para hacerla valer el alistarse en la Guardia Nacional (...). Los proyectos
incluyen como facultad del Congreso el formar reglamentos para la organizacion, equipo
y disciplina de la Guardia Nacional de los Departamentos (no se atrevian los autores a
hablar abiertamente de federalismo) con arreglo a los principios de su Institucion. Aqui se
remite, naturalmente a los principios (...) de temporalidad, regionalidad y prestacion libre
del servicio, que constituyen los pilares tedricos de su formacion y funcionamiento.
Ademas, sefijan perfectamente los objetivos de la Guardia Nacional, al decir que “quedara
destinada exclusivamente a defender dentro de su respectivo territorio la independencia
nacional en caso de invasioén extranjera. Esta Guardia no hara otro servicio ordinario que
el de asambleay no gozara de fuero. Estas ideas rubrican magistralmente el concepto de
Guardia Nacional al convertirla en una institucién netamente localista (...) Otro percepto
que también aparece (...) es el que sefala que el Presidente no puede disponer de la
Guardia Nacional si no es conforme a la Constitucion.”®

Es asi como la figura de la Guardia Nacional ya estaba presente desde hace
muchos afos en nuestra historia constitucional, aunque formalmente fue partir de la
Constitucién de 1857 que se elevd a rango constitucional; sin embargo, como ya lo
mencionamos, la Guardia Nacional que aparece en la Constitucion de 1857 no es la
misma Guardia Nacional que conocemos hoy en dia, creada a partir de la reforma
constitucional de 2019. La actual Guardia Nacional prevista en la Constitucion no
corresponde a la institucidn que se plasma en nuestros antecedentes historicos, ya

gue corresponde a una figura hibrida parecida a la Gendarmeria.

1. Las Milicias

“Articulo 23 del Proyecto para una Constitucion de 1842. Son obligaciones del ciudadano:

| Alistarse en la Guardia Nacional.

Articulo 79 del Proyecto para una Constitucion de 1842. Corresponde al Congreso nacional: (...)

XV. Formar reglamentos para la organizacion, equipo y disciplina de la Guardia Nacional de los Departamentos, con arreglo & l1os
principios de su institucién.

Articulo 156 del Proyecto para una Constitucion de 1842. La Guardia Nacional de los Departamentos quedara destinada
exclusivamente & defender dentro de su respectivo territorio la independencia nacional, en caso de invasion extranjera. Esta
Guardia no hara otro servicio ordinario que el de asamblea, y no gozara fuero.

SVILLAPANDO CESAR, José Manuel, “La evolucion historico-juridica de la Guardia Nacional en México,” Memoria del IV
Congreso de Historia del Derecho Mexicano, México, Tomo Il, 1986, http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/2/722/29.pdf. Fecha de
consulta: 23 de febrero de 2020.
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Las Milicias provinciales y la Milicia de Estados Unidos de América,
posteriormente llamada Guardia Nacional, son antecedentes de la Guardia Nacional

de 1857 pero no constituyen antecedentes para la Guardia Nacional de 2019.

El Dr. Alvaro Vizcaino Zamora nos explica que “las Milicias han sido las reservas
conformadas por civiles que eventualmente estan a disposicion para apoyar a las
Fuerzas Armadas en situaciones de emergencia. Pueden o no tener alguna
capacitacion y armamento por parte del Ejército. Este es el concepto original de la
Guardia Nacional, que copiamos de la Constitucién de Estados Unidos.”® Las Milicias
tienen basicamente cuatro caracteristicas, (I) no son miembros del Ejército si no son
ciudadanos (en algunos casos con formacion militar) que (II) forman un cuerpo de
defensa en (lll) cierta regién durante (V) cierto tiempo. Es importante aclarar que se
llamen Milicias o Guardia Nacional, atienden a la misma institucion con la misma

naturaleza en diferentes tiempos.

En cuanto las Milicias como antecedentes, éstas se dividen en dos. Como primer
antecedente, “las Milicias provinciales establecidas en la Nueva Espaiia, y en segundo

al concepto estadounidense de la Milicia,”*° posteriormente llamada Guardia Nacional.
1. Las Milicias Provinciales

Las Milicias provinciales nacieron en la Nueva Espaina, Cruz Barney explica, “Son
cuatro las instituciones que, en Indias, sin incluir la armada, conforman el aparato

defensivo, estas son: la hueste, la encomienda, las milicias y el ejército permanente.”?

Las Milicias provinciales, segun el Diccionario de la Real Academia Espafiola son
“cada uno de ciertos cuerpos militares que estuvieron destinados a servicio menos

activo que los del Ejército.”*? Las Milicias no eran un cuerpo de defensa comun, es

°Entrevista con el Dr. Alvaro Vizcaino Zamora especialista en Seguridad Publica y Justicia Penal via telefénica el dia 8 de marzo
de 2021. Anexo C.

OVILLAPANDO CESAR, José Manuel, “La evolucién historico-juridica de la Guardia Nacional en México,” Op. Cit.

CRUZ BARNEY, Oscar, Las milicias en la Nueva Espafia: la obra del segundo Conde de Revillagigedo (1789-1794). Instituto
de Investigaciones Juridicas, Universidad Nacional Auténoma de México, Ciudad de México, México. Nimero 34, 2006, pp. 73-
116. Apud: CRUZ BARNEY, Oscar. Historia del derecho en México, Op.Cit. p.368.

2Djccionario de la Real Academia Espafiola, https://dle.rae.es/milicia. Fecha de consulta: 23 de febrero de 2020.
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decir, no necesariamente tenian entrenamiento como el Ejército, su dindmica era de
tal manera que “todos los vecinos que tenian una casa poblada en una ciudad estaban
obligados a tener armas y acudir a los alardes, asi como de empuiarlas en las
situaciones de peligro para la ciudad.”*® Las Milicias estaban conformadas por
ciudadanos comunes (vecinos, soldados, mulatos, espafioles, mestizos) que en

situaciones de peligro estos se reunian para hacerlas frente.

Durante el siglo XVII las Milicias adquirieron un papel mucho mas formal, y “se
integraron numerosas compafias de Milicias que gozaban del fuero militar. El primero
de agosto de 1764 se le dieron instrucciones a Juan Villalba para hacer el primer
proyecto de organizacion militar de Nueva Espafa, es decir, la organizacion de las
Milicias.”**Durante el virreinato, en el afio 1764 de acuerdo con las Ordenanzas de las
Milicias, “La idea basica, en suma, era constituir el Ejército del virreinato con dos
cuerpos veteranos, traidos de Espafa y con oficiales y soldados que servirian de base

para la formacion de las milicias (...).”*

En 1775, después de la implementacion de la Milicia se expidié El Reglamento
de Bucareli, el cual dotaba de reglas y funciones que debera realizar la Milicia. Entre
sus reglas viene al caso mencionar la siguiente ‘todo vasallo nace con la precisa
obligacién de servir a su soberano y defender a la patria,”® “concepto que servira de
fundamento juridico y filosofico a la legislacion constitucional y ordinaria que establece

la obligacion del ciudadano de defender su patria y sus instituciones.”?’

La Milicia provinciana entonces fue un modelo de ciudadanos comunes de una

region, que se organizaba para ciertas tareas encomendadas con finalidad de defender

BCRUZ BARNEY, Oscar, “Los antecedentes de las milicias indianas en Santiago-Gerardo Sudrez, Las Milicias”, Instituciones
militares hispanoamericanas, Caracas, Academia Nacional de la Historia, 1984 (Fuentes para la Historia Colonial de Venezuela).
Apud: CRUZ BARNEY, Oscar. “Las milicias en la Nueva Espafa: la obra del segundo Conde de Revillagigedo (1789-1794,”
Instituto de Investigaciones Juridicas, Universidad Nacional Autonoma de México, Ciudad de México, México. Numero 34, 2006,
pp. 73-116._https://novohispana.historicas.unam.mx/index.php/ehn/article/view/3635/3188. Fecha de consulta: 23 de febrero de
2020.

“CRUZ BARNEY, Oscar, “Las milicias en la Nueva Esparia: la obra del segundo Conde de Revillagigedo (1789-1794),” Instituto
de Investigaciones Juridicas, Universidad Nacional Auténoma de México, Ciudad de México, México. Niamero 34, 2006, pp. 73-
116.https://novohispana.historicas.unam.mx/index.php/ehn/article/view/3635/3188. Fecha de consulta: 23 de febrero de 2020.
BVILLAPANDO CESAR, José Manuel, “La evolucion historico-juridica de la Guardia Nacional en México,” Op.Cit.
DIAZ-TRECHUELO SPINOLA, Maria Lourdes, Don Antonio Maria Bucareli y Urstia, Los virreyes de Nueva Espafa. p. 431.
Apud: VILLAPANDO CESAR, José Manuel, “La evolucion histoérico-juridica de la Guardia Nacional en México,” Op. Cit.

71dem.




19

la patria (en su misma zona), esta caracteristica es esencial para reconocerla como
Milicia, asi como la temporalidad, ya que no es en todo momento, si no bajo ciertas
situaciones. Su caracter era absolutamente regional. Asimismo, el autor José Manuel
Villalpando nos explica que los milicianos tenian la posibilidad de ser movilizados para
hacer frente a emergencias nacionales; de esta forma, indica que “en caso necesario
podra el Rey disponer de esta fuerza dentro de la respectiva provincia, pero no podra

emplearla fuera de ella sin otorgamiento de las Cortes.”!8

“Segun explica Villalpando César, la Constitucion de Cadiz contemplaba en sus
articulos 362 y 363 a las Milicias, al establecer que habra en cada provincia cuerpos de
Milicia nacionales, compuestos de habitantes de cada una de ellas; el servicio de estas
Milicias no sera continuo y solo tendra lugar cuando las circunstancias lo requieran.”
Las Milicias en su tiempo fueron “la base del nuevo Ejército mexicano; soldados y
oficiales pasarian a constituirlo con todos sus conocimientos y técnicas, pero también
con sus tradiciones fueros y prejuicios. Solo hasta el tiempo de la Reforma se liquidara

a los ultimos restos de esos cuerpos.” 2

‘Las Milicias son el antecedente de lo que verdaderamente es una Guardia
Nacional, ciudadanos que son una reserva del Ejército.”?! Asimismo, constituyen un
antecedente del Ejército Mexicano y la Guardia Nacional al ser los milicianos quienes

originalmente conformaron los primeros cuerpos de cada institucion.
2. Milicias en Estados Unidos de América

En este apartado hablaremos de la segunda referencia importante de la anterior
Guardia Nacional de 1857 en México, la cual radica en la Constitucién de Estados
Unidos de América, dado que nuestra legislacibon tomdé como modelo la Milicia
estadounidense para nuestra Guardia Nacional de 1857. Se dara un panorama general

de lo que fue, sus caracteristicas y su repercusion en México.

®ldem.

19/|ZCAINO ZAMORA, Alvaro, Gendarmeria y otras soluciones para la Seguridad Publica y la Seguridad Interior, México, Ubijus
Editorial, 2018, p. 184.

2VILLAPANDO CESAR, José Manuel, “La evolucion historico-juridica de la Guardia Nacional en México,” Op.Cit.

2Entrevista con el Dr. Alvaro Vizcaino Zamora especialista en Seguridad Publicay Justicia Penal via telefonica el dia 8 de marzo
de 2021. Anexo C.
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El Dr. Guillermo Gatt, en su articulo “De la Guardia Nacional y otros entes
mitolégicos”, menciona que “el nacimiento de la “Milicia” en Estados Unidos de
América (que después de la Guerra de Sucesion cambidé su nombre a Guardia
Nacional) esta vinculado al derecho a poseer armas que regula la 2da Enmienda a la
Constitucion de dicho pais.”?? Aduciendo que este derecho “corresponde a los
ciudadanos la responsabilidad de defender a la nacion; se entiende que siendo el
propio pueblo la esencia del Estado, es el primer interesado en su salvaguardia;
adicionalmente, para que los ciudadanos estén en condiciones de cumplir con su

deber, tienen el derecho de poseer armas.”?

La Guardia Nacional de Estados Unidos de América es una institucion regional,
cada Estado tiene su Guardia Nacional conformada por ciudadanos que se levantan
en armas cuando son convocados por el Gobernador para hacer frente a situaciones
internas de riesgo; mientras no hayan sido convocados ellos realizan sus actividades
habituales. También el Presidente puede convocarlos para la defensa del pais, sin
embargo, necesita contar con la aprobaciéon del Congreso para disponer de las
Guardias Nacionales.

“La Guardia Nacional esta asi disefiada para tener integrantes en grandes nimeros, no
dedicados de tiempo completo, pero diestros en el uso de armas, para poder atender esos
casos de manifestacion social, revueltas, y desastres naturales, en beneficio de la
poblacion. La Milicia no es una institucion de caracter permanente, si bien todos sus
integrantes deben estar perfectamente instruidos en el manejo de las armas; la Guardia
Nacional sdlo se constituye cuando las circunstancias lo requieran (...). En condiciones
ordinarias, la Guardia Nacional, atiende emergencias dentro del Estado, sujeto a la
autoridad del Gobernador. Puede ser federalizada 15 dias por afio, asi como fungir como
reserva militar en casos de guerra y/o emergencias nacionales, tanto dentro como fuera
de los Estados Unidos de América. Su funcién natural atiene a manifestaciones populares,
terremotos, incendios, huracanes y tornados, entre otros desastres en el interior de cada
Entidad Federativa.”?*

En este sentido, “los objetivos propios de la Milicia no estaban destinados en

primera instancia a acudir a guerras extranjeras (como seria el caso del Ejército y la

2GATT CORONA, Guillermo, “‘De la Guardia Nacional y otros entes mitologicos,” Perspectiva Juridica, Universidad
Panamericana, Guadalajara, nimero 06. 1 septiembre de 2016.

ZVILLAPANDO CESAR, José Manuel, “La evolucion histérico-juridica de la Guardia Nacional en México,”Op. Cit.

“GATT CORONA, Guillermo, “De la Guardia Nacional y otros entes mitolégicos,” Op. Cit.
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Marina), sino en atender los problemas internos, tales como las insurrecciones, las

invasiones y los desastres naturales.”?®

La legislacion americana buscaba que la Milicia fuera comandada en el orden
estatal con un doble status lo que implicaba que habria una “Milicia” para cada Estado
y ellos como Estado podrian disponer de ella para sus fines primordiales brindando
seguridad a la comunidad, independientemente de las instituciones del Ejército y
Marina. No obstante, si el Presidente requeria de la Milicia podia disponer de ella con

la autorizacién del Congreso. Asi nos lo plasma el Dr. Guillermo Gatt en su articulo:

“Lo que la Constitucion de los Estados Unidos de América deja claro es que: (i) El Poder
Legislativo puede desempefiar su funcién y crear normas en temas de organizacion,
disciplinay armamento de la milicia.- (ii) Los legisladores pueden federalizar la milicia, con
el propésito de suprimir insurrecciones y repeler invasiones, y en los demas casos
previstos por la ley, y.- (iii) En aquellos momentos en que la Milicia es federalizada, su
méaximo comandante es el Presidente; en los demas momentos, son comandados por los
Gobernadores de los Estados.”?6

Por otro lado, el historiador Juan Manuel Villalpando César afirma que la Guardia

Nacional es:

“Una institucion de naturaleza eminentemente federalista. No es una exageracion de la
soberania de los estados, sino que es la minima fuerza publica con que cuentan cada uno
de los Estados para que sus ciudadanos puedan cumplir con el mandato de colaborar en
la defensa del pais y contribuir a conservar el orden interno. No se trata de que las
entidades federativas posean ejércitos particulares; es una garantia que se les reconoce
para que cuenten con elementos de caracter militar suficientes para solventar sus
necesidades internas. La temporalidad es su nota distintivay no es un ejército ni regular
ni profesional.”?”

“La Guardia Nacional tendria muchos mas miembros que el Ejército; y estaria
dispuesta para sus propios objetivos, pero al mismo tiempo, se convertiaen la reserva
natural para aquellos casos en los que el Ejército fuere insuficiente.”?® Por otra parte,
como punto a favor de la institucion, es que al estar conformada por ciudadanos
comunes, cercanos y conocidos por la comunidad o mas bien, siendo parte de ella,

propiciaria un ambiente de confianza y seguridad.

Zldem.

%ldem.

2VILLAPANDO CESAR, José Manuel, “La evolucidn histérico-juridica de la Guardia Nacional en México,” Op. Cit.
BGATT CORONA, Guillermo,“De la Guardia Nacional y otros entes mitolégicos,” Op. Cit.
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En este sentido, “la primer Constitucion Federal Mexicana de 1824 recoge la idea
de las Milicias, basdndose de manera prioritaria en el texto de la Constitucion
Americana de 1787."%% posteriormente fue incorporado en la Constitucién de 1857
como Guardia Nacional. El concepto de Guardia Nacional (Milicia anteriormente) fue
creado por Estados Unidos de América y nosotros tomamos como base su estructura
y caracteristicas juridicas.

A continuacion, se presentaran las caracteristicas esenciales de la Guardia
Nacional estadounidense (Milicia en su tiempo, ahora Guardia Nacional de Estados
Unidos, que forma antecedente de la Guardia Nacional de 1857 en México y cuyas
caracteristicas configuran el concepto de una Guardia Nacional) y su contraste con la

actual Guardia Nacional:

- Caracter temporal. Las funciones de la Guardia Nacional de Estados Unidos
de América, ya sea en el orden estatal o federal (segun su caso), se llevan a cabo
ante ciertas situaciones de emergencia, tales como catastrofes, guerras, motines,
desastres naturales, entre otros. La Guardia Nacional estadounidense es usada
basicamente como cuerpo de reserva cuando el Ejército necesita apoyo. No actian
de manera permanente, ya que ellos al ser ciudadanos comunes tienen tareas y
labores habituales distintas a las de la Guardia Nacional; sin embargo, cuando se
necesita de su apoyo ellos salen a defender o auxiliar a la comunidad y cuando
terminan sus tareas regresan a sus deberes cotidianos como ciudadanos comunes.
La Guardia Nacional no cumple con funciones de policias ni del Ejercito, quienes
tienen tareas de diferentes y las realizan de manera permanente. Sirve de sustento lo
siguiente:

“La Milicia no es una institucion de caracter permanente, si bien todos sus integrantes

deben estar perfectamente instruidos en el manejo de las armas; la Guardia Nacional sélo

se constituye cuando las circunstancias lo requieran. El Ejército profesional es el

complemento para defender con éxito a la patria; sin embargo, solo deber ser lo

absolutamente indispensable para cubrir las necesidades del servicio de guarnicién,
quedando a la milicia el papel de formar el grueso en caso de emergencia.”3°

ldem.
OVILLAPANDO CESAR, José Manuel, “La evolucion histérico-juridica de la Guardia Nacional en México,”Op. Cit.
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En cambio, la actual Guardia Nacional en México, es de caracter permanente en
el orden Federal y temporal en Entidades Federativas y Municipios cuando sea a
través de convenios. La actual Guardia Nacional en México, salvaguarda la seguridad
publica realizando funciones de policias. Asimismo, la institucion esta conformada por
policias y militares (los militares por lo menos dentro de los primeros 5 afios que entro
en vigor el decreto que crea a la actual Guardia Nacional), lo que quiere decir que sus

integrantes se dedican a la seguridad publica, siendo este su trabajo diario.

- Confianza y cercania con la sociedad. Al ser de caracter estatal en principio
(recordemos el doble status) los ciudadanos auxilian a su misma comunidad, en la
gue ellos mismos habitan, propiciando asi un ambiente de confianza entre ellos
mismos y hacia la gente que estan ayudando y/o defendiendo. Promueve el sentido
de pertenencia y defensa de su misma comunidad al ser ellos mismos quienes se
prestan para las labores de la Guardia Nacional. En México la actual Guardia Nacional
es una institucion del orden Federal (y en algunos casos realizan sus funciones en
Entidades Federativas y Municipios), esta compuesta fundamentalmente por policias
(elementos de la antigua Policia Federal), y militares (elementos de la Policia Militar y
Naval), lo que conlleva que sus elementos no necesariamente van a salvaguardar su
comunidad ni a sus conocidos, sino tendran diferentes tareas en lugares y con gente

externa a donde reside.

- Doble status. Es fundamental entender el doble status como base primordial
del actuar de la Guardia Nacional estadounidense, y origen de varios debates en
Estados Unidos de América, como el caso de “Perpich v Department of Defense.”3'El
doble status, deriva de un régimen Federal al permitir la semiautonomia de los

Estados.

“La Constitucion de los Estados Unidos de Ameérica, aprobada en 1787, sefala en su
seccion 8, que el Congreso tendra facultad para promover lo necesario para organizar
armar y disciplinar la milicianacional y para gobernar aquella parte de ésta que se utilice
en servicio de los Estados Unidos; reservandose a los Estados correspondientes el
nombramiento de los oficiales y la facultad de instruir a la milicia conforme a la disciplina
prescrita por el Congreso. También puede este 6rgano “disponer cuando debe convocarse

SIRUDY Perpich, Governor of Minnesota, et. al., v Department of Defense, et. al., 496 US 334, 110 S. Ct., 2418, 1990. Apud:
GATT CORONA, Guillermo,“De la Guardia Nacional y otros entes mitolégicos”Op. Cit.
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a la milicia nacional con el fin de hacer cumplir las leyes de la unién, sofocar las
insurrecciones y rechazar las invasiones.”32

La Guardia Nacional a pesar de ser creada y legislada por el mismo érgano
Federal, esta puesta a disposicion de los Estados y ellos son quienes disponen de la
misma Guardia Nacional con sus ciudadanos (de cada estado) quienes la conforman.
El actuar de cada Guardia Nacional se desenvuelve en su Estado, en su misma
comunidad, “no obstante el Presidente tiene la facultad de disponer de ella con
autorizacion del congreso cuando asi se requiera, y la Guardia Nacional pasaria a ser
en esos momentos parte de las fuerzas armadas americanas, tal y como fue en la
Guerra de Sucesion, Primera Guerra Mundial y Segunda Guerra Mundial, por otro lado
tan pronto que se acababa la guerra regresaban a su actividades cotidianas y a sus
hogares por esto mismo no se considera permanente.”® Asimismo, el autor César
Villalpando explica acerca del doble status lo siguiente:

“Un concepto trascendental que aportan los Estados Unidos es que la milicia depende y

forma parte de cada uno de los estados miembros del pacto federal: en lo que demas,

inclusive el nombramiento de oficiales, son completamente libres, y actlian de acuerdo con

ordenes del poder estatal y solo se subordinan a la union en caso de revueltas o

invasiones. Otro elemento digno de destacarse es que, si bien los estados se reservan el
derecho de nombrar a los oficiales, cedieron este privilegio alos propios milicianos quienes

los eligen de entre sus filas.”3*

En cambio, en la actual Guardia Nacional en México el mando es de orden
Federal, salvo en algunas ocasiones que realizan tareas de seguridad publicas en
Entidades Federativas y Municipios; sin embargo, la actual Guardia Nacional siempre

esta bajo el mando Federal, es decir el Presidente de la Republica.

- Perfil de los elementos. Los elementos de la Guardia Nacional estadounidense
son personas comunes, no soldados, no policias, solamente ciudadanos armados en
busca de la defensa de su patria y como apoyo situaciones de peligro. “La Guardia
Nacional esta compuesta por los mismos ciudadanos de su comunidad. Entre ellos

eligen democraticamente a los oficiales y a los mandos, es un ejercicio democratico y

32VILLAPANDO CESAR, José Manuel, “La evolucion historico-juridica de la Guardia Nacional en México,” Op. Cit.
SVILLALPANDO, José Manuel, Debate sobre la Guardia Nacional, 12 de enero de 2019
https://www.youtube.com/watch?v=EF70JW3GfBU. Fecha de consulta: 29 de febrero de 2020.

3VILLAPANDO CESAR, José Manuel, Debate sobre la Guardia Nacional, Op. Cit.
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dependen directamente del gobernador; por ello, se puede afirmar que la milicia es

democréatica.”?®

En cambio, la actual Guardia Nacional en México mantiene una estructura
jerarquica en la que no se elige democraticamente a sus mandos, sino el gobierno
federal es quien decide. Asimismo, la actual Guardia Nacional estd compuesta por
policias y militares (por lo menos mientras duren los 5 afios previstos en el decreto que

crea a la Guardia Nacional) quienes prestan sus servicios de manera permanente.

La Guardia Nacional estadounidense constituye un antecedente de la anterior
Guardia Nacional mas no de la actual Guardia Nacional, ya que la Guardia Nacional
como concepto general que fue creada por Estados Unidos de América. La Guardia
Nacional atiende a un cuerpo de ciudadanos organizados estatalmente que son
convocados, ya sea por el gobernador o el presidente (segun su caso) en ciertas
ocasiones para levantarse en armas y hacer frente a alguna situacion de guerra sin
pertenecer al Ejército, lo que compaginaba con la anterior Guardia Nacional y la actual

Guardia Nacional no atiende a la naturaleza de una original Guardia Nacional.

2. La Gendarmeria

Por otro lado, para entender mejor la figura de la actual Guardia Nacional (creada
mediante la reforma constitucional de 2019) es importante mencionar su similitud con
lo que en otros lugares se conoce como Gendarmeria. Actualmente hay varios tipos y
modos de componer una gendarmeria en el mundo, no obstante, en este trabajo de
investigacion se tocara el tema de manera general, mencionando su concepto y

caracteristicas.

“Las gendarmerias son concebidas como fuerzas intermedias (...). Por fuerzas
intermedias entendemos una organizacion con estado militar con capacidades para
disuadir y responder amenazas, crisis, contingencias e incidentes en los ambitos de la

seguridad interior. Por ello las gendarmerias, son idoneas para hacerse cargo de la

SVILLALPANDO, José Manuel, Debate sobre la Guardia Nacional. Op. Cit.
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seguridad interior, condicion intermedia entre la seguridad publica y seguridad
nacional.”*® Es una figura juridica que en cada pais tiene caracteristicas especiales y
se desenvuelven de diferente manera, pero en si su mision constituye un comun
denominador, la cual es brindar a la poblacion seguridad propiciando asi bienestar

social en temas de seguridad siendo un cuerpo intermedio entre la Policia y el Ejército.

La gendarmeria al ser una institucion como cualquier otra, tiene su evolucion y
crecimiento, es por lo que su concepto con el tiempo ha ido cambiando y se ha
dificultado su correcta conceptualizacion, pero lo que aun conserva es su mision, que
es brindar seguridad a la poblacion, asi como su tinte particular (disciplina civil y militar)

a pesar de las muchas definiciones o variantes que tiene esta institucion.

De acuerdo con el Dr. Alvaro Vizcaino Zamora, hay cuatro caracteristicas que
tienen las gendarmerias de todo el mundo, en comun la primera seria (I)
“conceptualmente la mision de garantizar el control territorial por parte del Estado (...).
Para ello, las gendarmerias se han dado la tarea de garantizar el control del Estado en
aquellas regiones que usualmente no eran cubiertas de manera regular y permanente
por las policias o el ejército.”*’ La segunda (ll) “es su forma de despliegue operativo
(-..), pueden actuar en cualquier punto geografico del territorio de una nacion y tienen
capacidades para realizar despliegues temporales e itinerantes 38(...).”*°Un tercer
comun denominador (I1l) “es la estructura organica de las gendarmerias similar a la de
las de las Fuerzas Armadas.”®® Por (ltimo, nos sefiala el (IV) “caracter
simbdlico.”**Asimismo, el autor explica que es comun que las gendarmerias traten

temas de seguridad interior.?

#¥\/|ZCAINO ZAMORA, Alvaro, Gendarmeria y otras soluciones para la Seguridad Publica y la Seguridad Interior. Op.Cit. pp. 140
y 287.

¥Ibidem, pp. 139, 142.

®Se entiende como despliegue temporal a aquella actividad que se realiza durante un tiempo en especifico, mientras que un
despliegue itinerante son actividades que se llevan a cabo mediante una cadena de ordenes en diversos tiempos.

BVIZCAINO ZAMORA, Alvaro, Gendarmeria y otras soluciones para la Seguridad Publica y la Seguridad Interior. Op. Cit., pp.
139, 143.

“lbidem, pp. 139, 144.

“lldem.

“|pidem, p. 62.
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Por lo que podemos entender a la Gendarmeria como una institucion simbdlica
con estructura organica similar a la de las Fuerzas Armadas, que busca proteger y
garantizar la seguridad interior y/o publica (segun su caso, aunque en la mayoria es
seguridad interior), dentro de un territorio determinado realizando despliegues

temporales e itinerantes.

En cuanto al origen histoérico de la Gendarmeria en México el mismo autor nos

explica que hay al menos cinco antecedentes de la actual gendarmeria mexicana:

“Los Guardias Rurales*? creados en 1857 por José Maria Lafragua, a semejanza de la
Guardia Civil de Espafia — la gendarmeria espafiola — y que operaron hasta 1910; los
Gendarmes Imperiales de Napoledn Ill, que actuaron en México durante la intervencion
francesa entre 1863 y 1867; la Legion de Gendarmeria creada por el emperador
Maximiliano de Habsburgo, que actu6 entre 1864 y 1867; los Resguardos establecidos por
el general Achile Bazaine, al frente de las tropas de intervencion francesa, mediante un
decreto del 6 de noviembre de 1863 y la Gendarmeria Fiscal creada por Porfirio Diaz, en
1885.744

Por otra parte, es importante agregar dos antecedentes, el primero fue “el Cuerpo
Especial del Ejército y Fuerza Aérea denominado Cuerpo de Fuerzas de Apoyo
Federal en gobierno de Felipe Calderon que se fundament6 en las facultades
presidenciales para disponer de las Fuerzas Armadas y crear nuevos cuerpos o
unidades militares.”* El Cuerpo de Fuerzas de Apoyo Federal fue creado por medio
del decreto emitido el dia 9 de mayo de 2007.46Su creacién se fundamenté en la
jurisprudencia 36/2000 la cual establece que es constitucional que las Fuerzas
Armadas actien en apoyo de las autoridades civiles en tareas de seguridad publica:

“EJERCITO, FUERZA AEREA Y ARMADA. S| BIEN PUEDEN PARTICIPAR EN

ACCIONES CIVILES EN FAVOR DE LA SEGURIDAD PUBLICA, EN SITUACIONES EN

QUE NO SE REQUIERA SUSPENDER LAS GARANTIAS, ELLO DEBE OBEDECER A

LA SOLICITUD EXPRESA DE LAS AUTORIDADES CIVILES A LAS QUE DEBERAN

ESTAR SUJETOS, CON ESTRICTO ACATAMIENTO A LA CONSTITUCION Y A LAS
LEYES.

Del estudio relacionado de los articulos 16, 29, 89, fraccion VI, y 129, de la Constitucion,
asi como de los antecedentes de este Ultimo dispositivo, se deduce que al utilizarse la

“El autor explica que se cre6 a principios del periodo histdrico de la Reforma en respuesta a los problemas de seguridad interior,
en dénde principalmente se veian afectados quienes transitaban por los caminos del pais. De no actuar se afectaban los intere ses
econdémicos del pais.

“\VIZCAINO ZAMORA, Alvaro, Gendarmeria y otras soluciones para la Seguridad Publica y la Seguridad Interior. Op. Cit., p. 194.
“Ibidem, p. 191.

“Diario Oficial de la Federacion. Decreto emitido el dia 9 de mayo de 2007.

http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=4987036&fecha=09/05/2007. Fecha de consulta: 10 de enero de 2021.
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expresion "disciplina militar" no se pretendié determinar que las fuerzas militares sélo
pudieran actuar, en tiempos de paz, dentro de sus cuarteles y en tiempos de guerra,
perturbacion grave de la paz puablica o de cualquier situacion que ponga a la sociedad en
grave peligro o conflicto, fuera de ellos, realizando acciones para superar la situacion de
emergencia, en los términos de la ley que al efecto se emita. Es constitucionalmente
posible que el Ejército, Fuerza Aérea y Armada en tiempos en que no se haya decretado
suspension de garantias, puedan actuar en apoyo de las autoridades civiles en tareas
diversas de seguridad publica. Pero ello, de ningn modo pueden hacerlo "por siy ante
si", sino que es imprescindible que lo realicen a solicitud expresa, fundada y motivada, de
las autoridades civiles y de que en sus labores de apoyo se encuentren subordinados a
ellas y, de modo fundamental, al orden juridico previsto en la Constitucion, en las leyes
gue de ella emanen y en los tratados que estén de acuerdo con la misma, atento a lo
previsto en su articulo 133.747

La cual le permitié crear un cuerpo que, siendo parte de las “Fuerzas Armadas
se dedicarian a apoyar a las Entidades Federativas y Municipios sin dejar de depender
de las Fuerzas Armadas y sin depender de un mando civil,”*® sin embargo la institucion

no prospero.

El segundo antecedente es la Division de Gendarmeriade la Policia Federal del
gobierno de Enrique Pefia Nieto, la cual tenia como funcién “generar condiciones de
seguridad publica, mediante el despliegue operativo en situaciones en donde la
presencia de la delincuencia organizada o el alto indice delictivo amenacen la vida, la
libertad, la integridad o el patrimonio de la ciudadania.”® la Division de Gendarmeria
de la Policia Federal fue una gendarmeria como tal que fue creada como estrategia de
seguridad por el Presidente Enrique Pefia Nieto en su sexenio, por medio del decreto
emitido el 22 de agosto de 2014. >

Lo anterior nos lo explica el General Salvador Cienfuegos Zepeda, Secretario de

la Defensa Nacional Zepeda durante el sexenio de Enrique Pefia Nieto:

“En la administracion anterior se intenté crear lo que se conocié como gendarmeria a partir
de las estructuras castrenses como se ha hecho en todo el mundo, considerando aspectos

“EJERCITO, FUERZA AEREA Y ARMADA. S| BIEN PUEDEN PARTICIPAR EN ACCIONES CIVILES EN FAVOR DE LA
SEGURIDAD PUBLICA, EN SITUACIONES EN QUE NO SE REQUIERA SUSPENDER LAS GARANTIAS, ELLO DEBE
OBEDECER A LA SOLICITUD EXPRESA DE LAS AUTORIDADES CIVILES A LAS QUE DEBERAN ESTAR SUJETOS, CON
ESTRICTO ACATAMIENTO A LA CONSTITUCION Y A LAS LEYES. Pleno, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta,
Novena Epoca, Tomo X, abril de 2000, p. 552.

“\VIZCAINO ZAMORA, Alvaro, Gendarmeria y otras soluciones para la Seguridad Publica y la Seguridad Interior. Op. Cit., p. 191.
“Policia Federal, Division de Gendarmeria de la Policia Federal. México, 27 de marzo de 2019.
https://www.gob.mx/policiafederal/articulos/division-de-gendarmeria-de-la-policia-federal?idiom=eS. Fecha de consulta: 11 de

febrero de 2020.
“Diario Oficial de la Federacion. Decreto emitido el dia 22 de agosto de 2014.

https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5357363&fecha=22/08/2014. Fecha de consulta: 11 de febrero de 2020.
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de orden, disciplina, estructura y valores caracteristicos de las Fuerzas Armadas. Esta
excelente idea no progresé por motivos de orden politico, legal, presupuestal y de interés
de algunos lideres para “no dar mas poder a las Secretarias de la Defensa Nacional y de
Marina.

Sin embargo, esta situacién dio lugar a la creacién de una gendarmeria cuyo pie veterano
se constituy6 con la misma Policia Federal que ya venia siendo observada por actos de
corrupcion e indisciplina, por lo que el resultado fue una gendarmeria carente de la
posibilidad de sustituir a los militares en cuanto a confianza, credibilidad, despliegue
territorial, vocacion y sacrificio.”>!

Sin resultados favorables, la Division de Gendarmeria de la Policia Federal,
aguella desaparecio por medio del decreto el dia 28 de junio de 2019, en el cual se

transfieren todos los elementos a la actual Guardia Nacional.>?

Es importante sefialar que al analizar la actual Guardia Nacional debemos de
partir de la idea que hay diferencias entre la Guardia Nacional en la ley y la Guardia
Nacional en la practica, cuestidbn que trataremos en capitulos subsecuentes. Sin
embargo, para sefialar que hay una similitud de la Guardia Nacional y la Gendarmeria,
tomaremos en cuenta las caracteristicas plasmadas en la ley y las caracteristicas
generales de una Gendarmeria. La Guardia Nacional en ley habla de una institucion
civil, con miembros militares y civiles durante un tiempo; también tiene una adscripcion
en un organo civil de la Administracion Publica Federal, tiene funciones de seguridad
publica e interior. Mientras que la Gendarmeria, puede tener naturaleza, miembros y
adscripcion de tipo civil, militar o mixta, y tratan de temas de seguridad publica y/o
interior, pero lo que realmente caracteriza a una de una Gendarmeria, es que es un
cuerpo intermedio entre el Ejércitoy los Policias. La actual Guardia Nacional se inspir6
“en el modelo de Venezuela, (...)si bien su Guardia Nacional es completamente militar,

ademas hay una policia. Es decir, el que sea militar no es malo, cuando existen los

S!Entrevista por correo electrénico realizada por la autora de esta tesis al General Salvador Cienfuegos Zepeda, Ex Secretario de
la Defensa Nacional (2012-2018), 9 de Junio de 2020. Anexo B.

52Diario Oficial de la Federacion. Decreto emitido el dia 28 de junio de 2019
https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5564435&fecha=28/06/2019. Fecha de consulta: 11 de febrero de 2020
Primer Acuerdo del Decreto de 28 de junio de 2019: Se asignan a la Guardia Nacional los elementos que se mencionan a
continuacion:

I. De la Policia Federal, los elementos que conforman las divisiones de Fuerzas Federales y de Gendarmeria (...).
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controles democréticos, cuando se apegan a criterios internacionales, cuando hay

canales de transparencia pueden funcionar.”>3

En este sentido, podemos percatarnos que la actual Guardia Nacional y la
Gendarmeria (como concepto general) son dos figuras similares, al ser instituciones
gue pueden tener una conformacién hibrida en cuanto a lo civil, militar o mixto para
tratar temas de seguridad publica (en algunas Gendarmerias), miembros, adscripcion
y naturaleza; sin embargo, la distincion crucial para diferenciar a la Guardia Nacional
y la Gendarmeria, es que la Guardia Nacional no es un cuerpo intermedio entre el
Ejército y la Policia, ya que la misma sustituy¢ a la Policia Federal, ademas, es una
institucion que carece de una vision solida a largo plazo, ya que sélo esta contemplada
con esas caracteristicas dentro de 5 afios por lo que terminando el plazo la Guardia
Nacional sera completamente civil, mientras que la Gendarmeria constituye una
institucion sodlida que vela principalmente por la seguridad interior. Ademas,
constitucionalmente la actual Guardia Nacional vela por la seguridad publica y no por
la interior; la seguridad interior es una tarea que le corresponde a las Fuerzas Armadas
—aunque en la realidad esto no es muy claro, mientras la Gendarmeria genéricamente

vela por la seguridad interior.

2. Guardia Nacional en la Constitucion Mexicana previa a la reforma

constitucional de 2019

Teniendo ya un panorama histérico de figuras precedentes es importante
desarrollar la evolucion histérica de la anterior Guardia Nacional en México. La Milicia
es entonces un precedente directo de la Guardia Nacional de 1857, aparece en textos
constitucionales antes con ese nombre, hasta 1857 que fue el cambio a Guardia
Nacional en México, mientras que la Guardia Nacional estadounidense es un
antecedente indirecto al ser fuente de inspiracion de las caracteristicas y estructura de

la Guardia Nacional de 1824 (milicia en aquel entonces).

SEntrevista con el Dr. Alvaro Vizcaino Zamora especialista en Seguridad Publicay Justicia Penal via telefonica el dia 8 de marzo
de 2021. Anexo C.
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La figura de la Guardia Nacional de 1857 aparece por primera vez
constitucionalmente en el articulo de la Constitucion de 1824°, pero bajo el nombre
de milicia.® En su articulo 110, fraccién XI se establece qué:

“Disponer de la milicia local para los mismos objetos, aunque para usar de ella fuera de

sus respectivos Estados o territorios, obtendria previamente consentimiento del congreso

general, quien calificara la fuerza necesaria; y no estando éste reunido, el consejo de
gobierno prestara el consentimientoy hara la expresada calificacion.”>®

Lo anterior nos confirma que cuenta con la caracteristica esencial de la milicia de

estadounidense, el doble status.

“En 1824 la Guardia Nacional estuvo dominada por los liberales que la utilizaron
para fines perversos, por ejemplo, para hacer un motin en contra de las elecciones
presidenciales en 1828 o recordemos aquella vez que el Estado de Zacatecas se
levanté en armas para buscar su independencia en 1836, y por ultimo también la
Rebelion de los Polkos en 1847(dicha rebelion fue posterior a que se restableciera el
régimen federal por segunda vez).”>” No obstante, en 1836 desaparece la figura de la
Guardia Nacional cuando se reestablecio el régimen centralista, desapareciendo asi

las garantias federales.

Posteriormente, la Guardia Nacional aparece por primera vez ya con este nombre

en los proyectos iniciales de 1842 (los cuales como ya mencionamos con anterioridad

SArticulo 50 de la Constitucidn de 1824. Las facultades exclusivas del Congreso general son las siguientes: (...)

XIX. Formar reglamentos para organizar, armar y disciplinar la milicia local de los Estados; reservando a cada uno el
nombramiento respectivo de oficiales, y lafacultad de instruirla conforme a la disciplina prescrita por dichos reglamentos.
Articulo 110 de la Constitucion de 1824. Las atribuciones del presidente son las que siguen:

VI. Nombrar jefes de las oficinas generales de hacienda, los de las comisarias generales, los enviados diplomaticos y consules,
los coroneles y demés oficiales superiores del ejército permanente, milicia activa y armada, con aprobacion del senado, y en sus
recesos del consejo de gobierno.

VII. Nombrar los demas empleados del ejército permanente, armada y milicia activa y de las oficinas de la Federacion,
arreglandose a lo que dispongan las leyes.

X. Disponer de la fuerza armada permanente de mary tierra, y de la milicia activa, para la seguridad interior y defensa exterior de
la Federacion.

XI. Disponer de la milicia local para los mismos objetos, aunque para usar de ella fuera de sus respectivos Estados o territo rios,
obtendria previamente consentimiento del congreso general, quien calificara la fuerza necesaria; y no estando éste reunido, el
consejo de gobierno prestara el consentimiento y hara la expresada calificacion.

Articulo 116 de la Constitucién de 1824. Las atribuciones de este consejo son las que siguen:

IV. Prestar su consentimiento para el uso de la milicia local en los casos de que habla el articulo 110, atribucién XI.

STENA RAMIREZ, Felipe, Leyes Fundamentales de México. Op. Cit. pp.167-195.

lbidem, p. 183.

5“El 15 de febrero de 1847, ante la cercania de las tropas estadounidenses a la capital, 38 diputados encabezados por Mufioz
Ledo propusieron la vigencia lisa y llana de la Constitucion de 1824.” CRUZ BARNEY, Oscar. Op. Cit. p. 368.
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no fueron aprobados) estableciendo sus objetivos, funcionamiento, regionalidad y

prestacion de servicio.>®

No obstante, fue hasta el afio de 1847 que se reestablece el sistema federal con
la Constitucion de 1824%% vuelve la figura icénica de la Guardia Nacional. El 20 de
agosto de 1847, posterior a la Rebelion de los Polkos (“guerras contra fuerzas
americanas invasoras”®) fue que se dio la batalla de Churubusco, una pelea heroica
gue honra el trabajo de la Guardia Nacional. “En 1848 se expidio la Ley Organica de
la Guardia Nacional que definia con claridad los fines de ésta: “defender la
independencia de la nacion, sostener las instituciones, conservar la tranquilidad

publica y hacer obedecer las leyes y las autoridades establecidas por ellas.”®!

La Guardia Nacional también tuvo un excelente desempefio en la Guerra de
Reforma, (en contra del Ejército permanente, es decir los conservadores), en la
Intervencién Francesa y en contra del Imperio de Maximiliano,®las tres convocadas

por el Presidente de ese entonces Benito Juarez.

Los ciudadanos durante estas batallas se vistieron de gloria a México, siendo
simplemente ciudadanos, sin conocimientos técnicos, no eran policias ni soldados,

realmente su labor honorable.

De esta manera, fue hasta el afio 1857 que se formaliz6 la figura de Guardia
Nacional en la Constitucibn Mexicana (por ser la primera Constitucion Federal que
donde se le refiere con ese nombre). “Las ideas de consolidar a la Guardia Nacional
eran dirigidas especialmente por Mariano Otero, que esperaba de ésta que en ella
México encontrara la seguridad y el orden, las libertades publicas, la independencia

de la nacion, una garantia incontrastable.”®3

SVILLALPANDO, José Manuel, Debate sobre la Guardia Nacional. Op. Cit.

ldem.

OGATT CORONA, Guillermo, “De la Guardia Nacional y otros entes mitolégicos,” Op. Cit.
Sl dem.

%2VILLALPANDO, José Manuel, Debate sobre la Guardia Nacional. Op. Cit.

SGATT CORONA, Guillermo, “De la Guardia Nacional y otros entes mitolégicos,” Op.Cit.



33

En el afio de 1867 que el Presidente Benito Juarez a pesar de reconocer la
importancia de la famosa Guardia Nacional, la disolvié por razones politica al no ser
conveniente para el que los gobernadores tuvieran poder y se revelaran en contra del
mismo gobierno, como consecuencia creo el Ejército federal con algunos elementos

de la misma Guardia Nacional.®*

Sin embargo, en la Revolucibn Mexicana la Guardia Nacional vuelve a aparecer
como Ejército revolucionario, recordemos que el tinte particular de esta figura es que

son unidades de gente local.

En la Constitucion de 1917 queda consignada la existencia de la Guardia Nacional
después de varios afios sin tener sustento constitucional, no obstante, en 1925 el
Presidente Plutarco Elias Calles, cuando se reorganiza el Ejército mexicano, se dan
cuenta que la Guardia Nacion estd bien mantenerla en el papel pero no se puede
mantener viva (de facto) porque en aquel tiempo la ambicién de los gobernadores
podria desembocar otra revolucion (recordemos que la Guardia Nacional esta presente

en cada Estado conformada por sus propios habitantes).®

En afios previos a la reforma constitucional de 2019 la figura de la actual Guardia
Nacional se mantenia como letra muerta en la Constitucién y en la Ley del Servicio

Militar de una manera muy desfigurada en su articulo quinto.%®

En sintesis, el contexto histérico de la anterior Guardia Nacional mexicana es
importante para poder concebir el concepto de la ahora Guardia Nacional, el cual es
diferente al que anteriormente habia en la Constitucién por lo que con la reforma
constitucional de 2019 estamos hablando de la introduccion de una figura totalmente
nueva a la Constitucion de caracter federal en detrimento de la vocacion estatal a

diferencia de la Guardia Nacional de 1857.

SVILLALPANDO, José Manuel, Debate sobre la Guardia Nacional, Op. Cit

SVILLAPANDO CESAR, José Manuel, “La evolucidn histérico-juridica de la Guardia Nacional en México,” Op. Cit

%Articulo 5 de la Ley del Servicio Militar.- El servicio de las armas se prestara: (...)

Hasta los 40 afos, en la 2a. Reserva.

Hasta los 45 afios, en la Guardia Nacional.

Las clases y oficiales serviran en la 1a. Reserva hasta los 33 y 36 afios respectivamente y hasta los 45 y 50 en la 2a. Reserva.
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3. Mecanismos Constitucionales de Seguridad en México: Seguridad

Nacional, Interior y Publica

En el presente subcapitulo abordaremos la definicion de tres de los principales
mecanismos constitucionales de seguridad en México, esto sin entrar a fondo ya que
no constituye en si la linea de investigacion del presente trabajo; sin embargo, es
importante definir los conceptos, ya que nos brindara un mayor entendimiento del

analisis juridico de la Guardia Nacional, asi como a la propuesta hecha en la tesis.

En México, existen tres conceptos de seguridad imprescindibles, la seguridad
publica, seguridad nacional y seguridad interior. Dichos conceptos se entrelazan entre
si, y mantienen una relacion en la teoria y practica tan estrecha que tienden a

confundirse,®’ por lo que es importante entender el concepto y sus diferencias.

“La seguridad es un concepto aplicado a diferentes ambitos por lo que ha sido
conceptualizada en dos grandes vertientes: seguridad publica y seguridad nacional. A
su vez, la seguridad nacional se ha clasificado en seguridad interior y seguridad

exterior.”%8

Sobre la seguridad publica, es importante mencionar que es un derecho humano.
El Dr. Alvaro Vizcaino Zamora la define como un prerrequisito para el goce y ejercicio
de los derechos humanos, ya que “sin seguridad (publica o nacional) seria imposible
ejercer cualquier otro derecho humano. Si los ciudadanos no pueden gozar de su vida
e integridad fisica, de sus propiedades, bienes y posesiones y de derechos
fundamentales como el derecho al trabajo, que les permite tener un modo licito de vivir,

entonces se dificulta o impide el ejercicio de esos y otros derechos humanos.”®°

La seguridad publica encuentra su fundamento constitucional en el articulo 21
constitucional, que la define asi:

5Dado que la linea de investigacion de la presente tesis no va encaminada a entrar en debate sobre las diferentes definiciones
gue podrian tener los conceptos de seguridad publica, nacional e interior, tomaremos como referencia en su mayoria las
definiciones aportadas por la Constitucién, Leyes de la materia, y asi como las aportadas por el autor Alvaro Vizcaino Zamora,
quién realizd su tesis doctoral sobre una linea de investigacion muy parecida a ésta. Ademas, agradezco la generosidad del Dr.
Rodrigo Soto Morales en responder a mis inquietudes y hacer sugerencias en estos temas, para enriquecer esta tesis.
%\VIZCAINO ZAMORA, Alvaro, Gendarmeria y otras soluciones para la Seguridad Publica y la Seguridad Interior. Op. Cit., p. 33.
®1dem.
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“Articulo21. (...) La seguridad publica es una funcion del Estado a cargo de la Federacion,
las Entidades Federativas y los Municipios, cuyos fines son salvaguardar la vida, las
libertades, laintegridad y el patrimonio de las personas, asi como contribuir alageneracién
y preservacion del orden publico y la paz social, de conformidad con lo previsto en esta
Constitucion y las leyes en la materia. La seguridad publica comprende la prevencion,
investigacion y persecucion de los delitos, asi como la sancion de las infracciones
administrativas, en los términos de la ley, en las respectivas competencias que esta
Constitucion sefiala. La actuacion de las instituciones de seguridad puablica se regira por
los principios de legalidad, objetividad, eficiencia, profesionalismo, honradez y respeto a
los derechos humanos reconocidos en esta Constitucion.

Las instituciones de seguridad publica, incluyendo la Guardia Nacional, seran de caracter
civil, disciplinado y profesional. El Ministerio Publicoy las instituciones policiales de los tres
ordenes de gobierno deberan coordinarse entre si para cumplir los fines de la seguridad
publicay conformaran el Sistema Nacional de Seguridad Puablica.(...)""

Constitucionalmente podemos definir a la seguridad publica como una funcion del
Estado y aunado al “articulo 115 constitucional en su fraccion Il inciso h', el cual
refiere que los Municipios tendran a su cargo funciones y servicios publicos que el
articulo enumera, entre ellos la seguridad publica,””? también lo podemos concebir
Como un servicio publico. Se trata de un tema de concurrencia entre los Municipios,
Estados y la Federacion, en donde todos tienen alguna responsabilidad en materia de
seguridad, correspondiendo a los Municipios la de caracter preventiva.

Por lo que, de acuerdo con el Dr. Alvaro Vizcaino Zamora y en concordancia con
la Constitucion, la seguridad publica es un derecho, una funcion estatal y un servicio

publico por parte del Estado.”

Podemos definir a la seguridad publica de acuerdo con el articulo 21 constitucional
como una funcién a cargo de los tres 6rdenes de gobierno que tiene como fin
salvaguardar la vida, las libertades, la integridad y el patrimonio de las personas, asi
como contribuir a la generacién y preservacion del orden publico y la paz social, del

mismo modo comprende la prevencion, investigacion y persecucion de delitos, asi

"Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

“Articulo 115 Constitucional. Los estados adoptaran, para su régimen interior, laformade gobierno republicano, representativo,
democratico, laico y popular, teniendo como base de su division territorial y de su organizaciéon politica y administrativa, el
municipio libre, conforme alas bases siguientes: (...)

lll. Los Municipios tendran a su cargo las funciones y servicios publicos siguientes: (...)

h) Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucion, policia preventiva municipal y transito; (...)
2\/IZCAINO ZAMORA, Alvaro, Gendarmeria y otras soluciones para la Seguridad Publica y la Seguridad Interior. Op. Cit., p. 34.
“ldem.
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como la sancion de infracciones administrativas, en términos de la ley y competencias

sefialadas en la misma.

Asimismo, la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica; en su

articulo segundo la define de la siguiente manera:

Articulo 2.- La seguridad publica es una funcion a cargo de la Federacion, las entidades
federativas y municipios, que tiene como fines salvaguardar la integridad y derechos de
las personas, asi como preservar las libertades, el orden y la paz piblicos y comprende la
prevencion especial y general de los delitos, la sancién de las infracciones administrativas,
asi como la investigacion y la persecucion de los delitos y la reinsercién social del
sentenciado, en términos de esta Ley, en las respectivas competencias establecidas enla
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos(...).”

En relacion con los fines de la seguridad publica, Augusto Sanchez Sandoval,
afirma “que constituyen la manifestacion de la acciébn gubernamental, ejercida para
salvaguardar la integridad, intereses y bienes de las personas y de las entidades
publicas y privadas.””®

Por otra parte, la participacion del Ejecutivo Federal en temas de seguridad

nacional encuentra su fundamento en el articulo 89, fraccion VI:

Articulo 89. Las facultades y obligaciones del Presidente, son las siguientes: (...)

VI. Preservar la seguridad nacional, en los términos de la ley respectiva, y disponer
de la totalidad de la Fuerza Armada permanente o sea del Ejército, de la Armada y de la
Fuerza Aérea para la seguridad interior y defensa exterior de la Federacion.

El mismo articulo establece que es una facultad y obligacion del Presidente
preservar la seguridad nacional, asi como disponer de la Fuerza Armada permanente

para salvaguardar la seguridad interior y defensa exterior.

Sin embargo, para un mayor entendimiento nos tenemos que referir al articulo 3
de la Ley de Seguridad Nacional:
“Articulo 3.- Para efectos de esta Ley, por Seguridad Nacional se entienden las acciones

destinadas de manera inmediata y directa a mantener la integridad, estabilidad y
permanencia del Estado Mexicano, que conlleven a:

74Le,y General del Sistema Nacional de Seguridad Publica, Ultima reforma 27 de mayo de 2019.

SANCHEZ SANDOVAL, Augusto, Derechos humanos, seguridad publica y seguridad nacional, México, INACIPE, 2000, p. 83,
Apud, VIZCAINO ZAMORA, Alvaro, Gendarmeria y otras soluciones para la Seguridad Publica y la Seguridad Interior. Op. Cit.,
p.33
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l. La proteccion de la nacion mexicana frente a las amenazas y riesgos que enfrente
nuestro pais;

. La preservacion de la soberania e independencia nacionales y la defensa del
territorio;

l. El mantenimiento del orden constitucional y el fortalecimiento de las instituciones
democraticas de gobierno;

V. El mantenimiento de la unidad de las partes integrantes de la Federacion
sefialadas en el articulo 43 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos;

V. La defensa legitimadel Estado Mexicano respecto de otros Estados o sujetos de
derecho internacional, y

VI. La preservacion de la democracia, fundada en el desarrollo econémico social y

politico del pais y sus habitantes.””®

El Dr. Alvaro Vizcaino Zamora, nos explica que “las primeras tres fracciones,
contienen implicitamente conceptos de seguridad interior que forman parte de la

agenda de seguridad nacional.”’’De manera que:

“La definicion de seguridad nacional de la ley de la materia, como se ha visto, describe
varios temas propios de la seguridad interior. Esta es una de las razones por las que todo
tema de seguridad interior forma parte de la agenda de seguridad nacional, pero no todo
tema de seguridad nacional es parte de la agenda de seguridad interior. Los temas de
seguridad publica, al agravarse debido a factores como la debilidad o ausencia
institucional o a la presencia de la delincuencia organizada, se convierten en temas de
seguridad interior.”78

Angulo Jacovo define asi a la seguridad nacional:

“La seguridad nacional es la condicion permanente de libertad, paz y justicia social que
dentro de un marco institucional y de derecho procuran los poderes de la Federacion
mediante acciones politicas, sociales, econémicas y militares tendientes a equilibrar
dindmicamente las aspiracionesy los intereses de los diversos sectores de la poblacion y
del propio pais y en el ambito internacional, salvaguardando la integridad territorial y
gjerciendo soberania e independencia. La seguridad nacional es el proceso politico que
implementan el Estado y su gobierno con legitimidad y representacién nacional para dar
protecciény seguridad a sus instituciones, a los diversos grupos sociales, a los recursos
naturales, a las fronteras, mares, espacio aéreo y a las instalaciones estratégicas.””®

Definir seguridad nacional, nos lleva a definir seguridad interior, ya que entre los
objetivos de la seguridad nacional estan los de la seguridad interior, y a su vez ciertos

temas de seguridad publica se pueden convertir en temas de seguridad interior.

Ley de Seguridad Nacional, dltima reforma 8 de noviembre 2019.

VIZCAINO ZAMORA, Alvaro, Gendarmeria y otras soluciones para la Seguridad Publicay la Seguridad Interior, Op. Cit., p.42
®lbidem, p. 43.

“lbidem, p 43y 44.
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La seguridad interior se puede concebir como un concepto intermedio entre la
seguridad publica y seguridad nacional. “El analisis de estos conceptos nos llevara a
plantear la seguridad interior como una situacion en que cuando se agravan los temas
de seguridad publica, pueden definirse como asuntos de seguridad interior. Asimismo,
un problema de seguridad interior forma parte de la agenda de la seguridad
nacional.”®°

“Las policias tienen como misién principal proteger el orden publico salvaguardando a las

personas y a sus bienes. Los ejércitos por su parte deben salvaguardar la seguridad

interior y exterior de un pais. Estamos frente a la distincién entre seguridad publica como
mision de las policias, por una parte, y la seguridad interior y exterior de un pais, como
mision de los ejércitos, por la otra. Las policias tienen enfrente a ciudadanos que esperan

gue se les brinde seguridad y en su caso, estan frente a presuntos responsables de la

comisiéon de un delito que deben ser procesados por un juez, que resolvera sobre su

culpabilidad o ausencia de culpabilidad conforme con un debido procesoy con base en el
principio de presuncion de inocencia.”8!

En pocas palabras el Dr. Alvaro Vizcaino Zamora define la seguridad interior de
la siguiente manera,

“La seguridad interior implica que la materia de seguridad publica ha dejado de serlo por

haberse agravado ante problemas de grave debilidad institucional de las policias

municipales o estatales carentes de capacidad para brindar seguridad a la ciudadania por

lo que, subsidiariamente, se requiere de la intervencién de la Federacién, mediante las
fuerzas federales o las Fuerzas Armadas.” 8

En conclusion, “la seguridad publica es una mision para las policias, mientras de
la seguridad nacional es una mision para los ejércitos. La seguridad interior puede ser
una tarea para los ejércitos o puede desempefiarla una institucion intermedia, una
gendarmeria o guardia civil.”® En México los tres conceptos tienden a confundirse o
a no entenderse con profundidad, por lo que es importante aclararlos para entender
la estrategia de seguridad publica, asi como para visualizar los posibles problemas

juridicos a abordar.

Olbidem, p. 37.

&|bidem, p. 52.

&lbidem, p. 83.

8Entrevista con el Dr. Alvaro Vizcaino Zamora especialistaen Seguridad Pdblicay Justicia Penal via telefénica el dia 8 de marzo
de 2021. Anexo C.
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CAPITULO II. CRISIS DE SEGURIDAD PUBLICA EN MEXICO

Para analizar la Guardia Nacional, es indispensable analizar la crisis de
seguridad publica. Independientemente de que la crisis de seguridad publica se haya
ido gestando desde hace ya varios afos, solo nos enfocaremos a los dos sexenios
previos que constituyen un parteaguas para la estrategia que el presidente Andrés
Manuel Lopez Obrador utilizd, por eso mismo se desarrollé un capitulo para explicar
de una manera genérica, cOmo ambas estrategias afectaron la creacion de la Guardia

Nacional.

Por otra parte, el presente capitulo busca situar al lector en el contexto social que
existia al llevarse a cabo la creacion de la Guardia Nacional para también entender el

porqué de su creacion.
1. Los dos sexenios previos

Como ya lo mencionamos, para explicar en qué consiste la nueva Estrategia
Nacional de Seguridad planteada por el gobierno de Andrés Manuel Lépez Obrador es
importante explicar el contexto previo a su mandato. A continuacion, se explicaréan de
manera genérica y sin agotar, las lineas de estrategia que usaron los dos presidentes
previos a Andrés Manuel Lopez Obrador, lo anterior para entender el contexto de
cuando se cred la Guardia Nacional, asi como el panorama de seguridad en el pais.

1. Sexenio de Felipe Calderén Hinojosa

A partir del afio 2006, Felipe Calderén se vio en la necesidad de modificar la
estrategia de seguridad ya que “durante los dos sexenios de los gobiernos panistas, el
crimen organizado signa la especificidad de la cuestion criminal y determina las

politicas publicas en materia de seguridad.”* “El problema de la inseguridad y crimen

BCHINCOYA TEUTLI, Héctor, “De la seguridad pUblica a la politica criminologicaen México: 2000-2012 (los gobiernos del Partido
Accion Nacional)’ Rev. 1US, Puebla, NUmero 34, 2014 pp. 61-
80,www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S187021472014000200005&Ing=es&nrm=iso. Fecha de consulta:31
marzo 2020.
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organizado era un problema tan importante en el orden Federal que presento varias

reformas constitucionales en materia de justicia penal.”®®

El Plan Nacional de Desarrollo del gobierno de Felipe Calderon establecia que
dado que las bandas criminales tenian un gran poder adquisitivo en armas de alto
poder, sistemas, transporte, equipamiento entre otros, se tenia que trabajar con la
Fuerza Armada permanente ya que las policias locales no estaban lo suficientemente

preparadas para confrontar a las bandas criminales:

“Los recursos producto del narcotrafico dan a las bandas criminales un poder enorme para
la adquisicion de distintas formas de transporte, armas de alto poder y sistemas avanzados
de comunicacion, asi como equipamiento que con gran frecuencia supera al de los cuerpos
policiacos encargados de combatirlos y de prevenir los delitos asociados a dicha actividad.
Por eso es necesaria la colaboracion de las Fuerzas Armadas en esta lucha.”sé

Lo anterior, evidencia que Felipe Calderén desde un principio tenia como
estrategia para combatir la delincuencia organizada con la colaboracion de las Fuerzas
Armadas. De esta manera se plantearon objetivos para recuperar la fortaleza y
seguridad del Estado, mediante un combate frontal y eficaz al crimen organizado.
También se destino recursos a las Fuerzas Armadas para su labor como garantes de
la seguridad interior, especificamente en el combate al crimen organizado, y se
implementd una politica integral de los tres 6rdenes de gobierno para el combate al

narcomenudeo:

“Recuperar la fortaleza del Estado y la seguridad en la convivencia social mediante el
combate frontal y eficaz al narcotrafico y otras expresiones del crimen organizado,
mediante las siguientes estrategias: aplicar la fuerza del Estado en marco de la ley, para
recuperar los espacios que han sido secuestrados por las bandas de narcotraficantes y
otras organizaciones delictivas (...). Se destinaran los recursos necesarios para
modernizar la Fuerza Aérea Mexicanay la Fuera Aeronaval de la Armada de México, en
particular para poner a su alcance los avances de la tecnologia, de la informaciéony de la
digitalizacién. Mediante ésta y otras medidas se buscaréa apoyar la labor de las Fuerzas
Armadas en sus labores como garantes de laseguridad interior del pais, y especificamente
en el combate al crimen organizado; otra estrategia consiste en implementar una politica
integral que coordine esfuerzos y recursos de los tres 6rdenes de gobierno para el combate
al narcomenudeo (...)."8"

8CHABAT, Jorge, “La respuesta del gobierno de Calderon al desafio del narcotrafico: Entre lo malo y lo peor,” Documentos de
Trabajo del CIDE, Ciudad de México. Numero 196, enero 2010, pp. 8-16.
https://cide.repositorioinstitucional. mx/jspui/bitstream/1011/117/1/000099112 documento.pdf. Fecha de consulta 23 de marzo
2020.

%pPlan Nacional de Desarrollo del Gobierno de Felipe Calderon, http://www.paot.org.mx/centro/programas/federal/07/pnd07-
12.pdf. Fecha de consulta 23 marzo 2020.

&ldem.
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Asi pues, lo anterior es trascendental hasta el dia de hoy ya que marca una linea
importante de cuando se empezd a requerir al Ejército para tareas de seguridad

interior y en ocasiones de seguridad publica de manera mas constante.

Por otra parte, durante su sexenio se fortalecieron y profesionalizaron las
Policias, sin embargo, no fue suficiente para sobrellevar en su totalidad el tema del

crimen organizado teniendo asi que seguir recurriendo a las Fuerzas Armadas:

“Incrementé las capacidades y uso de la fuerza publica, promoviendo la profesionalizacion
de las instituciones policiales, la actualizacion de los equipos y armamento. Sin embargo,
el proceso de modernizacion policial no avanzo lo deseado, obligando al Ejecutivo Federal
a ampliar y prolongar el uso de las fuerzas armadas en el combate a la delincuencia
organizada.”®8

Asimismo, se “destiné a las Fuerzas Armadas a tareas de seguridad publica, no
so6lo a través de los diferentes operativos en los Estados mas inseguros, sino también
licenciando a algunos de sus mandos para que asumieran directamente las funciones

de secretarios de seguridad publica en los Estados y Municipios”.

En ese sentido, durante su primer informe de gobierno, Felipe Calderon expreso
gue la inseguridad habia rebasado las capacidades de las autoridades locales y se
necesitaba el apoyo de la Federacion. Sin embargo, la inseguridad y el crimen
incrementaba y se necesitaba actuar con toda la fuerza del Estado, incluyendo la

actuacion de las Fuerzas Armadas, se necesitaba recuperar el poder del Estado:

“El Estado tiene el monopolio del uso de la fuerza, estos grupos buscan imponer su propia
fuerza, dominar a los ciudadanos y paralizar al gobierno. En pocas palabras habian
desafiado al Estado y pretendian suplantar la autoridad. La situacion habia rebasado las
capacidades de las autoridades locales y en consecuencia, obligaba la accién subsidiaria
y solidaria de la Federacion. La gravedad del problema y el riesgo de que se siguiera
propagando no admitian indecision ni demora, es por ello que decidimos actuar, con toda
la fuerza del Estado para restablecer el orden y la autoridad. El tamafio del desafio a la
respuesta de mi gobierno, asi durante los primeros dias desplegamos varios operativos y
ademds de la participacion coordinada de la Procuraduria General de la Republica y de la
Secretaria de Seguridad Publica, han contado con el apoyo decisivoy con la determinacion
de nuestras Fuerzas Armadas. El objetivo primordial era y es, recuperar para el Estado su
poder indelegable e irrenunciable (...).”%

BMARTINEZ SANCHEZ, Tomas, “La agenda de seguridad del gobiemo de Felipe Calderon: Logros y tareas pendientes,” CIS
Pensamiento estratégico. 4 de diciembre 2013. https://cisestrategico.com/la-agenda-de-sequridad-del-gobierno-de-felipe-
calderon-logros-y-tareas-pendientes/, Fecha de consulta: 31 de marzo de 2020.

ldem.

“Presidencia de Felipe Calderén Hinojosa, Mensaje con motivo del Primer Informe de Gobierno del Presidente Calderon. 2 de
septiembre de 2007, https://www.youtube.com/watch?v=0SnbZ9Q_ljl. Fecha de consulta: 24 de mayo 2020.
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Lo anterior fue consecuencia de heredar una crisis de seguridad en México, que
dia con dia se agravaba, por ello Felipe Calderén se vio en la necesidad de priorizar
el tema de seguridad, especificamente el narcotrafico cuanto antes. El gobierno de
Felipe Calderon decidié no optar por una politica de tolerancia al narco y decidié usar
una politica de confrontacion, la cual lamentablemente iba a generar méas violencia,
pero tenia el fin de minimizar el problema convirtiéndolo en tema de seguridad publica

y no de seguridad interior, velando asi por la seguridad de los ciudadanos:

“El gobierno de Calderdn decide lanzar una campafa de combate directo al narco con el
apoyo del ejército (...). El propio procurador Medina Mora sefalé en una entrevista
televisiva en 2008 que el objetivo de esta guerrano era terminar con el narcotrafico sino
convertirlo en un problema de seguridad puablica en lugar del problema de seguridad
nacional en que se habia convertido (...). Paralelamente, como resultado de la politica de
combate frontal contra el narcotrafico del gobierno de Calderdén, los enfrentamientos entre
las bandas de narco crecieron, lo cual confirmé la tendencia al alza en el nimero de
personas ejecutadas por el crimen organizado (...). El gobierno de Calderén y cualquiera
que llegue después de éste estarian en un callejon sin salida; o seguir una politica de
tolerancia frente al narco que no resuelve el problema y més bien lo agravaa largo plazo,
0 seguir una politica de confrontacion la cual por definicion va a generar violencia.”?*

No es la primera vez que el gobierno en cuestiones de seguridad publica se

apoyaba en el Ejército, ya que como nos explica el General Salvador Cienfuegos:

“Las Fuerzas Armadas y especificamente el ejército, se fue involucrando en actividades
de seguridad publica, desde la conclusion del periodo revolucionario y ante la falta de
estructuras de policia, con fines de control y apaciguamiento de algunos movimientos
armados post-revolucionarios insatisfechos. Al paso de los afios esta condicion se fue
moviendo hacia el apoyo a las diversas instituciones, prioritariamente de seguridad,
locales y federales.

En la segunda mitad del siglo XX, las Fuerzas Armadas incrementaron su despliegue
operativo para tener presencia territorial permanente practicamente en todo el pais,
orientando sus esfuerzos de apoyo policiaco a la contencién de delitos del orden federal y
del orden comun. En el primer caso, como el trafico de personas, contrabando de armas,
drogas y otros materiales ilicitos, localizaciony erradicacion de siembras ilegales como la
mariguana y la amapola, asi como suintercepcionterrestre, aérea y maritima; y en cuanto
al orden comun, en delitos de este nivel cuya responsabilidad es estrictamente de las
policias municipales y estatales.”??

Sin embargo, Felipe Calderon se vio en la necesidad de incrementar el apoyo

por parte del Ejército por el escenario tan complicado en materia de seguridad, ya que

“'CHABAT, Jorge, “La respuesta del gobierno de Calderon al desafio del narcotrafico: Entre lo malo y lo peor,” Op.Cit
9“Entrevista por correo electronico realizada por la autora de esta tesis al General Salvador Cienfuegos Zepeda, Ex Secretario de
la Defensa Nacional (2012-2018), 9 de junio de 2020. Anexo B.
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el problema ya estaba penetrandose en las instituciones de gobierno, como nos lo

explica el General Salvador Cienfuegos Zepeda:

“Es en el final de la primera década de este siglo, ante la cada vez mayor presencia e
influencia de organizaciones criminales que evolucionaron y se organizaron en diversas
regiones del pais y mas grave aun, ante su incipiente y comprobada penetracion en
algunas estructuras orgéanicas politicas municipales y policiales, en la toma de decisiones
politicas y en la direccion de responsabilidades de orden policial, convirtiendo asi a las
sociedades locales, en rehenes de sus actividades ilicitas.”3

Aunado a lo anterior, el Presidente Felipe Calderén tenia “basicamente dos
opciones, realizar una estrategia de ataque frontal u optar por una politica de
tolerancia, el Presidente como vimos, opté por la primera, que ciertamente generé
altos costos para la sociedad en términos de violencia.”*“La guerra contra el narco en
Meéxico ha resultado en mayores niveles de violencia e inseguridad en el pais.
Afectando no solo a los criminales que trabajan con los céarteles del narcotréafico, sino

a toda la sociedad entera, incluyendo personas inocentes.”%

En este sentido, las declaraciones del primer informe de gobierno de Felipe
Calderdn, con el paso del tiempo cambiaron a causa de que la situacion en temas de
seguridad se agravol, es por esto que, en su sexto informe de gobierno, Felipe
Calderdn explico que las instituciones de seguridad se encontraban influenciadas por
la corrupcion disminuyendo asi su capacidad de hacer frente a los problemas se
seguridad y creando un ambiente de impunidad. La evolucion de la delincuencia y la
involucién de las instituciones de seguridad y justicia rebasaron a las autoridades,
teniendo asi que tener una intervencion subsidiaria del Gobierno Federal, incluyendo

las Fuerzas Armadas:

“Paralelamente al crecimiento de la delincuencia se vivié otro fenémeno, este de paralisis
y en muchos casos de franca involucién de las instituciones de seguridad, muchas
corporaciones estaban penetradas por “cierta corrupcion”; esto hay que decirlo, era
producto de lamentables margenes de tolerancia en nuestra sociedad, que si bien no
repercutian inicialmente acciones de violencia contra los ciudadanos fueron erosionando
la capacidad de Estado para hacer cumplir la ley. Al final, la corrupcion policiaca res ulté
clave para la expansion de la delincuencia; la vulnerabilidad de las instituciones policiales
y ministeriales las hizo presa facil de la criminalidad, que en muchos casos termino por

*ldem.

“CHABAT, Jorge, “La respuesta del gobierno de Calderon al desafio del narcotrafico: Entre lo malo y lo peor,” Op.Cit

®ROSEN, Jonathan Daniel y ZEPEDA MARTINEZ, Roberto, "La Guerra Contra El Narcotrafico En México: Una Guerra Perdida.”
Reflexiones, Vol. 94, nim.1, 2015, pp.153-168.www.redalyc.ora/pdf/729/72941346011.pdf. Fecha de consulta: 3 de abril del 2020.
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usar a la propia policia para sus propositos. Esta situacion genero también sefiales e
incentivos perversos tanto en la sociedad como en los criminales porque el delincuente
percibio que no tendria castigoy el ciudadano que no tendria defensa; y asi la impunidad,
la real y la percibida exacerbo el fenédmeno criminal; no solamente los delitos vinculados
al crimen organizado se multiplicaron si no sobre todo aquellos del orden comdn que mas
afectan y que mas duelen a los ciudadanos (...). Asi pues, por un lado, la evolucién de la
delincuencia y por el otro lado la involucion de las instituciones de seguridad y de justicia
rebasaron a las autoridades y motivaron la intervencion subsidiaria del gobierno federal en
diversos lugares, ese fue el diagnostico al inicio de la administraciény el motivo para
enfrentar a la criminalidad (...). Implementamos una estrategia de seguridad sustentada
en tres ejes primordiales, el primero fue hacer frente a las organizaciones criminales, el
segundo modernizar y fortalecer las instituciones de seguridad y de justicia; y el tercero
reconstruir el tejido social (...). En la primera linea de la defensa de la patria han estado
los miembros del Ejércitoy de la Marina Armada de México. Su valory su entrega han sido
fundamentales para proteger ala sociedad (...).%

Aunado a lo anterior, en su informe “felicito a las fuerzas armadas por su loable
trabajo y reconocié su entrega y lealtad a la nacion. Por otra parte, reitero que se
fortalecieron las instituciones de seguridad y de justicia creando asi la nueva Policia
Federal, siendo un elemento distintivo y central de su gobierno; asi como la creacion

de las reformas en materia del sistema de justicia penal.”®’

De esta manera podemos confirmar que la estrategia fue consecuencia de la
debilidad de las instituciones de seguridad y justicia, por lo que se requirié al Ejército,
pero siempre de una manera subsidiaria, ya que a la par se estaria fortaleciendo las
instituciones que deberia procurar la seguridad publica, para que en algun punto estas
retomen de lleno sus tareas de seguridad publica, sin embargo, como ya sabemos lo

Gltimo no sucedio.

Como varios ejes de su estrategia para procurar la seguridad en México, una de
las iniciativas mas reconocidas fue la Iniciativa Mérida (una iniciativa de cooperacion
entre Estados Unidos y México), con la cual se apoyd al Ejército y se suministré
recursos para el mejoramiento de la infraestructura tecnoldgica de las instituciones de
seguridad; sin embargo, se dejo por un lado el fortalecimiento de la democracia en las
instituciones y a la educacion, por lo que no se combatieron los problemas internos en

el gobierno como la corrupcion e impunidad en las instituciones de seguridad y el

%Presidencia de Enrique Pefia Nieto, Mensaje con motivo del Sexto Informe de Gobierno (evento completo). México, 3 de
septiembre de 2012. https://www.youtube.com/watch?v=fAaf69mze8M. Fecha de consulta: 24 de mayo 2020.
FIdem.
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sistema judicial. Ademas, se destaca que el plan de seguridad (como debe ser) fue

enfocado al orden federal pero lamentablemente no hubo una coordinacion efectiva

con gobiernos locales.*®

En este sentido, el gobierno de Felipe Calderon por la falta de preparacion y
profesionalizacion que tenian las instituciones civiles busco el apoyo de las Fuerzas
Armadas, pero de una manera mas severa por el escenario que se present6 dentro
de su sexenio. No obstante, durante su sexenio si se invirtid en las instituciones que
tienen como fin la seguridad publica, pero sin ser suficiente para un éxito en su

estrategia, asi como en el crecimiento del pais, generando problemas secundarios.

La estrategia de Felipe Calderén era necesaria por el nivel de inseguridad,
violencia y corrupcion que ya estaba afectando al pais completo, sin embargo, la
actuacion de las Fuerzas Armadas en la seguridad publica carecia de un marco legal
y de un adiestramiento adecuado para las tareas que se le encomendaron. Sobre lo

anterior el General Salvador Cienfuegos Zepeda nos explica lo siguiente:

“Es en el final de la primera década de este siglo, ante la cada vez mayor presencia e
influencia de organizaciones criminales que evolucionaron y se organizaron en diversas
regiones del pais y mas grave aun, ante su incipiente y comprobada penetracién en
algunas estructuras organicas politicas municipales y policiales, en la toma de decisiones
politicas y en la direccién de responsabilidades de orden policial, convirtiendo asi a las
sociedades locales, en rehenes de sus actividades ilicitas.

Debo decir que estadecision para involucrar directamente a las Fuerzas Armadas en este
problema ya fuera de control, fue una determinacion necesaria, valiente y oportuna del
presidente en turno, sinembargo, se dejaron de observar asuntos de relevancia como los
siguientes:

Falta de un marco legal para la actuacion de la fuerza militar; involucramiento de
autoridades politicas y policiacas con la delincuencia; presencia amenazante por parte de
los criminales y la complicidad, voluntaria o forzada, de amplios sectores sociales;
enfrentamientos continuos y violentos entre grupos delincuenciales, por intereses
econémicos y de control, con la consecuente generacion de violencia; una sociedad
expectante, desprotegida y temerosa que no denunciaba y que prefirid el sometimiento de
su libertad y la afectacion de su patrimonio, en proteccion de su vida y de sus familias;
gobiernos locales, involucrados con el crimeny sino indiferentes al problema; falta de una
politica comunicacional de informacién y advertencia a la sociedad, pero también a la
delincuencia.

®ROSEN, Jonathan Daniel y ZEPEDA MARTINEZ, Roberto, "La Guerra Contra El Narcotrafico En México: Una Guerra Perdida."
Op. Cit.
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Insisto, la decisién presidencial fue necesaria, valiente y oportuna, pero la inobservancia
de los asuntos enlistados previamente colocé a las fuerzas militares en una situacion
complicada e inédita, carente de certeza juridica, dando lugar a situaciones de conflicto
inesperadas y de solucién indefinida.”%®

Asimismo, como ya lo mencionamos anteriormente también cre6 un Cuerpo
Especial del Ejército y Fuerza Aérea denominado Cuerpo de Fuerzas de Apoyo
Federal, el cual buscaba apoyar en tareas de seguridad publica siendo un cuerpo de
las Fuerzas Armadas; no obstante, no prosperé por motivos legales y porque “no se

le designd presupuesto.”'®

El sexenio de Felipe Calderén destaca por la estrategia frontal hacia el crimen
con apoyo de las Fuerzas Armadas, la cual ha generado varios debates a través de
los afios por el alza en la violencia en todo el pais y pone en duda si realmente el uso
de las Fuerzas Armadas es la mejor opcion para erradicar la violencia, tema central

de esta investigacion.
2. Sexenio de Enrigue Pefia Nieto

Posteriormente en el afio 2012, el Presidente electo para el sexenio 2012-2018,
Enrique Pefia Nieto, tomé posesién de la silla presidencial, asi como de los problemas
en México.

“Heredo una situacion extremadamente dificil cuando obtuvo la presidencia de México.

Como candidato, Pefia Nieto se habia comprometido a cambiar la estrategia en el combate

al narcotrafico, enfocandose no solo en la captura de los lideres de los carteles del

narcotrafico, sino también en atender los problemas subyacentes como la corrupcion y
debilidad de las instituciones.”101

La estrategia de seguridad de Pefia Nieto no cambié mucho en el sentido de que
‘la utilizacién de las fuerzas armadas continuaria siendo el eje principal de la
estrategia. No obstante, a diferencia del Felipe Calderon el prefirio mover el foco de la

atencion publica a las reformas, y remover el tema de la seguridad.”1%2

®Entrevista por correo electrénico realizada por la autora de estatesis al General Salvador Cienfuegos Zepeda, Ex Secretario de
la Defensa Nacional (2012-2018), 9 de junio de 2020. Anexo B.

®Entrevista con el Dr. Alvaro Vizcaino Zamora especialista en Seguridad Publicay Justicia Penal via telefénica el dia 8 de marzo
de 2021. Anexo C.

IROSEN, Jonathan Daniel y ZEPEDA MARTINEZ, Roberto, "La Guerra Contra El Narcotrafico En México: Una Guerra Perdida.”
Op. Cit.

12K ERNER, Daniel y PETERSEN Carlos, Aplauso Perdido: Analisis del Sexenio de Enrique Pefia Nieto. México, Editorial Turner,
2018, pp. 89-91.
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En el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 se establecié que anteriormente se

habia utilizado una estrategia de ataque frontal a las organizaciones criminales,

generando asi mas violencia, afectando a la poblacion misma, deteriorando la

percepcion ciudadana sobre su seguridad, y la eficacia de la estrategia, lo anterior a

pesar de que las instituciones de seguridad publica realizaron esfuerzos por mejorar

y disminuir la inseguridad. Una de las razones principales porque la estrategia no

estaba siendo eficaz fue que a la par de esta los grupos criminales se fortalecian y

ampliaban su gama de crimenes:

“En afos recientes, la estrategia contra la delincuencia organizada tuvo como pilares el
combate frontal, asi como la aprehensiéon y eventual extradicion de lideres de las
principales organizaciones delictivas. Ello gener6 vacios de poder en la delincuencia
organizada que detonaron luchas violentas por el control territorial en importantes
ciudades del pais. Esa lucha incrementd los niveles de violencia, y deterioré la percepcion
ciudadana sobre su seguridad y la eficaciade la estrategia misma. También se tradujo en
un incremento de los requerimientos financieros y de reclutamiento de los grupos
delictivos. Dichas razones, aunadas al fortalecimiento de la seguridad fronteriza en
Estados Unidos a partir de 2001, contribuyeron a que el crimen organizado en México
incrementara la distribucion de droga a nivel nacional y expandiera sus areas de operacion
hacia otras actividades, tales como la trata de personas, la extorsion de negocios licitos y
el secuestro. Estos grupos delictivos han emprendido acciones agresivas de reclutamiento
en comunidades de bajos recursos. (...) La problematica en materia de seguridad publica
requiere de una nueva estrategia integral que recupere la confianza de la ciudadania en
las corporaciones policiales. A pesar de que las instituciones han hecho esfuerzos por
mejorar, los indices de delincuencia se mantienen elevados, y las violaciones a los
derechos humanos y los casos de corrupcién que involucraron a algunos elementos de
estas corporaciones han deteriorado la confianza de los ciudadanos.”103

Por lo cual, en el mismo documento se planteaba una estrategia de seguridad

publica que tenia como ejes transformary fortalecer las fuerzas de seguridad:

“Promover la transformacion institucional y fortalecer las capacidades de las fuerzas de
seguridad, a través de las siguientes lineas de accién: reorganizar la Policia Federal hacia
un esquema de proximidad y cercania, establecer una coordinacién efectiva entre
instancias y Ordenes de gobierno en materia de seguridad, generar informacién y
comunicaciones oportunas y de calidad para mejorar la seguridad, orientar la planeacién
en seguridad hacia un enfoque de resultados, transparente y sujeto a la rendicion de
cuentas (...)."104

En el apartado de estrategias, se establece el fortalecimiento de la Policia

Federal y las instancias de seguridad publica. No obstante, al referirse a las

13p|an

Nacional de Desarrollo 2013- 2018 (Gobierno de Enrique Pefia

Nieto)

https://www.snieg.mx/contenidos/espanol/normatividad/MarcoJuridico/PND_2013-2018.pdf. Fecha de consulta: 24 de mayo

2020.
%4 dem.
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estrategias de seguridad publica no plantea el uso de las Fuerzas Armadas. Sin

embargo, en el apartado de seguridad nacional faculta a las Fuerzas Armadas a

realizar tareas de seguridad interior, de la siguiente manera.

“Impulsar la creacién de instrumentos juridicos que fortalezcan el sustento legal a la
actuacion de las Fuerzas Armadas en actividades de defensa exterior y seguridad interior,
adecuar la Division Territorial, Naval y Aérea a la situacion politica, econdmica, social y
militar que prevalezca en el pais, para mantener presencia en todo el territorio nacional;
fortalecer las actividades militares en los ambitos terrestre aéreo y maritimo en el territorio
y Zonas Marinas Mexicanas, para garantizar la integridad, estabilidad y permanencia del
Estado Mexicano; desarrollar operaciones coordinadas en los puntos neuralgicos del pais,
en coadyuvancia con las fuerzas policiacas, cuando el mando supremo lo ordene (...)
Coadyuvar con las instancias de seguridad publica de los tres ambitos de gobierno para
reducir la violencia hasta la total consolidaciony reestructuracion de las policias (...)."105

Lo anterior confirma que la estrategia seria basicamente la misma que el sexenio

anterior (salvo ciertas diferencias), al entender que el crimen organizado es tema de

seguridad interior y que la seguridad interior es tarea de las Fuerzas Armadas (facultad

constitucional), ademas de coadyuvar con las instancias de seguridad publica de los

tres &mbitos de gobierno para lograr su fin. Igualmente genera cierta linea borrosa

entre el orden federal y la autonomia de los Estados y Municipios, estableciendo que

las Fuerzas Armadas coadyuvaran con el mando civil.

Aunado a lo anterior en su primer informe de gobierno Enrique Pefia Nieto

manifestd que su politica promueve la coordinacion de los tres 6rdenes de gobierno

incluyendo dependencias federales, tales como la Secretaria de la Defensa y Marina.

Asimismo, explicé que la estrategia estaria basada en la inteligencia y el analisis de

informacion para una mejor actuacion:

“En seguridad y justicia, la disyuntiva era seguir usando solamente la fuerza contra la
criminalidad o ser mas eficaces con mayor y mejor informacion, andlisis, coordinacion
institucional y prevencion social del delito. (...). La nueva politica promueve la coordinacion
entre dependencias federales, entre estas y entidades federativas, y entre estados y
municipios. Hoy la Secretaria de Gobernacién, de la Defensa Nacional, de Marina, la
Procuraduria General de la Republica, la Policia Federal, asi como el Centro de
Investigacion Y Seguridad Nacional (SISEN), tienen una mejor coordinacion y forman un
frente comudn contra la delincuencia, otra caracteristica importante de esta politica es la
inteligencia, es decir se tiene mas y mejor informacién que se analiza a detalle para actuar
con precision. Las dependencias federales se complementan entre ellas, al compartir

1%51dem.
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datos y operar conjuntamente en cada una de las cinco regiones que se organizo al pais
para efectos de seguridad publica.”106

De esta manera podemos afirmar que la estrategia partia de la misma esencia
gue el sexenio anterior, pero con modificaciones estructurales y de actuacion, buscé
principalmente el fortalecimiento de las instituciones y la coordinacion de estas. Es
importante mencionar que, durante el gobierno de Enrique Pefia Nieto, mediante el
decreto emitido el dos de enero de 2013 en el Diario Oficial de la Federacion,*’ se
“tomo la decision de que la Secretaria de Gobernacion estaria a cargo de dirigir la
estrategia de seguridad del pais, desapareciendo la Secretaria de Seguridad
Publica,”%® y creando asi el Comisién Nacional de Seguridad. Lo anterior, con el
proposito de reforzar y facilitar la coordinacion de los esfuerzos de seguridad llevados
a cabo por los tres 6rdenes de gobierno, sin embargo, pudo haber atendido mas a una
decision politica.1%®

Por otraparte, para complementar el entendimiento de la estrategia de seguridad
durante este sexenio, el General Salvador Cienfuegos Zepeda, Secretario de la
Defensa Nacional del mandato de Enrique Pefia Nieto, nos explicé cudl fue la
estrategia implementada por el mismo Ejército:

“Debo decirte que fue una estrategia orientada al apoyo a la autoridad civil y con varios
objetivos:

- Reducir la violencia y la presencia de los delincuentes en las calles y las
comunidades.
- Reducir asi mismo, los dafios colaterales y las quejas de derechos humanos.

%presidencia de Enrique Pefia Nieto, Mensaje con motivo del Primer Informe de Gobierno del Presidente Enrique Pefia Nieto
2012-2013. México 2 de septiembre de 2013, https://www.youtube.com/watch?v=qqgX1EBt5p4.Fecha de consulta: 25 de mayo
2020.

WArticulo 27 de la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal. A la Secretaria de Gobernacion corresponde el
despacho de los siguientes asuntos: (...)

XIl. Formular y ejecutar las politicas, programas y acciones tendientes a garantizar la seguridad publica de la Nacién y de sus
habitantes; proponer al Ejecutivo Federal la politica criminal y las medidas que garanticen la congruencia de ésta entre las
dependencias de la Administracién Publica Federal; comparecer cada seis meses ante las comisiones de Gobernacién y de
Seguridad Publica del Senado para presentar la politica criminal y darle seguimiento cuando ésta se apruebe o se modifique;
coadyuvar a la prevencion del delito; ejercer el mando sobre la fuerza publica para proteger a la poblacién ante todo tipo de
amenazas Yy riesgos, con plena sujecion a los derechos humanos vy libertades fundamentales; salvaguardar la integridad y los
derechos de las personas; asi como preservar las libertades, el orden y la paz publicos. Diario Oficial de la Federaciéon. Decreto
emitido el dia 2 de enero de 2013, http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5283959&fecha=02/01/2013. Fecha de consulta:
20 de mayo 2020.

18K ERNER, Daniel y PETERSEN Carlos, Aplauso Perdido: Andlisis del Sexenio de Enrique Pefia Nieto. Op. Cit.

19 OPEZ-BETANCOURT, Eduardo y FONSECA LUJAN, Roberto, “La desaparicion de la Secretaria de Seguridad Publica
Federal: otra “vuelta de tuerca” en la Politica de Seguridad del Estado mexicano,” Revista Criminalidad, Vol. 55 (1), enero-abril
2013, pp. 67-79. http://www.scielo.org.co/pdficrim/v55n1/v55n1a05.pdf. Fecha de consulta: 25 de mayo 2020.
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- Estrechar la relacion con los gobiernos estatales, para buscar fortalecer a sus
cuerpos de seguridad,

- Disminuir el desgaste fisico, mental y moral de las tropas, facilitar sus movimientos
por aire y por tierra, reducir los periodos de operacion y atencidn psicologica a
quienes lo ameritaran.

Se condiciond y obligé a las unidades militares a desarrollar sus actividades siempre en
apoyo de la autoridad civil de la localidad, con excepcion de aquellos puntos en que ésta
no existiera, actuando en esta situacion en la atencion de delitos en flagrancia, con la
finalidad de evitar que los delincuentes evadieran la justicia.” 110

Lo que nos confirma que la estrategia de seguridad publica tenia como apoyo al
Ejército Mexicano, siempre de una manera complementaria y coordinada, sin
embargo, la Fuerza Armada seguia enfrentandose a una incertidumbre juridica al

carecer de un marco legal que definiera sus actividades en la seguridad publica.

Por otra parte, otras de sus politicas, que anteriormente se describio, fue la
Division de Gendarmeria del gobierno de Enrique Pefia Nieto que trataria temas de
seguridad interior para sustituir a las Fuerzas Armadas en dichas tareas. Partia de una
ideologia acertaday necesaria, sin embargo, el apoyo que se le brind6 fue insuficiente
para cumplir con sus objetivos, a “diferencia de la iniciativa del Gobierno de Felipe
Calderdén que muri6 sin nacer por falta de presupuesto asignado, y del actual gobierno
de Andrés Manuel Lopez Obrador (Guardia Nacional) que usa el mismo presupuesto

del ejército, se destinaron mas de 6,000 millones de pesos.”!!

Por otro lado, es importante mencionar como antecedente de la estrategia de
seguridad del Presidente Andrés Manuel Lopez Obrador, la Ley de Seguridad
Inconstitucional creada por el gobierno de Enrique Pefia Nieto, la cual fue declarada

inconstitucional.

“En diciembre de 2017 el Congresode la Unién adopté una Ley de Seguridad Interior, que
elevaba a rango legal la fallida estrategia de seguridad de los afios anteriores, pero que
ademas trastocaba profundamente la relacion civico militar, dotando de poderes sin
contrapesos al sector castrense. La Ley fue declarada inconstitucional por la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion en noviembre de 2018, al considerar que el legislativo se
habia excedido en sus facultades para legislar en la materia, por tratarse del otorgamiento
de atribuciones a las fuerzas armadas que les corresponden a las instituciones civiles,

MWEntrevista por correo electrénico realizada por la autora de esta tesis al General Salvador Cienfuegos Zepeda, Ex Secretario
de la Defensa Nacional (2012-2018), 9 de junio de 2020. Anexo B.

MWEntrevista con el Dr. Alvaro Vizcaino Zamora especialista en Seguridad PUblicay Justicia Penal via telefonica el dia 8 de marzo
de 2021. Anexo C.
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pero que ademas trastocaba la voluntad del constituyente de prohibir toda actividad que
no estuvierarelacionada con ladisciplinaalas fuerzas armadas en tiempos de paz. Incluso
un ministro considerd que la ley constituia un “fraude para la Constitucion.” 112

La Ley de Seguridad Interior les daba un marco juridico a las actuaciones del
Ejército en tareas de seguridad publica, no obstante, como vimos fue declarada
inconstitucional por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién al considerar que el
poder legislativo no contaba con facultades suficientes para emitir una ley que le diera

atribuciones al Ejército para participar en tareas de seguridad publica.

De acuerdo con su ultimo informe de gobierno, Enrique Pefia Nieto expresé que
Su gobierno optd por una estrategia de seguridad coordinada y basada en la
inteligencia entre las instituciones y dependencias de seguridad (incluyendo las
Fuerzas Armadas), especialmente con el control directo por medio de la Secretaria de
Gobernacion. Asimismo, agradecié y reconocié el apoyo por parte de las Fuerzas

Armadas asi como de las instituciones de seguridad:

“Ante el gran desafio de las organizaciones criminales, este gobierno opté por un disefio
institucional que facilitarala coordinacién entre las distintas dependencias y corporaciones
que realizan labores de seguridad. Dada su posicion preminente dentro de la
Administracion Publica Federal, se le confiridé un papel central a la Secretaria de
Gobernacion para coordinar las acciones del gabinete de seguridad y conducir el didlogo
y la cooperacion con otros poderes y 6rdenes de gobierno en esta materia. La violenciase
ha combatido con sistemas de inteligenciay con el uso legitimo de la fuerza del Estado,
enfrentamos a todos los grupos criminales especialmente a aquellos que ejercian control
territorial sobre amplias zonas de la geografia nacional (...). Quiero hace un amplio
reconocimiento a las mujeres y hombres que para proteger el patrimonio y el bienestar de
otros mexicanos ponen en riesgo su propia vida, las fuerzas armadas y las corporaciones
de seguridad federales han servido a México con lealtad, patriotismoy sentido del deber,
su labor ha sido decisiva para contener y combatir la amenaza que representa el crimen
organizado para nuestra sociedad. En nombre de la nacion expreso mi mayor
reconocimiento institucional y mi gratitud personal a los integrantes del Ejército, Fuerza
Aérea y la Marina de México, de igual manera reconozco la labor valiente de los miembros
de la Procuraduria General de la Republica, el CISEN y la Policia Federal, a todos ellos
muchas gracias por el servicioa México(...).113

De lo anterior se desprende que la politica de seguridad de Enrique Pefia Nieto

se centraba en el uso de la Fuerza Armada en tareas de seguridad publica como

H12Comisién Mexicana de Defensa y Promocidn de los Derechos Humanos A.C, La propuesta del Presidente Andrés Manuel
Lépe Obrador de militarizar la seguridad publica a través de la creacion de wuna guardia nacional.
http://www.cmdpdh.org/publicaciones-pdf/cmdpdh-propuesta-amlo-militarizacion-con-la-quardia-nacional-completa.pdf. Fecha de
consulta: 2 de marzo de 2019.
Bpresidencia  Enrique  Pefia  Nieto. 6to Informe de  Gobierno, 3 de septiembre de  2018.
https://www.youtube.com/watch?v=hOGwQ-aXdXc. Fecha de consulta: 24 de mayo 2020.
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apoyo para las instituciones civiles de seguridad. No obstante, en el mismo discurso
aceptd que no se obtuvieron los resultados deseables pero que igualmente lograron

buenos resultados:

“El fracaso de la estrategiade seguridad del gobierno era evidente. El énfasis en lo militar
y la centralizacion de la politica de seguridad en la Secretaria de Gobernacion resulté poco
efectiva (...). En materia de seguridad, aunque en los primeros dos afios del sexenio la
tasa de homicidios nacional bajé y se estabilizd en niveles previos a 2009, la situacion
comenzé a empeorar a partir de 2015; 2017 fue el afio mas violento desde que hay
registros. La violencia, ademas, aumento en casitodo el pais. La estrategiade seguridad
liderada por Osorio Chong fracaso. La centralizacion en Gobernacién y la continuidad de
la estrategia militar sin grandes cambios empeor6 el problema y deja al proximo gobierno
con un seriodesafio (...)".11#

Asi, se puede advertir que presidentes de distintos partidos politicos, pasando
por Priistas, Panistas, y ahora Morena, han optado por la solucion de utilizar a la
Fuerza Armada para temas de seguridad publica e interior, aunque en algiin momento
previo, hubieran criticado dicha medida, lo anterior porqué es bien sabido que los

Presidentes tienden a desacreditar las actuaciones de los gobiernos pasado.
2. Crisis de seguridad en México

El Presidente Andrés Manuel Lopez Obrador heredd una crisis de seguridad
severa, lo cual justificaremos en las siguientes lineas. Esta investigacion tomara los
indices de homicidio y delitos desde el 2006 hasta finales del 2020 como referencias
para justificar la crisis de seguridad que se ha ido permeando desde hace ya varios
afos. Principalmente nos enfocaremos a los afios previo a la Guardia Nacional, es
decir antes del 2019, para entender el panorama en que se estaba antes de la creacion

de la Guardia Nacional para analizar el porqué de su creacion.

Primeramente, para entrar en contexto de la realidad en México, es importante
mencionar que para contabilizar la incidencia delictiva y homicidios tomaremos en
cuenta los datos del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad
Publica que toma en cuenta las carpetas de investigacion de delitos denunciados. Sin

embargo, en temas de delitos hay una cifra negra que refleja la cantidad estimada de

MKERNER, Daniel y PETERSEN Carlos, Aplauso Perdido: Andlisis del Sexenio de Enrique Pefia Nieto. Op. Cit., pp. 162-166.
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delitos no denunciados, es un dato importante para tomar en cuenta cuando
buscamos justificar la crisis de seguridad porque realmente no hay un ndamero
totalmente exacto de la cantidad de delitos que se cometen en el pais, mas si un
estimado. En 2018 habia una cifra negra de 93.2%, actualmente la Ultima encuesta
refleja que en el 2019 hubo una cifra negra de “92.4%;"*'® no obstante, como
gueremos enfocarnos en la creacion de la Guardia Nacional nos enfocaremos en los
datos del 2018. Para justificar lo anterior, se citan los datos de la Encuesta Nacional
de Victimizacién y Percepcion sobre Seguridad Publica (ENVIPE) 2019 con referencia
a la cifra negra de los delitos:

“La ENVIPE permita estimaque, a nivel nacional, la Cifra Negra se mantuvo en 93.2% de

los delitos cometido en los cuales no hubo denuncia o no se inicié averiguacion previa o

carpeta de investigacion durante 2018 (...). En 2018 se denuncié el 10.6% de los delitos.

De ellos, el Ministerio Publico inici6 averiguacion previa o carpeta de investigacion en

63.9% de los casos. Durante 2018 se denuncid e inicio averiguacion previa o carpeta de

investigacion en el 6.8% del total de delitos. Del total de averiguaciones previas o carpetas

de investigaciéniniciadas por el Ministerio Publico, en 51.1% de los casos no paso nada,

el 21.8% esta en tramite, 8.0% recupero sus bienes, 4.9% se puso al delincuente a

disposicion de un Juez, 3.4% se otorgo el perdon y en 3.0 hubo reparacion del dafio (...).

Entre las razones de las victimas para no denunciar delitos, el 63.2% son causas

atribuibles a la autoridad, entre ellas destacan la pérdida de tiempo con 31.7% y
desconfianza con la autoridad 17.4%, dentro de las causas atribuibles a la autoridad.”116

La cifran negra son los delitos no denunciados, mismos que no se denuncian por
diferentes razones como la falta de confianza por parte de sociedad hacia el gobierno,
miedo, pereza, amenazas, entre otras cuestiones. También es importante mencionar
gue la cifra negra se determina por la misma Encuesta Nacional de Victimizacion y
Percepcion sobre Seguridad Publica, misma que es hecha con encuestas a personas
cuyas respuestas son estimaciones, dependiendo de la opinién de las personas, por

lo que la cifra negra es un estimado.

Bnstituto Nacional de Estadistica y Geografia, Encuesta Nacional de Victimizacién y Percepcién sobre Seguridad Pdblica
(ENVIPE) 2020, México diciembre
2020.https://www.inegi.org.mx/contenidos/programas/envipe/2020/doc/envipe2020_presentacion_nacional.pdf. Fecha de
consulta: 6 de enero 2021.

8nstituto Nacional de Estadistica y Geografia, Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad Publica del
2019 (ENVIPE), nivel de confianza en autoridades

https://www.inegi.org.mx/contenidos/programas/envipe/2019/doc/envipe2019 jal.pdf. Fecha de consulta: 20 agosto 2020.
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A continuacion, presentaremos dos tablas con las que podremos analizar la alza
en laincidencia delictiva (gréafica 1) 1’y homicidios dolosos (grafica 2)'*® desde el 2006
hasta finales del 2020, ambas con datos del Secretariado Ejecutivo del Sistema
Nacional de Seguridad Publica.'®

Gréfical

Nuamero de delitos cometidos a nivel nacional desde 2006 hasta el 2020, con corte al 30 de noviembre de
2020 y porcentaje de variacion de delitos con respecto a un afio anterior
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Fuente: Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica (SESMNSP). De 2006 a 2014, se utilizé la incidencia delictiva con metodologia anterior y de 2015 a 2020 con
nueva metodelogia, sumando el total de ocurrencias

Sobre los delitos, se puede observar que, durante el sexenio de Felipe Calderon,
aumentaron casi un 8% durante su primer afio y posteriormente fueron incrementando
paulatinamente hasta llegar a su mayor tope en la gestién con 1,741,235 en el 2011
lo que representa un incremento de un 17.3% desde su primer afio de gobierno. Al

finalizar su gobierno, los delitos disminuyeron un 1.1% en el 2012, lo que representa

Wsecretariado  Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica, https://www.gob.mx/sesnsp/acciones-y-
programas/incidencia-delictiva-87005. Fecha de consulta: 5 de enero 2021.

18 dem.

1R 2015 hubo un cambio en la metodologia parala entrega de la informacion por parte de las fiscalias estatales al Secretariado
Ejecutivo, por lo que a partir de 2015 se abrieron nuevos campos y se integré una nueva base de datos. Para agregar la
informacién de 2006 a 2020, se sumé el numero de ocurrencias totales por afio, en el caso de los homicidios dolosos, seleccioné
todos los delitos tipificados como homicidios dolososy sumé las ocurrencias. La informacién presentada es la suma de delitos al
finalizar cada afio, en el caso de 2020 el ultimo corte disponible de informacion ala fecha de realizacion de las graficas fue el 30
de noviembre.




55

una disminucion minima frente a los aumentos durante 6 afios, ya que desde que inicié

su gestion hasta que la finalizé hubo un aumento de un 17%.

Después, al inicio del gobierno de Enrique Pefia Nieto, a diferencia del de Felipe
Calderdn, los delitos disminuyeron desde el primer afio hasta llegar a un decrecimiento
de 5.7% en su segundo afio de gestion. Posteriormente, los delitos fueron
aumentando hasta rebasar el punto maximo del gobierno de Felipe Calderon en su
cuarto afio de gestion, con 1,761,830 delitos, lo que representa un aumento de un casi
8% desde su punto mas bajo en el 2014. Los delitos siguieron en un aumento hasta
llegar a su punto mas alto de su gobierno con 1,989,930, lo que representa un
aumento del 15.5% desde que recibid la presidencia. Lo que quiere decir que la
estrategia resultd hasta el 2014 que fue cuando se dispararon los delitos, el cambio
durante ese afo fue crucial para cambiar el rumbo de la seguridad siguiendo el

aumento de la inseguridad afio con afo.

Posteriormente al inicio del sexenio de Andrés Manuel Lopez Obrador los
ndmeros siguieron en aumento, rebasando por mucho los delitos en los gobiernos
anteriores con 2,069,785 en el 2019, una cifra no antes vista por lo menos a partir del
2006. Después en el 2020 hubo una caida exponencial de casi 18.5% en un afio, pero
esto fue por el confinamiento por la pandemia del covid-19. Lo que quiere decir, que
la estrategia de Andrés Manuel Lopez Obrador no dio resultados favorables durante
su primer afio y después gracias a la pandemia los nimeros bajaron, por lo que adn
no se tiene un panorama lo suficiente claro para determinar la efectividad de su

estrategia, la cual consiste en la Guardia Nacional.
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Grafica2

Namero de homicidios dolosos a nivel nacional desde 2006 hasta el 2020, con corte al 30 de noviembre de
2020 y porcentaje de variacion de homicidios dolosos con respecto a un afo anterior
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Fuente: Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Pdblica (SESNSP). De 2006 a 2014, se utilizé la incidencia delictiva con metodologia anterior y de 2015 a 2020
con nueva metodologia, sumando el total de ocurrencias.

Sobre los homicidios, se puede observar que, durante el primer afio de gestion
de Felipe Calderon, los homicidios disminuyeron 13.2%; sin embargo, todos los afios
fueron aumentando paulatinamente hasta llegar al mayor tope durante su gestion con
22, 409 homicidios en el 2011 lo que representa un aumento de 87% a diferencia de
su primer afio de gobierno. Al finalizar su gobierno, los homicidios disminuyeron en su
ultimo afio un 4.2%, lo que representa una disminucion minima frente al aumento que
hubo durante su sexenio en los homicidios desde el primer afio de gobierno. El
aumento de los homicidios desde el inicio de su gestion su ultimo afio fue de 81.7%.

En este marco, en el sexenio de Enrique Pefia Nieto, los homicidios igual que los
delitos disminuyeron un 29.8% desde que inicid6 su gobierno hasta el 2014; no
obstante, de la misma manera que en los delitos, en el 2014, el panorama cambio, los
homicidios aumentaron un 3.8% en el 2015, y en el 2016 el cambio fue abrupto con

un aumento del 25% hasta rebasar los numeros del gobierno de Felipe Calderon al
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llegar a 29, 098 homicidios durante su ultimo afio de gobierno (2018) lo que representa
un aumento del 35.5% desde que recibié la presidencia. Lo anterior, significa que al
igual que con los delitos, los numeros en tema de homicidios fueron disminuyendo,
sin embargo, en el 2014 y 2015 empezaron a aumentar hasta llegar a un maximo

punto entre su gobierno y el de Felipe Calderon.

Posteriormente, el gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador, rebaso los
gobiernos anteriores, alcanzando el punto maximo con 29, 455 homicidios en el 2019,
lo que representd un aumento del 1.2% y en el 2020 debido a la pandemia del Covid-
19 los homicidios disminuyeron un 9.9 con 26, 530. Sin embargo, a pesar de la
pandemia, los 26 530 homicidios del 2020 es una cifra por debajo de la cifra maxima
del gobierno de Enrique Pefa Nieto en el 2018, pero por encima de todas las cifras
anteriores al 2018, un andlisis alarmante considerando el confinamiento por la

pandemia.

Lo anterior nos deja ver que los gobiernos de Felipe Calderén y Enrique Pefia
Nieto, a pesar de usar estrategias similares que fue el uso de las Fuerzas Armadas
paratemas de seguridad publica a la larga no trajo resultados favorables a largo plazo,
al contrario en los dos sexenios hubo un aumento considerable, y también deja ver
gue el gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador al usar la misma estrategia, pero
simulada con el nombre de Guardia Nacional, esta teniendo igual o peores numeros

nunca vistos en temas de seguridad.

En este sentido, la estrategia de Andrés Manuel Lépez Obrador a dos afios de
su implementacion no ha reflejado resultados positivos en la incidencia delictiva y
homicidios, considerando su primer afio de gobierno y el confinamiento por la
pandemia covid-19. Asimismo, se observa que aun hay un largo camino que recorrer

para tener tasas en incidencia delictiva y homicidios razonables.

Cabe recalcar que el tema de seguridad es multifactorial por lo que los numeros

dependen de varios factores, y por ello la estrategia de seguridad es una gran parte,
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pero no la Unica que determina la disminucion o aumento de los nimeros de los

homicidios y delitos.

Por otro lado, el tema de la impunidad es sumamente importante en la materia
de seguridad ya que es una variable que permite el aumento o disminucion de la
violencia, “a menor impunidad menor numero de crimenes o violaciones a derechos
humanos.”*?° Guillermo Zepeda Lecuona y Paola Jiménez Rodriguez, explican que “la
impunidad en homicidio doloso para 2018 se estimo en 89.0%, es decir, en solo 1 de
cada 10 homicidios dolosos se castiga al responsable.”!?!

“Por su parte, la inversion publica se ha incrementado significativamente en la contratacion

de personal policiaco y en la incorporacién de contingentes militares en materia de

seguridad, asi como en su equipamiento; en tanto, el incremento en materia de

procuracioén de justicia es mucho menor y se refleja en el aumento en los tiempos de
espera de los denunciantes en las oficinas del Ministerio Publico, enlos rezagos y las crisis

forenses que experimentan varios Estados, en el minimo incremento en el nimero de
policias investigadores y en los modelos de gestion de investigaciones obsol etos.”122

Lo que nos permite entender que el principal problema ha sido en la reduccién de
presupuestos de seguridad en la mayoria de las instituciones. Se ha fortalecido por una
parte la capacitacion y contrataciéon de personal policiaco y militar - aunque no lo
suficiente porque hoy en hace falta presupuesto-, pero descuidandose
significativamente el area de procuracion de justicia. Asimismo, abundando mas en el
tema de la impunidad, los mismos autores nos explican que la impunidad es la ausencia
de consecuencias para quien comete un delito que amerita una sancion o castigo de la
indole a la que corresponda. La impunidad genera mayor violencia y criminalidad, asi
como efectos demoledores en la economia y sociedad mexicana:

“La impunidad setraduce en la ausencia de consecuencias para quien comete un acto que
amerita un castigo o sancion penal, civil, administrativa o disciplinaria (...). La impunidad
detiene el avance de México. Ademas de alimentar la criminalidad, genera cuantiosos
costos econodmicos y sociales al pais (...). La impunidad genera mayor criminalidad y
violaciones a derechos humanos, (...) es parte nodal del problema de criminalidad y

2HDE OBESO GONZALEZ, Patricia y ANAYA MUNOZ, Alejandro, “Costos de la Impunidad”, Costos de la Impunidad. México
2019, http://www.costosdelaimpunidad.mx/wp-content/uploads/2019/10/Los-Costos-de-la-lmpunidad-2019.pdf. Fecha de
consulta: 25 de mayo 2020.

27ZEPEDA LECUONA, Guillermo Radl y JIMENEZ RODRIGUEZ, Paola Guadalupe. “Indicadores, Impunidad en homicidio doloso
en México: reporte 2019". Impunidad Cero. diciembre 2019,
https://www.impunidadcero.org/uploads/app/articulo/131/contenido/1575312045F93.pdf . Fecha de consulta: 25 de mayo 2020.
27EPEDA LECUONA, Guillermo Radl y JIMENEZ RODRIGUEZ, Paola Guadalupe. “Impunidad en homicidio doloso en México:
reporte 2019". Impunidad Cero. diciembre 2019,

https://www.impunidadcero.org/uploads/app/articulo/131/contenido/1575312021S66.pdf . Fecha de consulta: 25 de mayo 2020.
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violencia que azota al pais (...). La impunidad tiene efectos demoledores sobre la
economia y la sociedad mexicana. No solamente dafia profundamente la calidad, de por
si deficiente, democracia; drena al pais de cuantiosos recursos econémicos y sociales
(...)123

Es por esto, que no se pueden ignorar los datos de la impunidad y mucho menos
dejar que incrementen, siento un factor determinante para eliminar la violencia en
Meéxico. En la actualidad, segin un estudio publicado en enero del 2020 la solucion
no estd en cambios legislativos en la estructura organizacional de las instituciones de
seguridad sino en la inversion y profesionalizacion de las instituciones:

“La probabilidad en México de que un delito se denuncie y se esclarezca es de tan solo

1.3%. En parte es la cifranegra, en parte, el bajo desempefo de los operadores, en parte,

la baja confianza de la ciudadania en las instituciones. Esta situaciéon no puede mejorarse

con cambios legislativos. El circulo vicioso debe romperse con mayor inversion y
profesionalizacion, no modificando la estructurainstitucional.”124

Hasta el dia de hoy persiste la crisis de seguridad que se viene manifestando
desde ya hace varios afos. En el 2019, “organismos y organizaciones de derechos
humanos nacionales e internacionales, asi como analistas locales y extranjeros
coindicen en que el pais atraviesa por varias crisis: de seguridad, violencia, corrupcion,
impunidad y violaciones a los derechos humanos.”?> Al no haber mejoria alguna, la

anterior afirmacion sigue en pie durante lo que va del 2020.
3. Causas de la Crisis de Seguridad Puablica en México

Para encontrar el porqué de la crisis de seguridad publica que derivo la creacion
de la Guardia Nacional, se tendrian que analizar varias cuestiones que nos alejarian
bastante de la linea de investigacibn de la presente tesis, se podrian analizar
cuestiones sociales, politicas, econdmicas, internacionales, de educacioén, de salud,
entre otras, es por esto que nos vamos a enfocar en una de las principales que son
las Policias Estatales y Municipales. Ademas, es importante el andlisis para permitir

al lector un mayor entendimiento la propuesta hecha en la presente tesis. La mencién

BDE OBESO GONZALEZ, Patricia y ANAYA MUNOZ, Alejandro, “Costos de la Impunidad,” Op. Cit.

Z4YMPUNIDAD CERO. “Pronunciamiento sobre las proximas reformas al sistema de Justicia Penal Acusatorio ”, Impunidad Cero,
29 de enero de 2020, México. https://www.impunidadcero.org/articulo.php?id=133&t=pronunciamiento -sobre-las-proximas-
reformas-al-sistema-de-justicia-penal-acusatorio. Fecha de consulta: 25 de mayo 2020.

DE OBESO GONZALEZ, Patriciay ANAYA MUNOZ, Alejandro, “Costos de la Impunidad”, Op. Cit.
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de este antecedente serd breve y general, dado que nos sirve de para entrar en
contexto y entender mejor el panorama de la creacion de la Guardia Nacional pero si
conlleva una linea de investigacion, mas extensa y compleja. Los datos estadisticos
presentados en este subcapitulo la mayoria son anteriores a la creacion de la Guardia
Nacional, ya que se busca entender el panorama en el cual se creé la Guardia
Nacional, aunque es un hecho que actualmente podria haber otros datos que pudieren

cambiar el panorama de las causas de la crisis de seguridad publica.

El Dr. Alvaro Vizcaino Zamora, establece que “el principal problema en materia
de seguridad publica en México es la profunda debilidad institucional de las Policias
Municipales y de las Entidades Federativas que carecen de un numero suficiente de
elementos adecuadamente equipados y capacitados para hacer frente la delincuencia,
asi como la necesidad de aumentar razonablemente el nUmero de integrantes de la
Policia Federal.”'*Los siguientes datos elaborados con el Registro Nacional de
Personal de las Instituciones de Seguridad Publica, reflejan la debilidad institucional

en el orden municipal:

“En el 2018, de los 2,463 municipios del pais:

- 664 municipios (27.0%) no tiene policia, y de los 1,799 municipios (73.0%) que si
tienen policia:
o 684 municipios (27.8%) tienen 10 elementos 0 menos.
o 360 municipios (14.6%) tienen entre 11 y 20 elementos.
o 347 municipios (14.0%) tienen entre 21 y 50 elementos.
o 408 municipios (16.6%) tienen mas de 50 elementos.”1?”

Lo anterior refleja que mas de la cuarta parte de los municipios de México no
tenian policias y de los que si tenian, la mayoria cuentan con un niumero de elementos
minimo, considerando que de la cantidad de elementos de debe de tomar en cuenta
que tienen un horario de trabajo, hay personal administrativo, licencias, vacaciones,
ausencias, entre otras cuestiones. En este sentido, previo a la creacion de la Guardia

Nacional, realmente habia una carencia en nUmero de elementos en la institucion de

26y|ZCAINO ZAMORA, Alvaro, Gendarmeria y otras soluciones para la Seguridad Publica y la Seguridad Interior. Op. Cit. p. 24.
El Dr. Vizcaino durante la entrevista me proporciono la actuacién de los datos plasmados en su libro, dicha actualizacién es con
datos de finales de 2018. El utilizo como fuente fueron el Registro Nacional de Personal de las Instituciones de Seguridad Publica,
a cargo del Centro Nacional de Informacion del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica, fuentes a las
gue el tiene acceso con apoyo de un ingeniero para su desglose.

27| bidem, p. 54.
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seguridad publica en el orden municipal, ya sea por falta de reclutamiento,

presupuesto o hasta por las mismas condiciones de trabajo.

Por otra parte, en materia de evaluacion de control de confianza, los siguientes
datos elaborados con informacion del Centro Nacional de Certificacion y Acreditacion

con base en los Centros Estatales de Evaluacion y Control de Confianza:

“De los 128, 916 policias municipales a nivel nacional en 2018:

- 126,939 elementos (98.5%) han sido evaluados en control de confianza.
- 109 851 elementos (85.2%) tienen resultado aprobado:
o 97,730 (75.8%) estan aprobados vigentes.
o 12,121 elementos (9.4%) estan aprobados no vigentes.
- 13, 650 elementos (10.6%) tienen resultado no aprobado
- 3, 438 elementos (2.7%) tienen resultado pendiente. ”128

Al considerar el factor control de confianza, la mayoria de los policias
municipales a nivel nacional reduce aun mas el nimero de elementos aptos para
brindar seguridad publica, dejando ver un posible estancamiento o decadencia de las

policias municipales.

En el tema de la profesionalizacion, los datos de la Encuesta Nacional de
Estandares y Capacitacion Profesional Policial de 2017 fueron los siguientes:

“A nivel nacional, 80.5% de los elementos de policia recibieron al menos un curso de

formacion inicial al ingresar. De los elementos de policia que tomaron al menos un curso

de formacion inicial al ingresar a la corporacion: 97.3 eran de la policia federal ministerial,

89.8 de la policia preventiva estatal, 82.8 de la policiafederal, 74.1 de la policia preventiva
municipal y 61.2 de la policia estatal ministerial.”12°

Lo anterior refleja un panorama de los diferentes grupos policiales en el pais.
Centrandonos solo en los municipales, estatales y federales, ninguno de los tres
supera el 90% de los elementos con al menos un curso de formacién inicial, lo que
significa que no toda la fuerza policial tiene un curso de formacién como policia. En el
orden estatal 1 de cada 10 no tiene formacion inicial, en el orden federal casi 2 de

cada 10 no tiene formacion inicial, mientras que en el orden municipal casi 3 de casa

128 bidem, p. 56.
2nstituto Nacional de Estadisticay Geografia. Encuesta Nacional de Estandares y Capacitacion Profesional Policial de 2017,

https://www.inegi.org.mx/contenidos/programas/enecap/2017/doc/enecap2017 presentacion_ejecutiva.pdf. Fecha de consulta:
29 de enero de 2021.
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10 policias no cuentan con una formacion inicial. En este sentido, es alarmante que a

nivel nacional 2 de cada 10 policias no cuentan con una formacion inicial.

A continuacion, brindaremos un panorama de la percepcion de seguridad, para
brindar al lector una nocién de la falta de confianza en las autoridades del orden

municipal, estatal y federal, tomando como ejemplo el Estado de Jalisco.

Sobre la percepcion de la seguridad publica en el orden municipal dentro del Area
Metropolitana de Guadalajara en septiembre de 2018, segun el portal de “Jalisco como
vamos”13° del 100% de los encuestados el 52% de la poblacion opinaba que “ninguna
de las zonas de la ciudad era segura”, y al preguntarles qué opinaban de la inseguridad

en lo que iba del 2018, del 100% de encuestados un 80% opind que “aumentd”. 3!

Sobre el trabajo policial en particular, se les pregunt6 que si con el trabajo policial
coordinado entre los tres érdenes de gobierno para combatir la inseguridad en el
Estado anunciado por el gobernador, ¢creen qué se recuperara la paz y la
tranquilidad?, y del 100% de los encuestados un 64.0% opin6 que “no” y el 38.0%
opino que “si”. También se les preguntd ¢cuanto valoran el trabajo de las y los
policias?, y del 100% de los encuestados un 36.2% opin0d que “algo”, un 32.0%

respondi6 que “mucho”, un 20.8% coincidié que “poco”y un 11.0% opiné que “nada”.1%?

En el orden estatal de acuerdo “la complejidad del problema es alta porque el 94
% de los delitos corresponden al fuero estatal segun Censo Nacional de Gobierno,

Seguridad Publica y Sistemas Penitenciarios Estatales 2018”.1%3

Por otro lado, en los datos de la Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion
sobre Seguridad Publica del 2019 (ENVIPE) se estableciéo qué “en cuanto al nivel de
confianza en autoridades de seguridad publica, seguridad publica, seguridad nacional,
procuracion e imparticion de justicia en el estado de Jalisco 91.2% de la poblacion de

¥0jalisco Como Vamos, Encuesta sobre Seguridad Publica 2018, http://jaliscocomovamos.org/encuesta-seguridad-publica.
Fecha de consulta 20 de agosto 2020.

Bl dem.

¥2]dem

BMARTIN REYES, Javier;, LOPEZ AYLLON, Sergio; SALAZAR UGARTE, Pedro; LUNA PLA, Issa; GARZA ONOFRE, Juan
Jesus, “Normalizar la militarizacién: andlisis juridico del acuerdo presidencial.” Instituto de Investigaciones Juridicas, junio 2020.
https://works.bepress.com/javier_martin/86/, Fecha de consulta: 20 de diciembre 2020.
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18 afios y mas identifica a la Marina como la autoridad que mayor confianza le inspira
con mucha o algo de confianza, seguida del Ejército con 85.8 %, después la Policia
Federal con 70.3%; sobre la Policia Estatal fue de 58.8 y la Policia Municipal obtuvo
un 52.1%.7134

Por otro parte, de acuerdo el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI), la percepcion sobre el desempefio de las autoridades de seguridad publica y
justicia del 2019 % establecié lo siguiente de acuerdo con las encuestas que se le hizo

a la poblaciéon sobre la efectividad de cada autoridad:

- Sobre la Marina del 100 de los encuestados un 53.0% opiné que era “muy
efectivo”, mientras que el 34.9 respondié que era “algo efectivo”.

- Sobre el Ejército del 100 de los encuestados un 46.5% percibié que era “muy
efectivo”, mientras que el 39.5 opin6é que era “algo efectivo”.

- Sobre la Policia Federal del 100 de los encuestados un 16.3% menciond que
era “muy efectivo”, mientras que el 49.7 determinoé que era “algo efectivo”.

- Sobre la Policia Estatal del 100 de los encuestados un 8.7% coincidié que era
“muy efectivo”, mientras que el 45.1 opin6 que era “algo efectivo”.

- Sobre la Policia Preventiva Municipal del 100 de los encuestados un 6.3%
respondié que era “muy efectivo”, mientras que el 40.1 respondié que era
“algo efectivo”.

- Sobre la Policia de Transito del 100 de los encuestados un 5.7% determing
que era “muy efectivo”, mientras que el 36.5% manifestdé que era “algo

efectivo”.

Lo anterior nos deja ver que en la poblacion se tenia desconfianza de las
instituciones de seguridad publica de los tres érdenes de gobierno, ya que si hay un

ambiente de inseguridad quienes lo deben de mitigar en primer lugar serian las policias

B4nstituto Nacional de Estadistica y Geografia, Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad Publica del
2019 (ENVIPE), nivel de confianza en autoridades,
https://www.inegi.org.mx/contenidos/programas/envipe/2019/doc/envipe2019 jal.pdf. Fecha de consulta: 20 agosto 2020.

B|nstituto Nacional de Estadistica y Geografia, Poblacion de 18 afios y mas, por tipo de autoridad que identifica segin nivel de

efectividad que considera sobre su trabajo, https://www.inegi.org.mx/temas/percepciondes/default.html#Informacion_general.
Fecha de consulta 23 agosto 2020.
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en el marco de sus competencias, aunado a una serie de politicas publicas que
ayudaran a reducir la inseguridad, pero parecia ser que no habia una buena actuacion
por parte del gobierno de los tres 6rdenes. Por lo que se confirmaba que las policias
estatales y municipales, asi como la policia federal se estaban desarrollando de una
manera insatisfactoria para hacer frente a los problemas de inseguridad, mas no

totalmente en un estado de ineficacia absoluta.

Por otro lado, de acuerdo con Modelo Optimo de la Funcion Policial, “el estado
de fuerza se refiere al nUmero de elementos operativos en activo (...) con los que
cuenta la policia preventiva estatal, con relacion a su poblacion.”*3¢, En este sentido,
después de la implementacion de la actual Guardia Nacional, en el orden estatal habia
“1.02 policias por cada 1000 habitantes considerando la depuracién de elementos con
resultado no aprobatorio en control de confianza (...). El estandar minimo para las
policias es de 1.8 por cada 1000 habitantes,”**" lo que nos deja ver que hay una falta

de elementos confiables en el orden estatal.

Hoy en dia, después de casi de dos de la implementacion de la Guardia Nacional,
“el estado de fuerza real operativo es de 124,360 elementos o 0.97 policias por cada
mil habitantes, por lo que las entidades requieren formar 100,168 nuevos elementos
para alcanzar el estdndar minimo de 1.8 policias por cada mil habitantes (224,528

elementos a nivel nacional).”**®

Lo anterior nos detalla que por lo menos a nivel estatal, no ha habido avance en
el nimero de elementos confiables que conforman las policias. La falta de
profesionalizacion y capacitacion de las policias municipales y estatales asi como la
falta de elementos debido a la ausencia de apoyo gubernamental ha permitido que el
crimen organizado Yy la delincuencia en general evolucione rapidamente y sin mayores

complicaciones, por lo que era -y es- una realidad que las instituciones de seguridad

¥¥Modelo Optimo de la Funcién Policial con corte de 31 de diciembre 2019,
http://secretariadoejecutivo.gob.mx/doc/MOFP_31_diciembre_2019.pdf. Fecha de consulta 17 de enero de 2021.

BT dem.

Modelo Optimo de la Funcion Policial, con corte de 30 de septiembre de 2020. http://sesnsp.com/mofp/. Fecha de consulta 18
de enero de 2020.
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publica no daban ni iban a dar los resultados necesarios para erradicar o por lo menos

contener el problema tan grave de la seguridad publica.

“Donde no existe policia; donde la policia no tiene capacidades operativas reales o, peor
aun, donde la policia se encuentra corrompida o infiltrada, grupos de la delincuencia
organizada han afectado el derecho humano de los habitantes de esas comunidades de
dedicarse a la industria, comercio, trabajo, oficio o profesion licita que les convenga,
haciéndolos victimas de extorsiones, robos, secuestros y homicidios, entro otros
delitos.”13°

En conclusion, la crisis de la seguridad publica es multifactorial, no solo se debe
a la falta de elementos, profesionalizacion y confianza de las policias municipales y
estatales si no a varios elementos en conjunto tanto econémicos, sociales, educativos,
éticos, entre otros. Es una realidad que una cosa lleva a la otra y el problema se ha
vuelto ciclico en conjunto con los demas factores, es por esto que la crisis de
seguridad es bastante compleja, no obstante, en el presente trabajo no entraremos a
fondo en este tema en especifico, pero si trataremos de brindar una propuesta real

gue tome en cuenta estos problemas.

1 VIZCAINO ZAMORA, Alvaro, Gendarmeria y otras soluciones para la Seguridad Publica y la Seguridad Interior. Op.Cit. p. 57
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CAPITULO TERCERO III. LA GUARDIA NACIONAL COMO ESTRATEGIA

NACIONAL DE SEGURIDAD PUBLICA (REFORMA CONSTITUCIONAL 2019)

Una vez que agotamos el contexto previo al mandato del Presidente Andrés
Manuel Lépez Obrador de una manera genérica, es importante analizar la figura de la

Guardia Nacional actual como Estrategia Nacional de Seguridad Publica.

La actual Guardia Nacional no atiende al concepto de la Guardia Nacional de
1857 sino a una nueva institucién hibrida, su creacién fue producto del Plan Nacional
de Paz y Seguridad 2018-2024 presentado por el Presidente Andrés Manuel Lépez
Obrador. De esta manera, “la iniciativa que fue presentada por integrantes del Grupo
Parlamentario de MORENA en la LXIV Legislatura del Congreso de la Republica

plantea la creacion de una Guardia Nacional.”14°
1. Justificacion de la Guardia Nacional

En este sentido, volviendo a la propuesta de la Guardia Nacional de 2019, a
continuacion, se presentara una sintesis paso a paso de las ideas emitidas por el
Presidente Andrés Manuel Lopez Obrador y su gobierno, que justifican la

implementacion de la Guardia Nacional, de acuerdo con los textos (del 2018) de la

“0Comision Mexicana de Defensa y Promocion de los Derechos Humanos A.C, La propuesta del Presidente Andrés Manuel
Lopez Obrador de militarizar la seguridad publica a través de la creacion de una guardia nacional. Op.Cit.
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propuesta del Plan!*! Nacional de Desarrollo ‘*?de L6pez Obrador*®y la Estrategia de
Seguridad emitida por su gobierno!**. Los siguientes puntos solo constituyen ideas
sintetizadas de ambos documentos, mas no conceptos generados por la autora de la

tesis.
A.Reconocimiento del Ejército

El Ejército cuenta con un amplio reconocimiento por su lealtad histérica a la
sociedad, su origen eminentemente popular, su disciplina y su vocacion de servicio a
la poblaciébn en casos de desastre. Asimismo, por la ausencia de tendencias
oligarquicas en las cupulas de las instituciones castrenses, no se han conformado
minorias corrompidas, no hay grupos de intereses economicos ilegitimos. Se reconoce

al Ejército como un pueblo uniformado de antes y ahora.
B. Actividades del Ejército

Las actividades y fines del Ejército se centran basicamente en velar por la
seguridad y defensa nacional, asi como en la integridad territorial (tanto en el espacio
aéreo como patrimonial), preservacion de la soberania, asistencia a la poblacion en

casos de desastre; enfrentar, neutralizar y aniquilar a una fuerza enemiga. Su

““Dentro de las facultades del gobiemo se encuentran las que tienen que ver con el desempefio de lo que la doctrina italiana
llama el indirizzo politico (direccidén politica). Entre ellas se pueden mencionar la direccion dela politicaexterior (articulo 89 fraccion
X) y la elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo, derivado del mandato constitucional que dispone el establecimiento de un
sistema de planeacién democratico para el desarrollo nacional (articulo 26).” CARPIZO, Jorge; CARBONELL, Miguel, Derecho
Constitucional, Editorial Porrda 2003, pp. 105.

42 El fundamento constitucional del Plan Nacional de Desarrollo se encuentra en el articulo 26 constitucional:

Articulo 26 Constitucional. A. El Estado organizara un sistema de planeacion democrética del desarrollo nacional que imprima
solidez, dinamismo, competitividad, permanencia y equidad al crecimiento de la economia para la independencia y la
democratizacion politica, social y cultural de la nacién.

Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucion determinaran los objetivos de la planeacién. La planeacién sera
democrética y deliberativa. Mediante los mecanismos de participacion que establezca la ley, recogera las aspiraciones y
demandas de la sociedad para incorporarlas al plany los programas de desarrollo. Habra un plan nacional de desarrollo al que
se sujetaran obligatoriamente los programas de la Administracién Publica Federal.

La ley facultard al Ejecutivo para que establezca los procedimientos de participaciony consulta popular en el sistema nacional de
planeacion democrética, y los criterios para la formulacién, instrumentacién, control y evaluacion del plan y los programas de
desarrollo. Asimismo, determinara los 6rganos responsables del proceso de planeacidny las bases para que el Ejecutivo Federal
coordine mediante convenios conlos gobiernos delas entidades federativas e induzca y concierte con los particulares las acciones
a realizar para su elaboracion y ejecucion. El plan nacional de desarrollo considerara la continuidad y adaptaciones necesarias
de la politica nacional para el desarrollo industrial, con vertientes sectoriales y regionales. (...)

En el sistema de planeacion democrética y deliberativa, el Congreso de la Uni6én tendra la intervencion que sefiale la ley.

43 | OPEZ OBRADOR, Andrés Manuel. Plan Nacional de Seguridad y Paz, https://lopezobrador.org.mx/wp-
content/uploads/2018/11/Plan-Nacional-de-Paz-y-Seguridad_.pdf. Fecha de consulta: 25 de mayo 2020.

“Gobierno de México, Estrategia Nacional de Seguridad Publica,
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/434517/Estrategia_Seguridad -ilovepdf-compressed-ilovepdf-compressed-
ilovepdf-compressed 1 .pdf. Fechade consulta: 25 de mayo 2020.
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formacién, equipamiento, logistica y estructura de mando estan disefiadas para

actividades especificas de los fines anteriormente mencionados.
C.Actividades del mando civil

Las actividades y fines de las instituciones civiles se centran en las acciones
prevencion y persecucion de delitos, participar en tareas de combate de delincuencia,
identificar, ubicar y capturar a los presuntos delincuentes y presentarlos ante una
autoridad jurisdiccional, asi como la preservacion y recuperacion de la seguridad

publica.
D. El mando civil no puede cumplir con sus funciones

Actualmente, las fuerzas publicas civiles se encuentran incapacitadas para
cumplir su tarea de prevenir y combatir el delito. Las instituciones policiacas presentan
carencia de profesionalidad, asi como incapacidad de afrontar desafios en materia de
inseguridad y violencia. Los elementos de la fuerza civil reciben bajos salarios, carecen
de seguridad y proteccién social para ellos y sus familias; desde su fundacién no han
recibido de equipo, instalaciones y cuarteles suficientes. En las misiones que tienen
en diversos Estados de la Republica son enviados en condiciones precarias e

indecorosas.

Lo mismo sucede con los agentes ministeriales y las policias estatales y
municipales; en general carecen de profesionalismo, proteccion o apoyo y son, en
muchos casos, dominados por la delincuencia y movidos por el interés y la corrupcion
y no por el deber del servicio publico. A eso debe agregarse que la mayor parte de los
cuerpos de seguridad actlan por su cuenta y que no existe, en los hechos una minima
coordinacion entre ellos; en algunos casos llegan incluso a enfrentamientos para
mantener plazas y defender sobornos o prebendas. Debe admitirse que presentan una
descomposicion e ineficacia de las corporaciones policiales en los tres ordenes de

gobierno.

E. Mientras el Ejército se mantiene como una institucion de alto nivel
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Las Fuerzas Armadas constituyen una de las instituciones mas confiables y

profesional del pais

Las Fuerzas Armadas dado su estructura, educacion y valores, son la institucion
mas fuerte en temas de seguridad en México. Han mantenido su alto nivel y

confiabilidad institucional a lo largo de los afios.

F. El mando civil se volvié incapaz de asumir sus funciones y el gobierno se
vio en la necesidad de encomendar sus a las Fuerzas Armadas, para que

trabajen en conjunto

“Se sumaran el Ejército y la Marina al esfuerzo de garantizar la seguridad publica.
Actualmente, el objetivo fundamental de las fuerzas armadas es salvaguardar laintegridad
del territorio y preservar la soberania de México. Sin embargo, en las circunstancias
actuales es indispensable que a este propésito de la defensa nacional se agregue el de la
seguridad publica interior. No debe desaprovecharse personal, experiencia e instalaciones
para garantizar a los mexicanos el derecho a vivir sin miedo y sin temores. Los tiempos
han cambiado y es otra nuestra realidad. El gobierno democratico de México defendera la
soberania con autoridad moral y politica. El distintivo serala paz, no la guerra... El ejército
y la Armada se convertiran en instituciones de Proteccion a los mexicanos” 145

Cuando se involucré a las Fuerzas Armadas en el combate a la delincuencia,
desde el 2006 aproximadamente, se argumenté que era una medida temporal en tanto
se lograba el saneamiento, la capacitacion y la profesionalizacion de las corporaciones
policiales de los tres 6rdenes de gobierno; pero en ese lapso los gobernantes no
avanzaron ni mucho ni poco en tales objetivos y hoy las fuerzas publicas civiles se
encuentran tan incapacitadas para cumplir su tarea de prevenir y combatir el delito

como en el 2006.

G.Al encomendarle tareas correspondientes del mando civil al Ejército, para
las cuales no esta preparado ni entrenado, se corre el riesgo de cometer

violaciones a derechos humanos y atropellos ala poblacién

Al designar a la Fuerza Armada en tareas de seguridad publica, debe de

considerarse que un contingente militar tiene como proposito Ultimo enfrentar,

“5 OPEZ OBRADOR, Andrés Manuel, 2018 La Salida: Decadencia y Renacimiento de México, México, Planeta 2018, pp. 257 y
258, Apud, Gobierno de México, Op. Cit.
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neutralizar y aniquilar a una fuerza enemiga; su formacién, su equipamiento, su

logistica y su estructura de mando estan disefiados para ello.

En este sentido, los soldados y marinos no han sido entrenados para prevenir e
investigar delitos, identificar, ubicar y capturar a los presuntos delincuentes y
presentarlos ante una autoridad jurisdiccional. Esa falta de correspondencia entre
preparacion y misién ha derivado en violaciones a los derechos humanos y en

atropellos a civiles por parte de algunos elementos castrenses.

Si el Ejército y la Marina han experimentado procesos de desgaste y pérdida de
confianza entre la poblacion, ello se ha debido a 6rdenes del mando civil para realizar
acciones represivas o para participar en tareas de combate a la delincuencia que le
son ajenas y que no formar parte de sus funciones. Esa falta de correspondencia entre
preparacion, atribuciones y mision ha derivado en violaciones a los derechos humanos

y en atropellos a la poblacion.

H.Se afirma que hay una crisis de violencia e inseguridad en donde se

necesita al mando civil y castrense para contenerla

Actualmente, para enfrentar la crisis de seguridad, el mando civil es incapaz de
asumir sus funciones, por lo que es indispensable contar con el Ejército para las
actividades de seguridad publica y asi enfrentar la crisis, sin embargo,
lamentablemente la falta de preparacion de las fuerzas armadas en las tareas de

seguridad publica conlleva el riesgo de posibles violaciones a derechos humanos.

No obstante, ante la crisis de la violencia delictiva e inseguridad que vive el pais,
y dada la descomposicién e ineficacia de las corporaciones policiales de los tres
ordenes de gobierno, resultaria desastroso relevar a las Fuerzas Armadas de su
encomienda actual en materia de seguridad publica.

I. Por lo que, de acuerdo con el anterior andlisis se dice que ha fallado la

estrategia mas no la actuacién de las Fuerzas Armadas

J. Lasolucion para el sexenio de Andrés Manuel Lépez Obrador fue:
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Sin abandonar sus misiones constitucionales de velar por la seguridad nacional,
integridad territorial, preservacion de la soberania nacional y la asistencia a la
poblacién en casos de desastre, es imperativo que nuestra Fuerza Armada participe
en la construccion de la paz, principalmente en la formacion, estructuracion y
capacitacion de la Guardia Nacional, la cual deberia asumir a mediano plazo las
funciones de preservacion de las instalaciones estratégicas y la proteccion civil a nivel

federal en todas sus facetas, mas alla del caracter coyuntural del plan DN-III.

Tal reorientacion estrechard los lazos entre los militares y la poblacién, permitira
adicionalmente emplear todo el potencial de los institutos castrenses en el desarrollo

econdmico nacional y sentara un precedente de gran trascendencia mundial.

Lo anterior constituye un resumen paso a paso de la justificacion que Andrés
Manuel Lopez Obrador y su gobierno utilizaron para crear la Guardia Nacional
mencionados en los textos (del 2018) de la propuesta del Plan Nacional de Desarrollo
de Loépez Obrador4® y la Estrategia de Seguridad emitida por su gobierno!#;
justificacion que podemos sintetizar en pocas palabras de esta manera (en palabras
de la autora de la tesis):

Las Fuerzas Armadas constituyen instituciones de alto prestigio y calidad, asi
como de plena confianza por el desarrollo historico que éstas han tenido. Mientras que
por otro lado el mando civil ha tenido un enorme desgaste a través de los afios por las
condiciones tan precarias a las que fueron sometidos (bajo salario, prestaciones,

ademas de la falta de capacitacion y profesionalizacion) los elementos.

En este sentido, ante la crisis de seguridad, desde el sexenio de Felipe Calderdn,
se tomo la decision involucrar a las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica,
mismas que no estaban preparadas, ya que como lo mencionamos anteriormente sus
tareas y actividades, asi como facultades para las cuales ellos estan capacitados son

diferentes. Lo anterior llevé a una serie de consecuencias, que trajeron violaciones a

4 OPEZ OBRADOR, Andrés Manuel. Plan Nacional de Seguridad y Paz, Op.Cit.
“Gobierno de México, Estrategia Nacional de Seguridad Pdblica, Op. Cit.
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los derechos humanos y atropellos a la poblacion por parte de las autoridades
encargadas de la seguridad publica, entre ellas el Ejército, institucion que fue
mayormente sefialada como culpable; no obstante, no es del todo la culpa del Ejército

si no del tipo de estrategia implementada.

Hoy en dia, la crisis en el mando civil y de inseguridad sigue en pie y no se puede
tomar la decision de retirar al Ejército en este tipo de actividades porque conllevaria a
un aumento de violencia e inseguridad, al ser la Unica institucién que actualmente la
puede contener. Por lo que, el Gobierno de Lépez Obrador reformé la Constitucion
para que por un tiempo limitado se sigua disponiendo de las Fuerzas Armadas para la

capacitacion, formacion y estructuracion de la Guardia Nacional.

Con lo anterior, podemos asumir que se estaba recurriendo a una estrategia de
seguridad muy parecida a las de los sexenios anteriores, pero con algunos cambios

importantes, para solucionarlo cuanto antes.

A continuacién, haciendo una recapitulacion de la anterior justificacion*® por

parte del Gobierno de Lopez Obrador, se desprende la siguiente conclusion:

Es un hecho que hay una crisis de seguridad y que ésta se viene manifestado
desde hace varios afios, donde la solucion mas efectiva segun los gobiernos de los
dos sexenios previos fue designar como apoyo a las Fuerzas Armadas para las tareas
de seguridad publica, dado que las policias- especialmente las municipales y
estatales- se encontraban desgastadas institucionalmente por varios factores tales
como: la falta de elementos, de profesionalizacion y capacitacion de los mismos,
corrupcion, falta de apoyo presupuestal, entre otros. Es un hecho que las policias,
principalmente las municipales y estatales, han tenido un enorme desgaste a través
de los afos por la insuficiente falta de apoyo tanto para reclutamiento como para

profesionalizacion y capacitacion de la corporacion.

“8plan Nacional de Desarrollo de Lopez Obrador y la Estrategia de Seguridad Publica del Gobierno de Lopez Obrador,

https://lopezobrador.org.mx/wp-content/uploads/2019/05/PLAN-NACIONAL-DE-DESARROLLO-2019-2024.pdf. Fecha de
consulta: 3 de febrero de 2020.
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No obstante, en la justificacion mencionada del actual gobierno, se establece
que “no ha fallado la actuacién de las fuerzas armadas sino la estrategia”, lo cual es
inexcusable, dado que las fallas por parte de los elementos de las Fuerzas Armadas
reclamadas por la poblacién, no son simplemente “fallas”, sino en muchas ocasiones
violaciones a los derechos humanos; es decir, que en ciertas actuaciones operativas,
los miembros del ejército atentaron (directamente o indirectamente) en contra de los
derechos humanos consagrados en la Constitucién. En este sentido, a pesar de no

ser su mision especifica, el Ejército no estaba deslindado de total responsabilidad.

Sin embargo, es un hecho, que lo anterior fue consecuencia de involucrar a las
Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica, para lo cual no estaba instruido ni
facultado. Al contrario, sus fines radican en la defensa de la seguridad nacional, siendo
asi adiestrados para tareas completamente distintas a las que la seguridad publica

requiere. 4

Los elementos de las instituciones civiles que velan por la seguridad publica
tienden a tener actividades que conllevan un trato con la sociedad, mientras que los
elementos del Ejército no atienden de origen, el mantener el equilibrio de seguridad
con la sociedad, debido a que son capacitados para defender la soberania de la nacién
y enfrentar cuando asi se requiera a un enemigo externo; por ello, es una de las
principales discrepancias que realiza en su adiestramiento clasico con las instituciones
civiles, y que no es igual a la que normalmente requiere una institucion que se va a

dedicar a la seguridad publica.

199 ey Organica del Ejército y Fuerza Aérea Mexicanos, Ultima reforma 21 de agosto de 2018.

Articulo 1 de laLey Orgéanica del Ejército y Fuerza Aérea Mexicanos. El Ejército y Fuerza Aérea Mexicanos, son instituciones
armadas permanentes que tienen las misiones generales siguientes:

I. Defender la integridad, la independencia y la soberania de la nacién;

Il. Garantizar la seguridad interior;

lll. Auxiliar a la poblacién civil en casos de necesidades publicas;

IV. Realizar acciones civicas y obras sociales que tiendan al progreso del pais; y

V. En caso de desastre prestar ayuda para el mantenimiento del orden, auxilio de las personasy sus bienes y la reconstruccié n
de las zonas afectadas.
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No obstante, el Ejército como institucion federal estd cumpliendo con las 6rdenes
del poder ejecutivo, ya que como bien sabemos su mando supremo le corresponde al

Presidente de la Republica.

En otras palabras, es un hecho que la estrategia fue la causante de designar al
Ejército en tareas que no le correspondian y que, debido a esta falta de correlacién
entre la disciplina, entrenamiento y preparacion del ejército con las tareas, actividades
y fines de seguridad publica, conllevé un resultado infortunado. Por lo que, la
estrategia en su conjunto ha sido implementada erroneamente afectando la defensa

de los derechos humanos y seguridad de la poblacion.

De esta manera, la justificacion anteriormente desglosada implica seguir en la
misma estrategia de ya hace varios afios, a diferencia de que se cre6 una nueva
institucion a través de una reforma constitucional y se le dio un marco juridico a la
actuacion de la Fuerza Armada en tareas de seguridad publica; puede que estas
diferencias resulten peores, ya que elevar a rango constitucional una estrategia fallida
constituye el riesgo de cometer posibles violaciones a los derechos humanos, asi
como atentar en contra del sistema, o puede que resulte favorable la creaciéon de la
institucién y sus modificaciones a la Constitucion, cuestiones que se resolveran con el
tiempo. Lo que se puede afirmar ahora es que darle un marco juridico a la Fuerza
Armada era necesario y favorece su actuacion, pero puede que las facultades
otorgadas a la institucion y responsabilidades delegadas no correspondan a un

correcto marco juridico.
2. Criticas y debates de lareforma constitucional sobre la Guardia Nacional

En este subcapitulo abordaremos temas previos a la aprobacion de la Guardia
Nacional a través de la reforma constitucional de 2019. Los temas fueron debatidos en
las mesas de discusion del Parlamento abierto en el Senado de la Republica integrada
por diferentes expertos en la materia y servidores publicos con distintos argumentos y
puntos de vista que son importantes mencionar para un andlisis de la presente tesis.

Se mencionardn de manera genérica algunos puntos relevantes para entender el
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porqué de muchos argumentos que hoy en dia se discuten, asimismo también lo que

implico constitucionalmente esta reforma, de una manera también general.

Para entender elementos importantes del proceso legislativo al que fue sometido
la reforma constitucional en materia de Guardia Nacional es primordial recordar que
de acuerdo con la teoria constitucional “una Constitucion es rigida siy solo si, en primer
lugar, es escrita; en segundo lugar, esta protegida (o garantizada) contra la legislacion
‘ordinaria’, en el sentido de que las normas constitucionales no pueden ser derogadas,
modificadas o abrogadas si no es mediante un procedimiento especial de revision
constitucional (mas complejo respecto del procedimiento de formacion de leyes).”*%°
Lo que nos lleva a la siguiente idea que el autor Bryce explica, “las constituciones
rigidas tienen un rango superior al de las leyes ordinarias y por tanto, pueden ser
modificadas so6lo por un método diferente a aquel por el cual esas leyes son

promulgadas o derogadas.”**!

Por lo tanto, una “Constitucion es rigida en la medida en que su modificacion sélo
es posible a través de un procedimiento mas complejo que el procedimiento legislativo

ordinario.”152

En México, cualquier reforma a la Constitucion debe de ser sometida a un
proceso legislativo rigido sustentado en el articulo 135 constitucional, muy diferente al
plasmado en el articulo 72 constitucional para las reformas legislativas federales,
sustentado esencialmente en mayorias absolutas (excepto en caso de veto
presidencial), a diferencia de la mayoria calificada que requiere una reforma a la

Constitucién. En este sentido, el procedimiento de reforma constitucional contenida en

GUASTINI, Riccardo, “Rigidez constitucional y limites a la reforma en el ordenamiento italiano en Juridica,” Anuario del
Departamento de Derecho de la Universidad Iberoamericana, n° 30, 2000, pp. 175-194, p. 175. Idea ésta tomada de Dicey, A. V,
Introduction to the Study of the Law of the Constitution, London, 1924, pp. 121 y ss. Apud: ALTERIO, Ana Micaela, “La relacién
entre rigidez y supremacia constitucional: Un andlisis a la luz de las reformas constitucionales en México.” Revista del centro de
estudios constitucionales, ndim 4, https://www.sitios.scjn.gob.mx/cec/sites/d efault/files/publication/documents/2019 -
03/10_Micaela REVISTA_CEC SCIN NUM_4-227-249.pdf. Fecha de consulta: 25 de julio de 2019.

BIBRYCE, James, Studies in history and jurisprudence, vol. I, Clarendon Press, Oxford, 1901, p. 19. Con sus palabras, el rasgo
caracteristico de este tipo de constituciones reside: “in the fact that every constitution belonging to it enjoys an authority superior
to the authority of the other laws of the State, and can be changed only by a method different from that whereby those other laws
are enacted or repealed”, pp. 198-199. Apud: ALTERIO, Ana Micaela, Op.Cit.

FERRES COMELLA, Victor, Una Defensa de la Rigidez Constitucional Teoria del Derecho y Tribunal Constitucional,
Universidad Pompeu Fabra (Barcelona), Doxa, 2000. https://doxa.ua.es/article/view/2000-n23-una-defensa-de-la-rigidez-
constitucional/pdf. Fecha de consulta: 25 de julio de 2019.
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el articulo 135 constitucional, define a nuestra Constitucion como rigida al ser
“elaborada por un procedimiento especial sefialado en el mismo texto fundamental,”*>3

el mismo se sefala de la siguiente manera:

“Articulo 135. La presente Constitucion puede ser adicionada o reformada. Para que las
adiciones o reformas lleguen a ser parte de la misma, se requiere que el Congreso de la
Union, por el voto de las dos terceras partes de los individuos presentes, acuerden las
reformas o adiciones, y que éstas sean aprobadas por la mayoria de las legislaturas de
los Estados y de la Ciudad de México.

El Congreso de la Union o la Comision Permanente en su caso, haran el computo de los
votos de las Legislaturas y la declaracion de haber sido aprobadas las adiciones o
reformas.”1%*

Aunado a lo anterior el jurista Felipe Tena Ramirez establece que:

“En efecto, el articulo 135 establece un 6rgano, integrado por la asociacion del Congreso
de la Unién y de las legislaturas de los Estados capaz de alterar la Constitucion mediante
adiciones y reformas a la misma. Ese 6rgano tiene que participar en alguna forma de la
funcién soberana, desde el momento en que puede afectar la obra que es expresionde la
soberania.”1%®

Cabe mencionar el mismo jurista, Tena Ramirez, es quien le da el nombre al
“Constituyente Permanente”, diferente al “Constituyente Originario” quien fue el que

se reunid en Querétaroen 1916 y 1917.

“En nuestro derecho constitucional se le conoce mas comudnmente como Poder
Constituyente Permanente, por la gran y justificada influencia que ha tenido, el profesor
Felipe Tena Ramirez en la doctrina mexicana, quien en sutexto clasicolo denomina de tal
forma.”1% "Ese drgano -explica Tena Ramirez- tiene que participar en alguna forma de la
funcién soberana, desde el momento en que puede afectar la obra que es expresionde la
soberania. Su funcidn es, pues, funcién constituyente. Y como, por otra parte. Se trata de
un érgano que sobrevive al autor de la Constitucion, cuya vida se extinguié con su tarea,
consideramos que merece por todo ello el nombre de Poder Constituyente
Permanente."157

“Como lo expone el ilustre constitucionalista citado, el alcance de las actividades de dicho
organo consiste en adicionar y reformar la Constitucion. Adicionar es agregar algo nuevo

¥ GONZALEZ SCHMAL, Raul, Programa de Derecho Constitucional, Segunda Edicién, México, Universidad Iberoamericana,
2007, p. 31.

¥4Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

STENA RAMIREZ, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, 19 edicion, Porria, México, 1983. pp. 45- 46, Apud. BARRAGAN
B, José; CONTRERAS BUSTAMANTE, Radl; MATEOS SANTILLAN, Juan José; SOTO FLORES, Armando; FLORES TREJO,
Fernando, Teoria de la Constitucion, Octava edicion, Porria, México, 2019, pp. 207 y 208,

1% GONZALEZ SCHMAL, Rall, Programa de Derecho Constitucional, Op.Cit, p. 52.

S"TENA RAMIREZ, Felipe, Derecho constitucional mexicano, décima tercera edicion, Editorial Porrda, México, 1975, pp. 53- 54.
Apud. GONZALEZ SCHMAL, Raul, Programa de Derecho Constitucional, Op. Cit. p.53
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alo yaexistente; es, tratandose de leyes, afiadir un precepto nuevo a una ley que ya existe
(...)."158

En este sentido, el articulo 135 establece la posibilidad de reformar la
Constitucion de una manera rigida para asi defender la soberania de la nacion. Al

respecto, el autor Arteaga Nava sefiala lo siguiente:

“La actividad reformadora, considerada en términos absolutos, es una y puede referirse
tanto a la Constitucién como a las leyes ordinarias. Esta se ha depositado en el poder
legislativo; entodas las Constituciones que han estado en vigor a lo largo de la historia, la
gue tiene que ver con modificaciones a las mismas se ha reforzado. Ordinariamente se
exige una mayoria especial en cada camara y se hace participe en la actividad a las
legislaturas de las entidades federativas; estas dos precauciones adicionales han dado
lugar a que se considere que las Constituciones mexicanas son rigidas.”15°

Por otro lado, es preciso recordar que el presidente Andrés Manuel Lopez
Obrador y su partido, en el 2019, contaba con las mayorias necesarias (mas del 50%)
tanto en la Camara de Diputados como en la Camara de Senadores para reformar
leyes federales, lo que presuponia una gran ventaja politica, sin embargo, no (por si
solas) para cambiar la Constitucion (dado que teniendo mas del 50% de las Camaras,
no alcanzaba en ninguna, los 2/3 dos tercios previstos en el Articulo 135 de la

Constitucién antes referido).

En este sentido, para modificar la Constitucion de acuerdo con el articulo 135
constitucional, requerian aprobaciéon de los demas partidos (en parte, mas no en su
totalidad) para asi obtener el voto de las dos terceras partes de los individuos
presentes en el Congreso de la Union y que posteriormente la reforma sea aprobada
por la mayoria de las legislaturas de los Estados y de la Ciudad de México, para asi
lograr la aprobacién necesaria para la reforma constitucional y proceder a la sancion,

promulgacion, publicacion e inicio de vigencia.

De esta manera, atendiendo al procedimiento para la reforma constitucional y con
una notable ventaja politica, fue que la reforma constitucional de la Guardia Nacional

logré la aprobacion de la mayoria calificada.

%GONZALEZ SCHMAL, Radl, Programa de Derecho Constitucional, Op.Cit. p. 53.
ARTEAGA  NAVA, Elisur, Derecho  constitucional. Parte  general.  Oxford  University  Press, 2017,

https://biblioteca.oup.com.mx/reader/derecho-constitucional-parte-general. Fecha de consulta: 20 de agosto de 2020.
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No obstante, en la discusion previo a obtener la aprobacion mayoria calificada
por el Congreso de la Unidn, por ser un tema constitucional la figura juridica fue
sometida a varias opiniones y criticas desde diferentes Opticas. De esta manera, en la
etapa de discusion, se presentaron diferentes mesas de didlogo y analisis, para
analizar la creacion de la Guardia Nacional, en las cuales se cont6 con la presencia y
participacion de gobernadores, presidentes municipales, gobierno federal (titulares y
secretarios), academia, sociedad civil, empresariado y organismos nhacionales e

internacionales, ciudadanos y ciudadanas, entre otros. %

Dado la densidad y variedad de informacion que se presentaron en las mesas de
dialogo, para efectos de la presente tesis s6lo se mencionara de manera descriptiva y
resumida (citando el documento correspondiente donde obran las versiones
estenogréficas) en palabras de la autora aquellos puntos juridicamente relevantes para
este trabajo que persisten hoy en dia, independientemente de las modificaciones que
se realizaron para concretar la aprobacion de la reforma a la Constitucién o en su caso,
por no haber sido modificados en la misma, ambos supuestos para el posterior andlisis
juridico en el capitulo subsecuente. Asimismo, la autora realizara un breve analisis de
la mayoria de informacion aportada en las mesas de didlogo, que se menciona en el

presente trabajo.5!

Como puntos en comun, en la mayoria de las mesas se reconocid el grave
problema de seguridad que hay en México, asi como la necesidad de atenderlo. Lo
anterior derivado de las fallidas estrategias de seguridad de los sexenios anteriores,
gue a su vez propiciaron el deterioro de las instituciones civiles de seguridad publica.
Asimismo, hubo un reconocimiento generalizado a las fuerzas armadas por su trabajo

a lo largo de los afios en las diferentes tareas que se le han encomendado, sin

¥pjctamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, y de Estudios Legislativos segunda en relacién a la Minuta
con Proyecto de Decreto que reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en Materia de Guardia Nacional, https://infosen.senado.gob.mx/sgsp/gaceta/64/1/2019-02-21-
l/assets/documentos/01.-Dict_Puntos_Consti_Guardia_Nacional_190219.pdf. Fecha de consulta 16 de marzo 2020.

¥'Dado que en la presente tesis no se puede analizar toda lainformacion (por falta de extensiony sobre todo por la acotada linea
de investigacion seleccionada de las mesas de dialogo, si se buscé analizar en su mayoria porlo menos la relevante para darle
al lector un amplio panorama del escenario del porqué de la reforma constitucional 2019.
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embargo, también se habld de la necesidad de un esquema que respalde el actuar en

tareas de seguridad publica de las Fuerzas Armadas en la sociedad.

En cuanto a las opiniones encontradas, a continuacion de manera descriptiva, se
presentara una sintesis de los puntos juridicos relevantes para la presente tesis que

fueron discutidos en las diferentes mesas de dialogo.
1. Constitucionalidad y Convencionalidad?'®?

En cuanto a los principios la constitucionalidad y convencionalidad en las mesas
se menciond que la figura juridica va en contra de estos por contradecir el articulo
129163 constitucional, asi como las resoluciones e interpretaciones de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos en las que se establecen que la participacion
de las Fuerzas Armadas en las tareas de seguridad publica debe de ser extraordinaria
(temporal), subordinaria, complementaria, regulada con instrumentos legales, asi
como protocolos de uso de la fuerza y fiscalizada. También se manifestdé que el

proyecto carece de un marco de transparencia y rendicion de cuentas adecuado. %4

Lo anterior, significa que el proyecto de la Guardia Nacional podria ser contrario
a la Constitucion y por ende no deberia de ser aprobado, ya que al ser aprobado solo
se podrian impugnar las normas generales emanadas de esta reforma, por ejemplo, la
Ley de la Guardia Nacional y no en si la reforma constitucional. Lo anterior, debido a
gque al ser una reforma constitucional esta va de acuerdo con los principios

constitucionales y no podria haber una reforma constitucional inconstitucional.

Considerando que estos argumentos fueron vertidos durante la etapa de
discusion de la reforma constitucional, de haber sido impugnada en esta etapa

%2pjctamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, y de Estudios Legislativos segunda en relacién a la Minuta
con Proyecto de Decreto que reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en Materia de Guardia Nacional. Op. Cit.

®Articulo 129 Constitucional. En tiempo de paz, ninguna autoridad militar puede ejercer mas funciones que las que tengan
exacta conexién con la disciplina militar. Solamente habrd Comandancias Militares fijas y permanentes en los castillos, fortalezas
y almacenes que dependan inmediatamente del Gobierno de la Unién; o en los campamentos, cuarteles o depdésitos que, fuera
de las poblaciones, estableciere para la estacion de las tropas.

®Djctamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, y de Estudios Legislativos segunda en relacion a la Minuta
con Proyecto de Decreto que reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en Materia de Guardia Nacional, Op. Cit.
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(discusién) con base en estos argumentos (inconstitucionalidad), solamente hubiera
constituido una actuacion aparente, como lo sefala Arteaga Nava “cuando una reforma
no ha sido aprobada debidamente y ella es impugnada, se esta frente a un caso de
actuacion solo aparente;”*° en este caso no fue impugnada, pero si lo hubiera sido sin
ser aprobada estariamos dentro de este supuesto.

“Una reforma puede impugnarse cuando en su elaboracion no se cubrieron las

formalidades previstas en la constitucion; en estos casos se esta sélo ante una apariencia

de reforma. Si una reforma no ha sido aprobada debidamente y es impugnada, se esta

frente a un caso de una actuacion nula; la reforma es sélo aparente. Unicamente tiene que
acreditarse la omision o el defecto”66

En este sentido, al ser aprobada la reforma constitucional, Unicamente podrian
ser impugnadas las normas generales emanadas de ésta, a través de una accion de

inconstitucionalidad prevista en el articulo 105'¢” de nuestra Constitucién; o de manera

SARTEAGA NAVA, Elisur, Derecho constitucional, México, UNAM, 1994, t. lll, pp.19-31, Apud. GONZALEZ SCHMAL, Radl
“Una reforma a la constitucion puede ser inconstitucional” Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de
la UNAM, México, 1998, p. 330, https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/1/130/18.pdf. Fechade consulta: 20 junio 2020.
ARTEAGA NAVA, Elisur, Derecho constitucional, Op. Cit., pp. 763

%Articulo 105 Constitucional. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién conocerd, en los términos que sefiale la ley
reglamentaria, de los asuntos siguientes: (...)

IIl. De las acciones de inconstitucionalidad que tengan por objeto plantear la posible contradiccién entre una norma de caracter
general y esta Constitucion.

Las acciones de inconstitucionalidad podran ejercitarse, dentro de los treinta dias naturales siguientes a la fecha de public acion
de la norma, por:

a) El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes de la Camara de Diputados del Congreso de la Unién, en contra de
leyes federales;

b) El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes del Senado, en contra de las leyes federales o de tratados
internacionales celebrados por el Estado Mexicano

c) El Ejecutivo Federal, por conducto del Consejero Juridico del Gobierno, en contra de normas generales de caracter federal y
de las entidades federativas; Inciso reformado

d) El equivalente al treinta y tres por ciento de los integrantes de alguna de las Legislaturas de las entidades federativas en contra
de las leyes expedidas por el propio érgano; Inciso reformado

e) Se deroga

f) Los partidos politicos con registro ante el Instituto Nacional Electoral, por conducto de sus dirigencias nacionales, en contra de
leyes electorales federales o locales; y los partidos politicos con registro en una entidad federativa, a través de sus dirig encias,
exclusivamente en contra de leyes electorales expedidas por la Legislatura de la entidad federativa que les otorgd el registro

g) La Comision Nacional de los Derechos Humanos, en contra de leyes de caracter federal o de las entidades federativas, asi
como de tratados internacionales celebrados porel Ejecutivo Federal y aprobados por el Senado de la Republica, que vulneren
los derechos humanos consagrados en esta Constituciony en los tratados internacionales delos que México sea parte. Asimismo,
los organismos de proteccién de los derechos humanos equivalentes en las entidades federativas, en contra de leyes expedidas
porlas Legislaturas;

h) El organismo garante que establece el articulo 6° de esta Constitucién en contra de leyes de caracter federal y local, asi como
de tratados internacionales celebrados por el Ejecutivo

Federal y aprobados por el Senado de la Republica, que vulneren el derecho al acceso a la informacion publica y la proteccion
de datos personales. Asimismo, los organismos garantes equivalentes en las entidades federativas, en contra de leyes expedidas
porlas Legislaturas locales; e

i)El Fiscal General de la Republicarespecto de leyes federales y de las entidades federativas, en materia penal y procesal p enal,
asi como las relacionadas con el &mbito de sus funciones;

La Unica via para plantear la no conformidad de las leyes electorales a la Constitucién es la prevista en este articulo.

Las leyes electorales federaly locales deberan promulgarse y publicarse porlo menos noventa dias antes de que inicie el pro ceso
electoral en que vayan a aplicarse, y durante el mismo no podra haber modificaciones legales fundamentales.

Las resoluciones de la Suprema Corte de Justicia sélo podran declarar la invalidez de las normas impugnadas, siempre que
fueren aprobadas por una mayoria de cuando menos ocho votos.
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individual a través del juicio de amparo previsto en el articulo 107 fraccion 1'% de la
Ley de Amparo (es importante mencionar que la misma Ley de Amparo en su articulo
6169 establece la improcedencia del juicio de amparo contra adiciones o reformas a la
Constitucion). También en su caso, la reforma constitucional si pudo haber sido
impugnada por cuestiones de forma mas no de fondo, es decir si el procedimiento de
la reforma no se llevé a cabo como deberia, tal y como lo explica el jurista Tena
Ramirez “el cual niega que se pueda declarar inconstitucional una reforma a la
Constitucién, salvo cuando se trate de incompetencia del érgano o por no haberse
surtido las formalidades previstas en el articulo 135 constitucional.”*’°El autor Tena
Ramirez citado por Gonzéalez Schmal explica lo siguiente:

“Segun nuestro criterio, una reforma a la Constitucién se puede declarar inconstitucional,

no por incompetencia del érgano idoneo del articulo 135, sino por haberse realizado por

un érgano distinto a aquel o por haberse omitido las formalidades sefialadas por dicho

precepto. Sélo en ese caso, en que se podria comprobar objetivamente el vicio de la

reforma, seria procedente enjuiciar la validez de la misma por medio del juicio de amparo
que es el medio de definir los casos de inconstitucionalidad.”17*

En este sentido, cumpliendo con todas las cuestiones de formay de fondo, la
reforma si fue aprobada e implementada correctamente, asi como las leyes
reglamentarias sin declarase la inconstitucionalidad de alguna de ellas. Sin embargo,
se podria dar un debate sobre la inconstitucionalidad de la Guardia Nacional,
resumiéndose en la siguiente pregunta: ¢Podria haber una reforma constitucional
inconstitucional dentro de la misma Constitucion? Actualmente hay un debate doctrinal
muy extenso sobre el tema, en donde varios autores sumamente reconocidos tienen

opiniones encontradas, algunos establecen que hay reformas constitucionales

%8Articulo 107 de la Ley de Amparo. El amparo indirecto procede:

I. Contra normas generales que por su sola entrada en vigor o con motivo del primer acto de su aplicacién causen perjuicio al
guejoso. Para los efectos de esta Ley, se entiende por normas generales, entre otras, las siguientes:

a) Los tratados internacionales aprobados en los términos previstos en el articulo 133 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos; salvo aquellas disposiciones en que tales tratados reconozcan derechos humanos;

b) Las leyes federales;

c) Las constituciones de los Estados y el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal; d) Las leyes de los Estadosy del Distrito
Federal;

e) Los reglamentos federales;

f) Los reglamentos locales; y

g) Los decretos, acuerdos y todo tipo de resoluciones de observancia general; (...)

%Articulo 61 de la Ley de Amparo. El juicio de amparo es improcedente:

I. Contra adiciones o reformas a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

GONZALEZ SCHMAL, Radl, Programa de Derecho Constitucional, Op. Cit. p. 54.

TENA RAMIREZ, Felipe, Derecho constitucional mexicano, México, Porrda, 1975, pp. 63-68. Apud. GONZALEZ SCHMAL, Radl
“Una reforma a la constitucion puede ser inconstitucional” Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de

la UNAM, México, 1998, p. 330, https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/1/130/18.pdf. Fechade consulta: 20 junio 2020.
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inconstitucionales y estas pueden ser definidas como un fraude a la Constitucion al
violar derechos fundamentales; mientras que otros establecen que no pueden existir
reformas inconstitucionales dentro de la Constitucion, al precisar que no hay jerarquia

de normas dentro de la misma Constitucion.

El tema es muy interesante y enriquecedor, pero no sera abordado en la presente
tesis al tener una linea de investigacion distinta; sin embargo, la autora de esta tesis
se inclina por considerar que si puede haber reformas inconstitucionales alojadas

dentro de la misma Constitucion.

Aparte de la supuesta contradiccion al articulo 129 constitucional que formulaban
los participantes de las discusiones!’?, también exponian que se planteaba disponer
de las Fuerzas Armadas para tareas de seguridad publica sin tomar en cuenta las
caracteristicas planteadas por la Corte Interamericana de Derechos Humanos:

“(...) cuando excepcionalmente intervengan en tareas de seguridad, la participacion de las
fuerzas armadas debe ser:

a) Extraordinaria, de manera que toda intervencion se encuentre justificada y resulte
excepcional, temporal y restringida a lo estrictamente necesario en las circunstancias del
caso;

b) Subordinada y complementaria, a las labores de las corporaciones civiles, sinque sus
labores puedan extenderse a las facultades propias de las instituciones de procuracién de
justicia o policia judicial o ministerial;

¢) Regulada, mediante mecanismos legales y protocolos sabre el uso de la fuerza, bajo

los principios de excepcionalidad, proporcionalidad y absoluta necesidad y de acuerdo con
la respectiva capacitacion en la materia, y

d) Fiscalizada, por érganos civiles competentes, independientes y técnicamente capaces
(...).m78

Recordemos que existe una obligatoriedad (por via tratado) que tienen las

resoluciones de la Corte Interamericana de Derechos Humanos en México al ser el

2Djctamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, y de Estudios Legislativos segunda en relacion con la Minuta
con Proyecto de Decreto que reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en Materia de Guardia Nacional, Op. Cit.

™Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Alvarado Espinoza y otros vs. México, Sentencia 28 de noviembre de 2018,

https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/resumen_370_esp.pdf. Fecha de consulta 15 de junio de 2020.
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mismo Estado, parte de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos’4. Tal y

como lo sefiala el autor Marcos del Rosario Rodriguez:

“Es un hecho que el reconocimiento de la vinculatoriedad de las sentencias de la Corte
Interamericana, como un condicionante para la eficacia minima del contenido de la
Convencion Americana, y por ende de los derechos humanos albergados en ella, no sdélo
refleja el cumplimiento estricto del Estado mexicano de sus obligaciones contraidas al
momento de su ratificacion, por via del principio pacta sunt servanda, sino que refiere un
esfuerzo permanente por parte de todo operador juridico, de reducir cualquier déficit
normativo que puede existir en las normas vigentes del sistema, y de esta forma, llevar a
cabo una labor de compatibilizacion idonea.

Para ello, es indispensable un conocimiento de las jurisprudencias nacionales e
interamericanas, asi como una aguda sensibilidad para advertir en qué casos y hasta qué
grado debe hacerse una aplicacién de la jurisprudencia, sin que se ponga en riesgo real,
tanto la unidad y cohesién del sistema juridico, pero sobre todo, la vigencia del derecho
humano que esté tratandose en el caso en cuestion.”17>

Es preciso sefialar que México al ser parte se obliga lo establecido en la misma

Convencién Americana sobre Derechos Humanos, como son los articulos 1 y 2:

“Articulo 1. Obligacionde Respetar los Derechos

1. Los Estados Partes en esta Convencion se comprometen a respetar los derechos y
libertades reconocidos en ella y a garantizar su libre y pleno ejercicio a toda persona que
esté sujeta a su jurisdiccién, sin discriminacién alguna por motivos de raza, color, sexo,
idioma, religion, opiniones politicas o de cualquier otra indole, origen nacional o social,
posicién econémica, nacimiento o cualquier otra condicién social.

2. Para los efectos de esta Convencién, persona es todo ser humano.
Articulo 2. Deber de Adoptar Disposiciones de Derecho Interno

Si el ejercicio de los derechos y libertades mencionados en el articulo 1 no estuviere ya

garantizado por disposiciones legislativas o de otro caracter, los Estados Partes se
comprometen a adoptar, con arreglo a sus procedimientos constitucionales y a las
disposiciones de esta Convencion, las medidas legislativas o de otro caracter que fueren
necesarias para hacer efectivos tales derechos y libertades.”176

“Es precisamente en el articulo 2 donde emerge el deber de los estados de
armonizar y adecuar sus ordenamientos juridicos, conforme a los contenidos de la

Convencion. A esto se le ha denominado el minimo de efectividad (...), mismo que es

Convencion Americana sobre Derechos Humanos, Firmas vy ratificaciones de la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos suscrita en la Conferencia Especializada Interamericana sobre Derechos Humanos,
https://www.oas.org/dil/esp/tratados_B-32_Convencion_Americana_sobre Derechos_Humanos_firmas.htm. Fecha de consulta:
7 de septiembre de 2020.

DEL ROSARIO RODRIGUEZ, Marcos Francisco, “El Minimo de efectividad y la vinculatoriedad de la jurisprudencia de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos,” Revistas juridicas de la UNAM, Quid luris, afio 9, volumen 29, junio- agosto 2015,
https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/index.php/quid-iuris/article/view/17560/15768. @ Fecha de consulta: 7 de
septiembre 2020.

6Convencién Americana sobre Derechos Humanos. Fecha de consulta 7 de septiembre 2020.
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indispensable para garantizar la eficacia de la nhorma convencional, pero sobre todo

de los derechos humanos reconocidos en esta”.1’’

Asimismo, la vinculatoriedad de las resoluciones y criterios emitidos por la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion y
los Tribunales Colegiados de Circuito han reconocido la obligatoriedad de aquellas
sentencias emitidas por el tribunal internacional, en aquellos casos en los cuales
México haya sido parte en el juicio. Para robustecer el argumento es importante

sefalar algunas tesis y jurisprudencias emitidas por el Poder Judicial de la Federacion:

CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS. EFECTOS DE SUS
SENTENCIAS EN EL ORDENAMIENTO JURIDICO MEXICANO.178

El Estado Mexicano se adhirié a la Convencion Americana sobre Derechos Humanos el
24 de marzo de 1981 y reconocio la competencia contenciosa de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos el 16 de diciembre de 1998, mediante declaracion unilateral de
voluntad que fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 24 de febrero de 1999.
En ese sentido, los articulos 133 y 1o. de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos reconocen la vigencia de los tratados internacionales en nuestro ordenamiento
juridico interno y establecen la obligacion de las autoridades nacionales de aplicar los
derechos humanos de conformidad con la Constitucién y los tratados internacionales
vigentes en nuestro pais. Por lo anterior, la ratificacidn de la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos y el reconocimiento de la jurisdiccion contenciosa de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, generan como una consecuencia ineludible que
las sentencias emitidas por dicho tribunal internacional, en aquellos casos en los cuales
México haya sido parte en el juicio, resulten obligatorias para el Estado mexicano, incluidos
todos los jueces y tribunales que lleven a cabo funciones materialmente jurisdiccionales.
Estaobligatoriedad alcanza no sélo a los puntos resolutivos de las sentencias en comento,
sino a todos los criterios interpretativos contenidos en las mismas.

SENTENCIAS DE LA CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS.
DIRECTRICES PARA ESTABLECER Y CONCRETAR LAS OBLIGACIONES QUE DEBE
CUMPLIR EL PODER JUDICIAL DE LA FEDERACION TRATANDOSE DE
RESTRICCIONES CONSTITUCIONALES.*7®

La jurisdiccion de la Corte Interamericana de Derechos Humanos es aceptada por el
Estado Mexicano y, en esa medida, en tanto se esté frente al incumplimiento de
obligaciones expresamente contraidas por éste, no corresponde a la Suprema Corte de
Justiciade la Nacion analizar, revisar, calificar o decidir si una sentencia dictada por aquel
organismo internacional es correcta o no, lo que debe entenderse en forma unimoda y

DEL ROSARIO RODRIGUEZ, Marcos Francisco, “El Minimo de efectividad y la vinculatoriedad de la jurisprudencia de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos,” Op. Cit

CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS. EFECTOS DE SUS SENTENCIAS EN EL ORDENAMIENTO
JURIDICO MEXICANO. Primera Sala, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Décima Epoca, Tomo |, Febrero del
2012, p.650.

"SENTENCIAS DE LA CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS. DIRECTRICES PARA ESTABLECER Y
CONCRETAR LAS OBLIGACIONES QUE DEBE CUMPLIR EL PODER JUDICIAL DE LA FEDERACION TRATANDOSE DE
RESTRICCIONES CONSTITUCIONALES. Pleno de la Suprema Corte de Justiciade la Nacion, Gaceta del Semanario Judicial
de la Federacion. Décima Epoca, Tomo |, septiembre de 2015, p. 337.
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dogmatica, ya que la competencia del Maximo Tribunal Constitucional del pais, como
garante de la supremacia constitucional, descansa ontolégica e inmanentemente en su
actuacion, de acuerdo con el articulo 133 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. Por tanto, para establecer y concretar las obligaciones que debe cumplir el
Poder Judicial de la Federacion en atencion a las sentencias internacionales, se estima
necesario analizar siempre: (1) los débitos que expresamente se desprenden de tales fallos
para el Poder Judicial de la Federaciéon, como parte del Estado Mexicano; vy, () la
correspondencia que debe existir entre los derechos humanos que estimd vulnerados la
Corte Interamericana de Derechos Humanos, con los reconocidos por la Constitucion
General de la Republica o los tratados internacionales celebrados por el Estado Mexicano
y que, por tanto, se comprometio a respetar. En el entendido de que si alguno de los
deberes del fallo implica desconocer unarestriccion constitucional, ésta debera prevalecer,
en términos de la jurisprudencia P./J. 20/2014 (10a.) .

SENTENCIAS DE LA CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS. TODAS
LAS AUTORIDADES DEL ESTADO MEXICANO, INCLUYENDO EL PODER JUDICIAL
DE LA FEDERACION, DEBEN ACATAR LO ORDENADO EN AQUELLAS.*0

El Poder Judicial de la Federacion tiene la obligacidn de acatar una orden que le incumba
por estar contenida en una sentencia de un tribunal internacional, como seria el caso de
juzgar a los perpetradores de violaciones de derechos humanos declaradas por el
organismo internacional. Asi, conforme a las obligaciones internacionales adquiridas
soberanamente por México, todos sus Poderes deben cumplir con lo ordenado en las
sentencias emitidas contra el Estado Mexicano. Esto tiene su fundamento en el articulo 26
de la Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados, que establece el principio
pacta sunt servanda, y que prescribe que todo tratado en vigor obliga a las partes y debe
ser cumplido por ellas de buena fe y, para el caso especifico del Sistema Interamericano
de Proteccion de Derechos Humanos, en el articulo 68.1 de la Convencion Americana
sobre Derechos Humanos que establece que los Estados Parte se comprometen a cumplir
la decisién de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, en todo caso en que sean
partes.

SENTENCIAS EMITIDAS POR LA CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS
HUMANOS. SON VINCULANTES EN SUS TERMINOS CUANDO EL ESTADO
MEXICANO FUE PARTE EN EL LITIGIO. %8

El Estado Mexicano ha aceptado la jurisdiccion de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, por ello, cuando ha sido parte en una controversiaolitigio ante esa jurisdiccion,
la sentencia que se dicta en esa sede, junto con todas sus consideraciones, constituye
cosajuzgada, correspondiéndole exclusivamente a ese 6érgano internacional evaluar todas
y cada una de las excepciones formuladas por el Estado Mexicano, tanto si estan
relacionadas con la extensién de la competencia de la misma Corte o con las reservas y
salvedades formuladas por aquél. Por ello, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, aun
como tribunal constitucional, no es competente para analizar, revisar, calificar o decidir si
una sentencia dictada por la Corte Interamericana de Derechos Humanos es correcta o
incorrecta, o si excede en relacién con las normas que rigen su materia y proceso. Por
tanto, la Suprema Corte no puede hacer ningln pronunciamiento que cuestione la validez
de lo resuelto por la Corte Interamericana de Derechos Humanos, ya que para el Estado

WSENTENCIAS DE LA CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS. TODAS LAS AUTORIDADES DEL ESTADO
MEXICANO, INCLUYENDO EL PODER JUDICIAL DE LA FEDERACION, DEBEN ACATAR LO ORDENADO EN AQUELLAS.
Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca,
Tomo |, abril de 2014, p. 283.

BISENTENCIAS EMITIDAS POR LA CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS. SON VINCULANTES EN SUS
TERMINOS CUANDO EL ESTADO MEXICANO FUE PARTE EN EL LITIGIO. Pleno de la Suprema Corte de Justiciade la Nacion,
Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta. Novena Epoca, Tomo |, diciembre de 2011, p. 556.
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Mexicano dichas sentencias constituyen cosa juzgada. Lo Unico procedente es acatar y
reconocer la totalidad de la sentencia en sus términos. Asi, las resoluciones pronunciadas
por aquella instancia internacional son obligatorias para todos los 6rganos del Estado
Mexicano, al haber figurado como parte en un litigio concreto, siendo vinculantes para el
Poder Judicial no sdlo los puntos de resolucién concretos de la sentencia, sino la totalidad
de los criterios contenidos en ella.

Con lo anterior, se puede observar que las resoluciones de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos son vinculantes para México y por ende el
Estado Mexicano debe velar por que sean cumplidas. En este caso, los criterios
emitidos sobre los militares en tareas de seguridad publica por la Corte Interamericana

de Derechos Humanos deben ser previstos y acatados.

Por otro lado, estos criterios fueron establecidos como criterios obligatorios por
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién al incluirlos en la sentencia de la accion
inconstitucionalidad de la Ley de Seguridad Interior:

“El mantenimiento del orden publico interno y la seguridad ciudadana se encuentran por

disposicion constitucional expresa reservados primordialmente a los cuerpos policiales

civiles. No obstante, cuando excepcionalmente las Fuerzas Armadas intervengan en
tareas de seguridad su participacion debe ser:

a)Extraordinaria, de manera que toda intervencién resulte excepcional, temporal y
restringida a lo estrictamente necesario en las circunstancias del caso;

b)Subordinada y complementaria a las labores de los cuerpos de seguridad civiles;

¢)Regulada, mediante mecanismos legales y protocolos sobre el uso de la fuerza, bajo los
principios de excepcionalidad, proporcionalidad y absoluta necesidad, y

d)Fiscalizada, por érganos civiles competentes e independientes.”182

Asi, la sentencia nos permite entender la importancia de estos criterios para ser
incluidos dentro de la reforma constitucional, asi como en nuestro ordenamiento
constitucional. “Se trata de criterios precisos y obligatorios por triple via: i) por estar
contenidos en una sentencia de la Corte IDH, en la que ademas el Estado mexicano

fue parte; i) por el hecho de que los cinco parametros fueron incorporados

®2Djario Oficial de la Federacion. Decreto sobre la accion de inconstitucionalidad 6/2018 y sus acumuladas 8/2018, 9/2018,
10/2018 y 11/2018, parr. 155, el 15 de noviembre de 2018.

https://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5561515&fecha=30/05/2019. Fecha de consulta: 22 de junio de 2020.
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expresamente al texto constitucional, y iii)) por estar reiterados en sentencias con

criterios obligatorios de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.”183

Actualmente los criterios estan expresos en el texto constitucional a partir de la
reforma constitucional, se incluyeron en la Constitucion al expedir el decreto que dio
vida a la reforma sobre la Guardia Nacional. Es asi como los criterios se encuentran
respaldados por la Corte Interamericana de Derechos Humanos al expedirlos, la
sentencia de la Suprema Corte de la Justicia de la Nacién y la integracion de los
criterios en la misma Constitucion, estas caracteristicas ya se ostentan con caracter

constitucional.

Por otra parte, entre los argumentos vertidos en las mesas que sustentan la
posible inconstitucionalidad, se encuentra el que plantea que el modelo actual de
Guardia Nacional centraliza la politica de seguridad y atenta contra el régimen federal
al carecer de coordinacion de los tres ordenes. Lo anterior por basicamente dos
razones, (i) primero, porque la Guardia Nacional depende directamente del Poder
Ejecutivo y su injerencia serd en los tres 6rdenes de gobierno, realizando tareas que
le corresponden a las Entidades Federativas y Municipios, (i) segundo, porque
dispone de manera prolongada el uso de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad
publica quienes también realizaran actividades en los tres 6rdenes de gobierno y como

sabemos también su titular es el Presidente.

Las Fuerzas Armadas deben atenerse a sus facultades y limites establecidos en
la Constitucion, y las instituciones civiles que tienen como objetivo la seguridad publica
de cada orden de gobierno deben coordinarse entre ellas para realizar las tareas
pertinentes para el mantenimiento del orden publico de acuerdo a sus facultades,
cumpliendo cada una con sus obligaciones.*®* La actual Guardia Nacional en México,

primero se constituye en el orden federal y posteriormente, tiene injerencia en

BMARTIN REYES, Javier; LOPEZ AYLLON, Sergio; SALAZAR UGARTE, Pedro; LUNA PLA, Issa; GARZA ONOFRE, Juan
Jesus, “Normalizar la militarizacion: andlisis juridico del acuerdo presidencial.” Op.Cit.

®Djctamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, y de Estudios Legislativos segunda en relacion con la Minuta
con Proyecto de Decreto que reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en Materia de Guardia Nacional. Op. Cit.



88

actividades en las distintas Entidades Federativas y Municipios, debilitando asi sus

autonomias y por ende, el federalismo mexicano.

En relacion con la participacion de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad
publica se determind (por muchos asistentes) que es indudablemente necesaria. Sin
embargo, se expresé que su participacion debe ser como lo afirma el ex Secretario de
la Defensa'®, el General Salvador Cienfuegos Zepeda, perteneciente al gabinete del
presidente de Enrique Pefia Nieto:

“En principio la participacion de las Fuerzas Armadas, en materia de seguridad publica,

debe ser siempre en apoyo y como complemento de las autoridades policiales, judiciales

y ministeriales. Hacerlo de otra manera implica el que nos aproximemos a riesgos de

actuar fuera de la ley por no ser autoridad designada, dicho de otra manera, siempre en
coordinacion y apoyo de la autoridad.”186

Lo anterior, cobra vida ya que se advertia por muchos asistentes en las mesas
de dialogo que en el proyecto de reforma constitucional, las Fuerzas Armadas de no
estaban reguladas como apoyo ni complemento a las instituciones civiles, sino como
sustitucion de las mismas, lo cual atentaba al orden constitucional.'®’Lo anterior, al
plantear la desaparicion de la Policia Federal y crear una Guardia Nacional en donde
al principio la mayoria de los integrantes serian de las Fuerzas Armadas y aparte,

tendrian el apoyo de las Fuerzas Armadas; cuestion que actualmente persiste.

También se hablé mucho de la ausencia de andlisis ex ante de las intervenciones
de la Guardia Nacional que requeriria de controles y autorizaciones parlamentarias y
judiciales para activarse, evitando asi gran discrecionalidad al Ejecutivo Federal. La
concentracion de ese poder en el Ejecutivo Federal amerita un detrimento de la

soberania de las Entidades Federativas y Municipios. '8

¥Djcho argumento por el General Cienfuegos no fue vertido en el dictamen, sino aparte en una entrevista realizada por la autora
de esta tesis por medio de correo electrdnico, que se incluye como Anexo B. Se cita para dar mas profundidad en el tema de los
argumentos que sostenian que era necesaria la participacion de las Fuerzas Armadas.

%Entrevista por correo electrénico realizada por la autora de esta tesis al General Salvador Cienfuegos Zepeda, Ex Secretario
de la Defensa Nacional (2012-2018), 9 de Junio de 2020. Anexo B.

¥Dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, y de Estudios Legislativos segunda en relacion con la Minuta
con Proyecto de Decreto que reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en Materia de Guardia Nacional, Op. Cit.

%8 dem.
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En cuanto a otros argumentos en relacién con la constitucionalidad, se expuso
gue el mantener al Ejército en las calles constituye un riesgo latente de violaciones a
los derechos humanos de las personas, pero es importante aclarar que la violacion a
los derechos humanos se comete desde la aprobacion de una reforma que no respeta
el orden constitucional hasta las situaciones particulares entre policias (civiles y
militares) con la poblacion.

2. Militarizacion 1

En cuanto al tema de la militarizacién, abordaremos ciertas cuestiones generales
gque se discutieron en las mesas, para posteriormente, en el capitulo subsecuente
analizar con mucho mas detenimiento los puntos medulares sobre la militarizacion y

la Guardia Nacional.

Durante las mesas de debates los asistentes manifestaron que la Guardia
Nacional, se trata de un sistema hibrido orientado a la militarizacién de la seguridad
publica, al tener una direccion operativa de mando civil mientras que su estructura,
disciplina, régimen de servicios, ascensos, prestaciones, ingresos, educacion,
capacitacion, profesionalizacion, cumplimiento de responsabilidades y tareas de la
Guardia Nacional atienden a los ambitos de una Fuerza Armada permanente. Lo
anterior habla en su totalidad de un cuerpo militar independientemente de la

injerencia de la titularidad que residen en el Secretario de Seguridad Publica.*°

Por otro lado, como puntos en contra del proyecto, los asistentes manifestaron
gue la Guardia Nacional ademas de atentar contra el orden constitucional
constituyéndose como una institucion militar por sus caracteristicas y estructura
(independientemente del mando), su involucramiento en tareas de seguridad publica

propicia un ambiente de violencia por el mismo entrenamiento, capacitacion y tareas

#1dem.
1%01dem.
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gue tienen, asimismo por los enfrentamientos que llegan a tener, ya que como bien

sabemos su entrenamiento principalmente es para la guerra e invasiones.%!

En contraste, como opiniones a favor del esquema militar que se propone, los
asistentes manifestaron que el Ejército constituye una institucion sumamente
respetada por la poblacion y, por ende, la consideran solucion efectiva para enfrentar
la violencia del pais. Asimismo, manifestaron que el gobierno -en sus tres 6rdenes-
es incapaz de sobrellevar la crisis de seguridad, por lo que es necesario este modelo

-el cual en su mayoria es un modelo militar.1%2

Sin embargo, el debate sobre la militarizacion persiste hoy en dia, por la misma
estructura y actividades en las que se ven involucrados tanto los miembros de la
Guardia Nacional y Fuerzas Armadas, sin una respuesta concreta de si constituye o

no una militarizacion del pais, cuestién que mas adelante abordaremos.
3. Instituciones civiles dedicadas a la seguridad publica®

En cuanto a las instituciones civiles que tienen como objetivo la seguridad
publica, como las policias (en los tres ordenes), fiscalias, sistema penitenciario y
ministerios publicos, se manifestd que estan sumamente deteriorados al no contar con
una buena capacitacion, entrenamiento y, por ende, funcionamiento, pero sobre todo
porgue ya no son instituciones que inspiran confianza. También se manifesté que

algunos elementos se encuentran ligados al narcotrafico y/o a actos de corrupcion.%*

Lo anterior podemos entenderlo mas a fondo con base en lo descrito en el
subcapitulo “Causas de la Crisis de Seguridad Publica en México” de esta tesis, en
donde en pocas palabras podemos afirmar que si habia un debilitamiento institucional,
namero de elementos, capacitacion y profesionalizacion insuficientes debido a la falta

de apoyo econémico para su mantenimiento y crecimiento.

¥l dem.
921 dem.
%31 dem.
%4 dem.



91

Por otro lado, regresando a los argumentos vertidos en las mesas de dialogo, a
pesar de que se manifestd anteriormente que las instituciones de seguridad publica no
eran del todo efectivas, se evidencio la imperiosa necesidad de respetar el orden
constitucional y no eliminar una de las instituciones pilares del sistema de seguridad
publica, como la Policia Federal. Es por esto, que manifestaron que se debe invertir
en las instituciones civiles y no eliminarlas, en este caso la Policia Federal. En otras
palabras, explicaron que se debe priorizar la profesionalizacion, fortalecer y capacitar
a las instituciones civiles; asi como darles una formacion completa en la prevencion y
persecucion del delito, y ejecucion de penas, para asi tener resultados efectivos y
positivos, pero no eliminar las instituciones civiles, en especial la Policia Federal, que

es lo que planteaba la reforma constitucional y lo que se terminé haciendo. 1%

También, en las mesas se expresdé que es necesario fortalecer al Sistema
Nacional de Seguridad Publica, y a su vez implementar mecanismos de vigilancia,
evaluacion y rendicidén de cuentas para las instituciones y elementos de ésta; asi como
el incluir entre sus pilares la perspectiva de género y derechos humanos. Otra cuestion
relevante en los debates fue la importancia de brindarles a las instituciones una digna
seguridad social, ya que parte de las causas del desgaste de estas instituciones fue el

hecho de mantener a sus integrantes con condiciones de seguridad social precarias. 1%
4. Investigacion de delitos®®’

En cuanto al tema de los delitos, se discutié que el proyecto faculta a la Guardia
Nacional -y por ende a los elementos de las Fuerzas Armadas incorporados a la
Guardia Nacional- a realizar tareas de investigacion del delito con la justificacion de

tener un sistema de justicia penal adecuado vy fortalecido. **®

Posteriormente, al aprobarse la reforma, efectivamente se le dot6 a la Guardia

Nacional facultades para realizar investigaciones de prevencion de delitos, asi como

%1dem.
%] dem.
¥71dem.
1% dem.
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para actuar activamente en la investigacion de la comision de un delito, el dltimo
supuesto siempre a peticion del Ministerio Publico, trabajando asi bajo su mando y
conduccion. Lo anterior no es algo nuevo, ya que la Policia Federal anteriormente
realizaba dichas tareas; sin embargo, la novedad radica en que los integrantes de la
Guardia Nacional, que como ya sabemos principalmente son militares, realizardn
tareas de investigacion de la comision de delitos, siempre bajo la conduccion y mando
del Ministerio Publico, cuestion que abre la puerta a una posible militarizacion. Lo
anterior, si constituye una novedad para nuestro sistema de seguridad publica y de
justicia penal, que constituye un posible riesgo para nuestros principios

constitucionales por su posible centralizacion de poder.

A pesar de haber sido discutido en las mesas la posible centralizacion, se
mantuvo la misma postura, quedando asi el texto en el publicado en decreto el 26 de

marzo de 2019 en el Diario Oficial de la Federacion:

“Articulo 21. (...) La seguridad publica es una funcién del Estado a cargo de la Federacion,
las entidades federativas y los Municipios, cuyos fines son salvaguardar la vida, las
libertades, laintegridady el patrimonio de las personas, asi como contribuir ala generaciéon
y preservacion del orden publico y la paz social, de conformidad con lo previsto en esta
Constitucion y las leyes en la materia. La seguridad publica comprende la prevencion,
investigacion y persecucion de los delitos, asi como la sancién de las infracciones
administrativas, en los términos de la ley, en las respectivas competencias que esta
Constitucion sefiala. La actuacion de las instituciones de seguridad publica se regira por
los principios de legalidad, objetividad, eficiencia, profesionalismo, honradez y respeto a
los derechos humanos reconocidos en esta Constitucion.

Las instituciones de seguridad publica, incluyendo la Guardia Nacional, seran de caracter
civil, disciplinadoy profesional. El Ministerio Publicoy las instituciones policiales de los tres
6rdenes de gobierno deberan coordinarse entre si para cumplir los fines de la seguridad
publica y conformaran el Sistema Nacional de Seguridad Pudblica, que estara sujeto a las
siguientes bases minimas.”1%°

Posteriormente, en la ley reglamentaria®® se establecieron las siguientes

disposiciones -entre otras- relativo a lo anterior:

“Articulo 7. Para materializar sus fines, la Guardia Nacional debera:

(...)

. Investigar la comision de delitos, bajo la conduccién y mando del Ministerio Publico
competente en el ejercicio de esta funcion;

¥Djario Oficial de la Federacion, decreto emitido el 26 de marzo de 2019

https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5555126&fecha=26/03/2019. Fecha de consulta: 20 de mayo 2020.
20 gy de la Guardia Nacional, dltima reforma 27 de mayo de 2020.
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(...)

Articulo 9. La Guardia Nacional tendra las atribuciones y obligaciones siguientes:

(...)

I1l. Realizar investigacion para la prevencién de los delitos;

(...)

VI. Llevar a cabo operaciones encubiertas y de usuarios simulados, en la investigacion
para la prevencion de delitos, en términos de las disposiciones aplicables;

(...)

VIII. Realizar, bajo la conduccion y mando del Ministerio Publico, las investigaciones de
los delitos cometidos, asi como las actuaciones que les instruya aquel o la autoridad
jurisdiccional, conforme a las normas aplicables;

(...)

XVII. Recolectar y resguardar objetos relacionados con la investigacion de los delitos;
XVIII. Requerir a las autoridades competentes y solicitar a las personas fisicas o morales
informes y documentos para fines de investigacion. En caso de negativa, informara al
Ministerio Publico para que determine lo conducente;

XIX. Realizar los registros de los actos de investigacion que lleve a cabo, conforme al
Cédigo Nacional de Procedimientos Penales;

(...)

XXIIl. Entrevistar a las personas que puedan aportar algun dato o elemento para la
investigacion en caso de flagrancia o por mandato del Ministerio Publico, en términos de
las disposiciones aplicables. De las entrevistas que se practiquen se dejara constancia;
XXIV. Incorporar a las Bases de Datos del Sistema Nacional de Informacionen Seguridad
Publica la informacion que pueda ser Util en la investigaciéon de los delitos y utilizar su
contenido para el desempefio de sus atribuciones, sin afectar el derecho de las personas
a la proteccion de sus datos personales;

(...)

Articulo 94. En sus funciones vy atribuciones de investigaciony combate a los delitos, la
Guardia Nacional actuara bajo la conduccién y mando del Ministerio Publico competente,
a fin de que sus actuaciones se lleven a cabo con legalidad y bajo las formalidades
necesarias para que los resultados de tales actuaciones puedan presentarse como

evidencia valida ante los tribunales.
(...)201

Por otra parte, los expertos manifestaron que de aprobarse la reforma
constitucional en materia de Guardia Nacional (misma que al final se aprobd y dio vida
a la actual Guardia Nacional), esta debe de ir acompafiada de estrategias integrales
con las instituciones de procuracion de justicia, junto con una adecuada formacion en
prevencion y persecucion del delito, asi como en ejecucion de penas. También, se
manifestd que debe de ir de la mano de una legislacion adecuada del uso legitimo de

la fuerzay del registro nacional de detenciones. 2°? Actualmente, dichas leyes si fueron

1 ey de la Guardia Nacional, dltima reforma 27 de mayo de 2020.

22pjctamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, y de Estudios Legislativos segunda en relacién a la Minuta
con Proyecto de Decreto que reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en Materia de Guardia Nacional, Op.Cit.
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expedidas dada su necesidad, ambas siguen vigentes y fueron publicadas en el Diario

Oficial de la Federacion el dia 27 de mayo del 2019.

La Ley Nacional sobre el Uso de la Fuerza tiene como fin “regular el uso de la
fuerza que ejercen las instituciones de seguridad publica del Estado, asi como la
Fuerza Armada permanente cuando actle en tareas de seguridad publica.”?% Por otro
lado, la Ley del Registro Nacional de Detenciones tiene por objeto “regular la
integraciéon y funcionamiento del Registro Nacional de Detenciones, estableciendo los
procedimientos que garanticen el control y seguimiento sobre la forma en que se

efectud la detencidon de personas por la autoridad.”?%

Casi un afio después, el dia 11 de mayo de 2020, se expidié un decreto en el cual
se determina las tareas que realizaran las Fuerzas Armadas en colaboracién con la
Guardia Nacional, sin incluir la facultad de investigar delitos:

“SEGUNDO. La Fuerza Armada permanente, en el apoyo en el desempefio de las tareas

de seguridad publica a que se refiere el presente Acuerdo, realizara las funciones que se

le asignen conforme a las atribuciones que prevén las fracciones I, 11, IX, X, XIII, XIV, XV,
XVI, XXV, XXVII, XXVIIl'y XXXIV del articulo 9 de la Ley de la Guardia Nacional.” 205

Asi, de acuerdo con las fracciones sefialadas por el decreto anterior y el articulo
9 de la Ley de la Guardia Nacional, las Fuerzas Armadas podran: (i) prevenir la
comision de delitos y faltas administrativas correspondientes, salvaguardar la
integridad de las personas y su patrimonio, asi como garantizar, mantener y
restablecer el ordeny paz social; (ii) realizar la detencidén de personas y aseguramiento
de bienes relacionados con hechos delictivos, siempre conforme a lo dispuesto en la
Constitucion y Codigo Nacional de Procedimientos Penales; (iii) en caso de detencién,

informar a la persona detenida sus derechos establecidos en la Constituciéon y

23Articulo 1 de la Ley Nacional sobre el Uso de la Fuerza. Las disposiciones de la presente Ley son de orden publico, de
interés social y de observancia general en todo el territorio nacional; tienen como fin regular el uso de la fuerza que ejercen las
instituciones de seguridad publica del Estado, asi como de la Fuerza Armada permanente cuando actUe en tareas de seguridad
publica.

Cuando las autoridades a que se refiere el parrafo anterior realicen tareas de proteccion civil, y se requiera el uso de la f uerza, lo
haran en los términos que dispone la presente Ley.

2Articulo 1 de la Ley del Registro Nacional de Detenciones. La presente Ley es de orden publico y de observancia general
en todo el territorio nacional. Tiene por objeto regular la integracion y funcionamiento del Registro Nacional de Detenciones,
estableciendo los procedimientos que garanticen el control y seguimiento sobre la forma en que se efectu6 la detencién de
personas por la autoridad.

25Djario Oficial de la Federacion. Decreto emitido el dia 11 de mayo del 2020

https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5593105&f echa=11/05/2020. Fecha de consulta: 1 de julio 2020.
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ponerlas a disposicion de las autoridades competentes, asimismo realizar el registro
inmediato de las personas de acuerdo con la ley correspondiente; (iv) preservar el
lugar de los hechos o del hallazgo (en caso de delitos), asi como la integridad de los
indicios, huellas o vestigios asi como los instrumentos, objetos o productos del delito,
dando aviso de inmediato al Ministerio Publico; (v) colaborar con otras autoridades
federales en funciones de vigilancia, verificacion e inspeccién que tengan conferidas,
de la misma manera con autoridades locales y municipales cuando sea formalmente
requerida de conformidad con la ley para la proteccion de la integridad fisica de las
personas y preservacion de sus bienes en situaciones de peligro; (vi) participar con
otras autoridades federales, locales o municipales en operativos conjuntos relativos al
Sistema Nacional de Seguridad Publica; (vii) y por ultimo colaborar a solicitud de las
autoridades competentes, con los servicios de proteccion civii en casos de

calamidades, situaciones de alto riesgo o desastres por causas naturales.?%

26Articulo 9 de la Ley de la Guardia Nacional. La Guardia Nacional tendra las atribuciones y obligaciones siguientes:
I.Prevenir la comisidn de delitos y las faltas administrativas que determine la legislacion aplicable;

Il. Salvaguardar la integridad de las personas y de su patrimonio; garantizar, mantener y restablecer el orden y la paz social, asi
como prevenir la comisién de delitos en:

a) Las zonas fronterizas y en la tierra firme de los litorales, la parte perteneciente al pais de los pasos y puentes limitro fes,
aduanas, recintos fiscales, con excepcion de los maritimos, secciones aduaneras, garitas, puntos de revisién aduaneros, los
centros de supervision y control migratorio, las carreteras federales, las vias férreas, los aeropuertos, el espacio aéreo y los
medios de transporte que operen en las vias generales de comunicacion, asi como sus servicios auxiliares;

b) La Guardia Nacional actuara en aduanas, recintos fiscales, secciones aduaneras, garitas o puntos de revision aduaneros, en
auxilio y coordinacion con las autoridades responsables en materia fiscal, naval o de migracion, en los términos de la presente
Ley y las demas disposiciones aplicables;

c) Los parques nacionales, las instalaciones hidraulicas y vasos de las presas, los embalses de los lagos y los cauces de los rios;
d) Los espacios urbanos considerados como zonas federales, asi como en los inmuebles, instalaciones y servicios de las
dependencias y entidades de la Federacion;

e) Todos aquellos lugares, zonas o espacios del territorio nacional sujetos a la jurisdiccién federal, asi como las instalaciones
estratégicas, conforme a lo establecido por las leyes respectivas, y

f) En todo el territorio nacional, en el ambito de su competencia; en las zonas turisticas deberan establecerse protocolos
especializados para su actuacion;

IX. Informar a la persona, al momento de su detencidn, sobre los derechos que en su favor establece la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos;

X. Poner a disposicion de las autoridades competentes, sin demora, a personas y bienes en los casos en que, por motivo de sus
funciones, practique alguna detenciéon o lleve a cabo algin aseguramiento de bienes, observando en todo momento el
cumplimiento de los plazos establecidos en las disposiciones constitucionales y legales que resulten aplicables;

XIll. Realizar la detencién de personas y el aseguramiento de bienes relacionados con hechos delictivos;

XIV. Efectuar las detenciones conforme a lo dispuesto en el articulo 16 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y el Cédigo Nacional de Procedimientos Penales;

XV. Realizar el registro inmediato de la detencién de las personas, en los términos sefialados en la ley de la materia;

XVI. Preservar el lugar de los hechos o del hallazgo, la integridad de los indicios, huellas o vestigios, asi como los instrumentos,
objetos o productos del delito, dando aviso de inmediato al Ministerio Publico. Al efecto, la Guardia Nacional contara con unidades
facultadas para el procesamiento del lugar de los hechos, de conformidad con el Codigo Nacional de Procedimientos Penales y
los protocolos correspondientes;

XXV. Colaborar con otras autoridades federales en funciones de vigilancia, verificacidon e inspeccién que tengan conferidas por
disposicién de otras leyes;

XXVII. Colaborar, cuando sea formalmente requerida, de conformidad con los ordenamientos constitucionales, legales y
convenios aplicables, con las autoridades locales y municipales competentes, en la proteccion de la integridad fisica de las
personas y en la preservacién de sus bienes, en situaciones de peligro, cuando se vean amenazadas por situaciones que
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En este sentido, los elementos de la Guardia Nacional -mayormente militares-si
pueden realizar tareas de investigacion del delito, sin embargo, las Fuerzas Armadas
no tienen facultades en ese ambito, lo cual resulta vago y hasta cierto punto fuera de
ley, porque realmente en la practica los militares adscritos a la Guardia Nacional estan
realizando actividades de investigacion de delitos, siempre a peticiébn y bajo la
observacion del Ministerio Publico. Lo anterior nos lleva a la conclusion de que la misma
ley tiene ciertas incongruencias en cuanto que los militares realizan tareas de
investigacion de comisién de delitos, cuando la misma ley no los faculta para ello; sin
embargo, es un hecho que siempre estan bajo el mando del Ministerio Publico como

institucion civil.

5. Los diferentes objetivos entre las Fuerzas Armadas e instituciones de

orden civil?%’

El tema de la Guardia Nacional involucra a dos grandes grupos de instituciones,
las de orden civil y militar, asi muchos de los argumentos vertidos en las mesas trataron
de aclarar las diferencias entre las dos instituciones, principalmente conforme a su
objetivo constitucional, siendo para las Fuerzas Armadas, la seguridad nacional e
interior; mientras que las instituciones civiles (tomando como ejemplo las policias) la

seguridad publica.?%

Primeramente, en las mesas se manifestd que el programa de estudios del
Ejército y Marina, resulta distinto al programa de formacion de los cuerpos policiales al
contar con diferencias fundamentales, tales como la estructura, objetivos, disciplina, y
sobre todo la capacidad de investigacion y prevencién del delito. Asi, a causa de estas

impliquen violencia o riesgo inminente; prevenir la comision de delitos, asi como garantizar, mantener y restablecer la paz y el
orden publicos;

XXVIII. Participar con otras autoridades federales, locales 0 municipales en operativos conjuntos que se lleven a cabo conforme
a lo dispuesto en la legislacionrelativa al Sistema Nacional de Seguridad Publica; XXIX. Obtener, analizar y procesar informacion,
asi como realizar las acciones que, conforme a las disposiciones aplicables, resulten necesarias para la prevencié n de delitos,
sea directamente o mediante los mecanismos de coordinacidn previstos en otras leyes federales;

XXXIV. Colaborar, a solicitud de las autoridades competentes, con los servicios de proteccién civil en casos de calamidades,
situaciones de alto riesgo o desastres por causas naturales;

2Dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, y de Estudios Legislativos segunda en relacion con la Minuta
con Proyecto de Decreto que reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en Materia de Guardia Nacional, Op. Cit.

28 dem.
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diferencias que derivan de su misma naturaleza, no se le puede delegar a los militares

a hacer funciones policiales, en su totalidad y en calidad de sustitucién, ni viceversa.
209

Asimismo, acorde a lo mencionado en las mesas, puede que la institucion de
mayor confianza sean las Fuerzas Armadas (como varios a favor de la reforma
constitucional lo manifestaron), pero por sus mismos objetivos y facultades (seguridad
nacional e interior), resulta peligroso que una institucion que no tiene dichas
caracteristicas sea la que tenga mayor relacién con la poblacién siempre y de primera
mano. Las Fuerzas Armadas no debe de constituir —salvo excepciones-la primera
instancia para que los ciudadanos acudan por mayor confianza, facilidad y vinculacion,

ya que eso es tarea de a las instituciones de seguridad del orden civil.?%°

Analizando lo anterior y situAndonos en el contexto actual, podemos establecer
gue las Fuerzas Armadas de acuerdo con sus objetivos institucionales no estan
capacitados ni facultados para prevenir e investigar delitos; identificar, ubicar y
capturar a presuntos delincuentes para presentarlos a las autoridades jurisdiccionales,
a menos que se trate de algin tema de seguridad nacional e interior (esto bajo la l6gica
de sus objetivos principales); sin embargo, la reforma constitucional si faculta a los
elementos de la Guardia Nacional -que como ya lo comentamos son principalmente
militares- a realizar estas actividades, y del mismo modo bajo su esquema de
cooperacion con las Fuerzas Armadas, a las ultimas también se les faculta a realizar
las actividades mencionadas en el segundo punto del decreto del 11 de mayo de
20202, siempre en apoyo a la Guardia Nacional.

En otras palabras, a pesar de que las Fuerzas Armadas e instituciones civiles se
dedican a la seguridad, las tres tienen diferentes enfoques, ya sea en seguridad

nacional, publica, o interior, los cuales cambian totalmente su tipo de formacion,

29 dem.

29 dem.

21gegundo acuerdo del decreto de 11 de mayo de 2020. La Fuerza Armada permanente, en el apoyo en el desempefio de
las tareas de seguridad publicaa que se refiere el presente Acuerdo, realizard las funciones que se le asignen conforme a las
atribuciones que preveén las fracciones |, II, IX, X, XIll, XIV, XV, XVI, XXV, XXVII, XXVIII y XXXIV del articulo 9 de la Ley de la
Guardia Nacional.
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capacitacion, estructuray funciones, por lo que cohesionar culturas organizacionales
distintas de una manera poco estructurada y delineada conllevaria a una serie de
resultados pocos eficientes y acertados, y hasta en algunas ocasiones violatorios a

derechos humanos.

De acuerdo con el orden Constitucional, la seguridad publica es tarea de policias
de acuerdo con en el articulo 21 en donde se establece que las instituciones de
seguridad publica, incluyendo la Guardia Nacional, seran de caracter civil, disciplinado
y profesional. Por otro lado, las Fuerzas Armadas estan dedicadas a la seguridad
nacional, seguridad interior y defensa del exterior de acuerdo con el articulo 79 fraccion
VI. De la misma forma, como ya lo mencionamos en el capitulo primero, el Dr. Alvaro
Vizcaino Zamora detalla lo siguiente:

“Las policias tienen como misién principal proteger el orden publico salvaguardando a las

personas y a sus bienes. Los ejércitos por su parte deben salvaguardar la seguridad

interior y exterior de un pais. Estamos frente a la distincion entre seguridad publica como
mision de las policias, por una parte, y la seguridad interior y exterior de un pais, como
mision de los ejércitos, por la otra. Son dos instituciones diferentes con misiones distintas.

Las policias tienen enfrente a ciudadanos que esperan que se les brinde seguridad y, en

su caso, estan frente a presuntos responsables de la comision de un delito que deben ser

procesados por un juez, que resolvera sobre su culpabilidad o ausencia de culpabilidad
conforme con un debido procesoy con base en el principio de presuncién de inocencia.”?12

Regresando a las mesas de didlogo, en la propuesta de reforma constitucional
se buscaba homologar rangos, sueldos, prestaciones y regimenes de seguridad social
de cuerpos militares y civiles -cuestién que finalmente no se concretd en la reforma
constitucional 2019-, lo cual fue duramente criticado por no ser congruente con la idea
de eliminar las Fuerzas Armadas de las calles, y por otra parte, por la idea poco
coherente de homologar dichas cuestiones en dos instituciones con objetivos,

capacidades, competencias y requisitos distintos. 23

Finalmente, en las modificaciones no se realizé la homologacién en cuanto a

prestaciones, rangos Yy estructura; pero, sigue sin resolverse el problema de

22/1ZCAINO ZAMORA, Alvaro, Gendarmeria y otras soluciones para la Seguridad Publica y la Seguridad Interior, Op. Cit., p. 52.
2Bpictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, y de Estudios Legislativos segunda en relacion con la Minuta
con Proyecto de Decreto que reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en Materia de Guardia Nacional, Op. Cit.
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cohesionar culturas institucionales diferentes y aparte, se cred un nuevo problema al
enrollar militares como elementos de la Guardia Nacional cuando estos reciben el
salario y las prestaciones por medio de la Secretaria de Defensa, es decir, trabajan en
la Guardia Nacional a la cual le deben de rendir cuentas de su actuar por la misma
disposicion de un mando civil, pero reciben su salario y prestaciones por otra; esta

cuestion la abordaremos en el capitulo subsecuente.?!4
6. Estrategias de seguridad publica?®

En cuanto a la estrategia de seguridad publica que dio vida a la Guardia Nacional,
se habld de varios puntos tanto a favor como en contra, de los cuales seleccionaremos
solo algunos que convengan con la linea de investigacion de la tesis para analizarlos

de manera general sin agotar el tema.

Primeramente, como punto en contra se cuestiond el ¢,por qué constitucionalizar
una reforma que busca darle marco legal a una estrategia de seguridad que consiste
en utilizar las Fuerzas Armadas, la cual ha sido un fracaso durante varios afios por el
incremento de violaciones a los derechos humanos y violencia en el pais? Algunos
manifestaron que no era necesario constitucionalizarlo, sino que podria llevarse esta
estrategia de manera temporal a través de disposiciones transitorias y no
permanentemente a través de una reforma constitucional, dado que se esta

atendiendo una situacion coyuntural. 216

La anterior interrogante dentro de las sesiones y afios después ya aprobada la
reforma constitucional parece no tener respuesta totalmente sostenible aln por parte
del Poder Ejecutivo Actualmente, el argumento principal para seguir con la estrategia
de la Guardia Nacional impera en la necesidad de que las Fuerzas Armadas, a falta
de una institucion capaz de combatir al crimen y procurar la seguridad publica, funja
como apoyo temporal de las instituciones policiacas mientras éstas se fortalecen; sin

embargo, la realidad es que no se esta privilegiando el fortalecimiento del mando civil

¥ dem.
251 dem.
261 dem.
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y se sigue recurriendo constantemente las Fuerzas Armadas para las tareas de
seguridad publica, sobre el dltimo elemento, su temporalidad parece un elemento
relativo, ya que a un afo de la creacion de la Guardia Nacional, se establecieron 4
afios mas con la participacion de las Fuerzas Armadas, durando asi la mayoria del
sexenio del presidente Andrés Manuel Lépez Obrador?'’ (en el decreto se establecen
la participacion de las Fuerzas Armadas durante 5 afios a partir de la entrada en vigor
de la reforma constitucional sobre la Guardia Nacional.). De este modo, el Presidente
Lépez Obrador a pesar de constantemente criticar en medios publicos la estrategia de

seguridad de Pefa Nieto y Calderén, en los hechos, imita dicha estrategia.

A continuacion, nos remontaremos a datos posteriores a la entrada en vigor de
la reforma constitucional 2019 para actualizar el argumento vertido sobre la estrategia
de seguridad publica.

En cuanto a la temporalidad y el caracter extraordinario, (lineamientos que se
establecen en el decreto de 26 de marzo de 2019 asi como en las mesas de
discusion?®) estos elementos son poco creibles ya que al emitirse el decreto en el
Diario Oficial de la Federacion por el presidente Andrés Manuel L6pez Obrador el dia
11 de mayo del 2020 se establecié un plazo méaximo de 5 afios el uso de la Fuerzas
Armadas a manera de apoyo a la Guardia Nacional a partir de la entrada en vigor de
la reforma constitucional del 26 de marzo del 2019%°.En otras palabras, se establece

“al limite maximo la intervencion de marinos y soldados en tareas de seguridad publica,

2primer acuerdo del decreto de 11 de mayo de 2020. Se ordena a la Fuerza Armada permanente a participar de manera
extraordinaria, regulada, fiscalizadasubordinada y complementaria con la Guardia Nacional en las funciones de seguridad publica
a cargo de ésta Ultima, durante el tiempo en que dicha institucion policial desarrolla su estructura, capacidades e implantaciéon
territorial, sin que dicha participacién exceda de cinco afios contados a partir de la entrada en vigor del Decreto por el que se
reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia
de Guardia Nacional, publicado el 26 de marzo de 2019, en el Diario Oficial de la Federacidn.

28Quinto transitorio del decreto de 26 de marzo de 2019. Durante los cinco afios siguientes a la entrada en vigor del presente
Decreto, en tanto la Guardia Nacional desarrolla su estructura, capacidades e implantaciénterritorial, el Presidente dela Republica
podradisponer de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica de manera extraord inaria, regulada, fiscalizada,
subordinaday complementaria.

2%Primer acuerdo del decreto de 11 de mayo de 2020. Se ordena a la Fuerza Armada permanente a participar de manera
extraordinaria, regulada, fiscalizada subordinada y complementaria con la Guardia Nacional en las funciones de seguridad publica
a cargo de ésta Ultima, durante el tiempo en que dicha institucion policial desarrolla su estructura, capacidades e implantacion
territorial, sin que dicha participacién exceda de cinco afios contados a partir de la entrada en vigor del Decreto por el que se
reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia
de Guardia Nacional, publicado el 26 de marzo de 2019.
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sin brindar ninguin tipo de justificacion.”??° Es cierto que establecen el plazo en el cual
se utilizara a las Fuerzas Armadas, mas no justifica el porqué de su actuar, es decir,
no se cumple el criterio de extraordinario y temporal a los que se apego la reforma
constitucional. Aunque es una disposicion aparentemente transitoria, significa todo el

sexenio de Lépez Obrador que concluira el 30 de septiembre de 2024.

Es importante mencionar que durante la investigacion no se encontr6 informacion
lo suficientemente completa y concisa sobre el plan o la estrategia de desarrollo de la
Guardia Nacional, en cuanto a las 266 regiones que establece la Estrategia Nacional
de Seguridad Publica, las capacitaciones, los cuarteles, entre otros datos; la Unica
fuente de informacion son los reportes que la Secretaria de Seguridad Publica que
emite cada cierto tiempo y las conferencias de prensa mafianeras del Presidente
Andrés Manuel Lépez Obrador. Actualmente no se encontr6 una justificacion lo
suficientemente fuerte para la extemporaneidad, temporalidad y desarrollo de la
Guardia Nacional, aunque principalmente el problema es que simplemente no fueron

incluidos en el decreto de 11 de mayo de 2020.

Por otro lado, el fortalecimiento de las instituciones civiles es esencial para que
las Fuerzas Armadas dejen de participar en actividades de seguridad publica en una
supuesta colaboracion; por eso mismo se debe priorizar la profesionalizacion,
capacitacion y fortalecimiento de instituciones civiles que procuren la seguridad
publica. Contrario a la idea anterior, el decreto del 11 de mayo del 2020 publicado en
el Diario Oficial de la Federacion amplio el catalogo de atribuciones y obligaciones de
las Fuerzas Armadas en apoyo a la Guardia Nacional, a la luz del articulo 9 de la Ley
de la Guardia Nacional.

“El acuerdo establece un amplisimo catalogo de funciones que realizardn marinos y

militares. Lo emitido por el presidente asume que las fuerzas armadas podran realizar una

serie de funciones que ordinariamente corresponden a la Guardia Nacional. En concreto

sefala que se trata de las acciones contempladas en doce fracciones del articulo 9 de la

Ley de la Guardia Nacional. El catalogo es amplisimo, pero basta con decir que marinos y

militares podran prevenir la comision de delitos y faltas administrativas; realizar la
detencion de personas y el aseguramiento de bienes; poner a detenidos y bienes a

2GARZA ONOFRE, Juan Jesus; LOPEZ AYLLON, Sergio; LUNA PLA, Issa; MARTIN REYES, Javier; SALAZAR UGARTE,
Pedro, “Normalizar la militarizacién: andlisis juridico del acuerdo presidencial,” Nexos, 18 mayo 2020.
https://www.nexos.com.mx/?p=48138# ftn6. Fecha de consulta: 22 de junio 2020.
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disposicion de las autoridades competentes; llevar el registro inmediato de las
detenciones; participar en operativos conjuntos con autoridades federales, locales o
municipales; asi como colaborar en servicios de proteccion civil en casos de calamidades,
situaciones de alto riesgo o desastres por causas naturales, entre muchas otras. Como
puede verse, el acuerdo poco abona en la construccion de un modelo operativo y
articulado de seguridad publica y procuracioén de justicia.”???

Por dltimo, en relacién con la justificacion que el gobierno del presidente Andrés
Manuel Lépez Obrador dio para implementar la estrategia, fue que las Fuerzas
Armadas entran como apoyo a la Guardia Nacional; en palabras del decreto la
“‘complementariedad enuncia que la seguridad publica sigue estando a cargo de la
Guardia Nacional y que las Fuerzas Armadas permanente es su auxiliar, mas alla de

que el auxiliador haya sido llamado para apoyar a un todavia incapaz auxiliado.”???

Retomando lo aportado en las mesas, algunos especialistas manifestaron que la
estrategia de seguridad debe de ser estrictamente civil (con o sin Guardia Nacional)
en todo momento y a la par fortalecer las instituciones civiles. Asimismo, expresaron
gue una institucion intermedia entre policias y ejército es la solucién, como lo es la
Gendarmeria®?, ya que se necesita del tinte militar en las corporaciones civiles. La
institucion intermedia figura entre las instituciones de seguridad publica y de seguridad
nacional, siendo ésta una corporacion que cuenta con habilidades y capacidades
militares, pero sus facultades se limitan a las de la seguridad publica con mando civil,

es decir, una gendarmeria.??*

Sin embargo, la reforma constitucional no trata de una gendarmeria, como la de
Espafia y lItalia, tal y como lo explica el analista en seguridad Alejandro Hope: “las
gendarmerias complementan al mando civil, tienen misiones limitadas
geograficamente, y en la mayoria, el control administrativo lo tienen los ministerios del

interior”?® y en contraste “la Guardia Nacional sustituye a la Policia Federal, no la

2l dem

22C0OSSIiO DIAZ, José Ramdn, “Militarizar la seguridad publica el acuerdo del presidente mexicano ahonda en la confusién entre
la seguridad publica y nacional y desdibuja la condicion excepcional de las intervenciones militares”, El Pais, 12 de mayo de 2020
https://elpais.com/opinion/2020-05-12/militarizar-la-seguridad-publica.html. Fecha de consulta: 12 de mayo de 2020.

2pentro del dictamen no hablan en si de una gendarmeria, pero sidescribieron las caracteristicas esenciales como institucion
intermedia que normalmente la gendarmeria cuenta, porlo que la autora de la tesis la comparo con una gendarmeria.
24pictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, y de Estudios Legislativos segunda en relacion a la Minuta
con Proyecto de Decreto que reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en Materia de Guardia Nacional, Op. Cit.

2HOPE,  Alejandro, “Guardia  Nacional:  preguntas y  respuestas,” Nexos, 1 de febrero 2020,
https://www.nexos.com.mx/?p=46654. Fecha de consulta: 24 de junio 2020.
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complementa. Su despliegue no se limita a espacios rurales, sino que cubre (o intenta
cubrir) todo el territorio nacional. Su mandato no se limita a delitos federales: puede,
mediante convenio con autoridades estatales y municipales, conocer de delitos del
fuero comun.”??® Por otro lado, Alejandro Hope nos explica que tampoco estamos
hablando de una institucion intermedia que ya conocemos en otros paises:

“En efecto, en algo mas de 40 paises existen cuerpos intermedios. Es decir, instituciones

con origen, disciplinay ethos militar que realizan funciones de policia. En nuestro entorno

inmediato estan Chile y Colombia como ejemplos. Pero hay una diferencia fundamental

entre esos casos y la Guardia Nacional: se trata alli de policias con formacién militar, no

de soldados metidos a policias. El matiz es sutil pero importante: en el trayecto formativo

de un carabinero chileno o de un policianacional colombiano, se privilegiala capacitacion

policial. En nuestra Guardia Nacional, al menos de arranque, los conocimientos policiales
van como incomodo anexo en una carrera netamente militar.” 227

Por otro lado, el Dr. Alvaro Vizcaino Zamora explicd que “en los hechos, es un
cuerpo especial de las Fuerzas Armadas —como en sumomento lo propuso Calderéon-
pues la gran mayoria de sus integrantes son militares, tienen formacién y doctrina
policial y cobran en la némina de la Secretaria de la Defensa Nacional y de la
Secretaria de Marina, no en la de la Secretaria de Seguridad Publica y Proteccion
Ciudadana”.??8

Sobre el tema de las Gendarmerias (institucion intermedia) y Guardia Nacional,
podemos concluir que la actual Guardia Nacional no es una ni otra, sino una figura
Unica en su especie, con algunos tintes de la Gendarmeria como lo analizamos en el

primer capitulo.

Por otra parte, a favor de la creacion de la Guardia Nacional, se concluy6 que el
retirar a la fuerza militar de manera inmediata no es factible por que, dada la actual
crisis de seguridad, eso conllevaria un peligro a la seguridad del ciudadano. Sin

embargo, muchos concordaron que deberia ser un cambio fundamentado con un

26 dem.

27 dem.

2%Entrevista con el Dr. Alvaro Vizcaino Zamora especialista en Seguridad Publicay Justicia Penal via telefénica el dia 8 de marzo
de 2021. Anexo C.
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marco juridico que estableciera un plazo y procedimientos para el retiro gradual de

militares de las tareas de seguridad publica. 22°

En cuanto al modelo de estrategia (sea cual sea), se determind que se necesita
una coordinacion de las instituciones de seguridad publica de los tres ordenes de
gobierno para respetar la Constitucion, asi como incrementar la efectividad de la
estrategia, proporcionandoles a los elementos de la institucion una profesionalizacion
adecuada, fundamentada en los derechos humanos y equidad de género; y
acompafar a la estrategia de politicas publicas y formacién social. También se
necesita mejorar las condiciones laborales y de seguridad social de las policias y de la
Guardia Nacional, asi como el implementar un modelo adecuado de rendicion de

cuentas para evitar asfi la corrupcion e impunidad. 23°

En conclusion, la historia del porqué de la Guardia Nacional se viene gestando
desde hace casi dos sexenios, de acuerdo con lo establecido por el gobierno de Andrés
Manuel Lépez Obrador. Su gobierno consideré que la estrategia de la Guardia
Nacional es la solucion viable y efectiva dado las condiciones del pais; sin embargo,
es unarealidad que la Reforma Constitucional se vio envuelta de diferentes opiniones
y argumentos, tanto a favor como en contra, mismos que hoy en dia siguen siendo

cuestionables.

2Dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, y de Estudios Legislativos segunda en relacion a la Minuta
con Proyecto de Decreto que reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en Materia de Guardia Nacional, Op. Cit.

20 dem.
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CAPITULO CUARTO IV. LA ACTUAL GUARDIA NACIONAL

1. Reforma Constitucional

En este apartado abordaremos en qué consistio la reforma constitucional de
2019 relativa a la Guardia Nacional, de una manera genérica para explicar los cambios

sustanciales dentro de la sociedad mexicana a partir de la misma.

La reforma constitucional en materia de la Guardia Nacional consistid en la
creacion de la actual Guardia Nacional, asi como su regulacion correspondiente.
Previa a su aprobacion fue sometida a un Parlamento abierto en el Senado de la
Republica con diferentes expertos en la materia y servidores publicos. Posterior al
parlamento, atendiendo a las recomendaciones hechas por la Comision
Interamericana de Derechos Humanos, expertos del temay servidores publicos, se
realizaron los respectivos cambios correspondientes para poder aprobarla. Fue asi
como se emitié el decreto por el cual se reformaron adicionaron y derogaron varios
articulos constitucionales?!' en materia de Guardia Nacional, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el dia 26 de marzo del 2019232, mismo que entré en vigor al

dia siguiente de su publicacion.

La Reforma Constitucional consistio en crear y dar marco juridico constitucional
a la Guardia Nacional (resulta fundamental no confundir la existencia en el texto
constitucional previo, de una “Guardia Nacional” de caracter estatal — y no federal y
con naturaleza y funciones completamente diferentes— que en la préactica era letra
muerta, con la que se cred a partir de 2019 y que solo se asemeja a aquella en el
nombre), asi como determinar la creacion de la Ley de la Guardia Nacional que

brindara las pautas normativas de la institucion; por otro lado, también a través de la

Z15e reforman los articulos 10; 16, parrafo quinto; 21, parrafos noveno, décimo y su inciso b); 31, fraccién Ill; 35, fraccion IV; 36,
fraccion Il; 73, fraccion XXIIl; 76, fracciones IV y Xl, y 89, fraccién VII; se adicionan los parrafos décimo primero, décimo segundo
y décimo tercero al articulo 21; y se derogan la fraccion XV del articulo 73, y lafraccién | del articulo 78 de la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos.

Z2Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en materia de Guardia Nacional, publicado el 26 de marzo de 2019, en el Diario Oficial de la Federacion.

https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5555126&fecha=26/03/2019. Fecha de consulta 20 de junio de 2020.



106

reforma constitucional del 20129, se le brindé un marco juridico a las intervenciones

de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica.

Es importante mencionar que en la Ley Orgéanica de la Administracion Publica
Federal se determinan las atribuciones de la Secretaria de Seguridad y Proteccion
Ciudadana, sin embargo, la misma ley no fue reformada al crear la Guardia Nacional:

“Articulo 30 Bis.- A la Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana corresponde el
despacho de los asuntos siguientes: (...)

[ll. Organizar, dirigir y supervisar bajo su adscripcion a la Policia Federal, garantizar el
desempefio honesto de su personal y aplicar su régimen disciplinario, con el objeto de
salvaguardar laintegridad y el patrimonio de las personas y prevenir la comision de delitos
del orden federal;

La Policia Federal ya no existe, no obstante dada que fue remplazada por la Guardia
Nacional, este articulo le corresponde. Sin embargo, como en el Derecho no deben de
existir las suposiciones y todo debe de ser respaldado en ley, este articulo debe ser
reformado para dar seguridad juridica al ciudadano e instituciones.”?33

La anterior cuestion es legislativamente importante, ya que la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal se encarga de otorgar atribuciones a dicha Secretaria
de Seguridad Publica y Proteccion Ciudadana. Sin embargo, se podria entender que
la Guardia Nacional al absorber a la Policia Federal, también quedaria a cargo de la
Secretaria, pero de acuerdo con el principio de seguridad juridicay legalidad, el mismo
debe ser reformado. Asimismo, en el articulo 29 de la misma ley se determina que la
Guardia Nacional esta bajo el mando de la Secretaria de la Defensa Nacional y no de
la Secretaria de Seguridad Publica y Proteccion Ciudadana como deberia. Lo anterior
persiste desde que se cred la Ley Organica de la Administracion Publica Federal en
1976234 (posteriormente solo sufrié una reforma en el 201823° pero que no cambié su

28 ey Organica de la Administracion Plblica Federal

Z4Articulo 29 de la Ley Organica de la Administracion Puablica Federal (1976). A la Secretaria de la Defensa Nacional,
corresponde el despacho de los siguientes asuntos: (...)

IV. Manejar el activo del Ejércitoy la Fuerza Aérea, de la Guardia Nacional al servicio de la Federaciény los contingentes armados
que no constituyan la guardia nacional de los Estados; (...)

XVI. Intervenir en la expedicién de permisos para la portacién de armas de fuego, con el objeto de que no incluyan las armas
prohibidas expresamente por la Ley, y aquellas que la nacién reserve para el uso exclusivo del Ejército, Armada y Guardia
Nacional, con excepcionde lo consignado en la fraccién XXIV del Articulo 27, asi como vigilary expedir permisos para el comercio,
transporte y almacenamiento de armas de fuego, municiones, explosivos, agresivos quimicos, artificios y material estratégico.
Z5Articulo 29 de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal (2020 reformado en 2018). A la Secretaria de la
Defensa Nacional, corresponde el despacho de los siguientes asuntos:

IV.- Manejar el activo del Ejército y la Fuerza Aérea, de la Guardia Nacional al Servicio de la Federacion y los contingentes
armados que no constituyan la guardia nacional de los Estados; (...)
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esencia), es decir, la facultad de la Secretaria de la Defensa de estar a cargo de la
Guardia Nacional estaba antes de que se creara la actual Guardia Nacional, por lo que
es evidente que no se estaba hablando de la actual, sino de la anterior Guardia
Nacional. Lo anterior refleja un error juridicamente importante entre la Reforma

Constitucional y la Ley Organica de la Administracion Puablica Federal.

En este sentido, se esperaria ver algun articulo transitorio en el decreto emitido
26 de marzo del 2019 por el Diario Oficial de la Federacion, en el que explicara que
las atribuciones de la Secretaria de Defensa Nacional en temas que atafien a la
Guardia Nacional, contenidas en las leyes, reglamentos y otros instrumentos se
entenderan a cargo de la Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana (aunque
juridicamente lo correcto seria reformarlos), sin embargo, no se cuenta con él ni en el
transitorio del 26 de marzo del 2019, ni en los transitorios la Ley de la Guardia
Nacional.?3®

Por otro lado, la reforma el articulo 21 constitucional®®” determina que la

seguridad publica es una funcién del Estado y debe estar a cargo de los tres 6rdenes

XVI. Intervenir en la expediciéndelicencias para la portaci6nde armas de fuego, conobjeto de que no incluya las armas prohibid as
expresamente porlaley y aquellas que la Nacion reserve para el uso exclusivo del Ejército, Armaday Guardia Nacional, asi como
vigilar y expedir permisos para el comercio, transporte y almacenamiento de armas de fuego, municiones, explosivos, agresivos
guimicos, artificios y material estratégico;

Z6Transitorios de la Ley de la Guardia Nacional, Gltima reforma 27 de mayo 2020: “Sexto. La Secretaria contara con una Unidad

de Transicién dotadade los recursos necesarios para cumplir con las tareas relativas a la transferencia de recursos humanos,

financieros y materiales a que se refiere el presente articulo y los demas relativos, asi como para la liquidacion de pasivos y otras
obligaciones relacionadas con la extincion de la Policia Federal.

Los recursos humanos, financieros y materiales que tenga asignados la Policia Federal, se transferiran a la Guardia Nacional de

manera gradual, conforme a los acuerdos de transferencia que para tal efecto suscriban los titulares de las Unidades de

Administracion y Finanzas de la Policia Federal y de la Guardia Nacional, en términos de las directrices que al respecto

establezcan las Secretarias de Hacienda y Crédito Publico y de la Funcién Publica. (...)

Séptimo. Los derechos y obligaciones que, en su caso, tuviere la Policia Federal, se asumiran por la Guardia Nacional en los

términos previstos en el presente Decreto.(...)

Décimo Segundo. Todos los convenios y actos juridicos celebrados por la Policia Federal, se entenderan vigentes y obligaran

en sus términos a la Guardia Nacional, sin perjuicio de su revision por parte del area administrativa correspondiente de esta
tltima

ZTArticulo 21 Constitucional- (...) La seguridad puUblica es una funcién del Estado a cargo de la Federacion, las entidades
federativas y los Municipios, cuyos fines son salvaguardar la vida, las libertades, la integridad y el patrimonio de las personas, asi
como contribuir a la generacién y preservacion del orden publico y la paz social, de conformidad con lo previsto en esta
Constituciény las leyes en la materia. La seguridad pUblica comprende la prevencién, investigaciony persecucién de los delitos,
asi como la sancién de las infracciones administrativas, en los términos de la ley, en las respectivas competencias que esta
Constitucion sefiala. La actuacion de las instituciones de seguridad publica se regira porlos principios de legalidad, objetividad,
eficiencia, profesionalismo, honradez y respeto a los derechos humanos reconocidos en esta Constitucion.

Las instituciones de seguridad publica, incluyendo la Guardia Nacional, seran de caracter civil, disciplinado y profesional. El
Ministerio Publico y las instituciones policiales de los tres rdenes de gobierno deberan coordinarse entre si para cumplirlos fines
de la seguridad publica y conformaran el Sistema Nacional de Seguridad Publica, que estara sujeto a las siguientes bases
minimas:

b) El establecimiento de un sistema nacional de informacién en seguridad publica a cargo de la Federacion al que ésta, las
entidades federativas y los Municipios, a través de las dependencias responsables de la seguridad publica, proporcionaran la
informacién de que dispongan en la materia, conforme a la ley. El sistema contendra también las bases de datos criminalistico s
y de personal para las instituciones de seguridad publica. Ninguna persona podraingresar a las instituciones de seguridad publica
sino ha sido debidamente certificada y registrada en el sistema.
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de gobierno (federal, estatal y municipal). La seguridad publica tiene como fines
salvaguardar la vida, las libertades, la integridad y el patrimonio, asi como contribuir a
la generacion y preservacion del orden publico y la paz social de conformidad con la
Constitucion y las leyes secundarias. Las instituciones que velan por la seguridad
publica deben regirse por los principios de legalidad, eficiencia, objetividad,
profesionalismo, honradez y respeto a los derechos humanos reconocidos a nivel

constitucional.

En el mismo articulo se establece que la seguridad publica comprende la
prevencion, investigacion y persecucion de delitos, asi como la sancion de las
infracciones administrativas, segun determine la ley. Es importante mencionar que, en
el caso especifico de la Guardia Nacional, si bien se establece que cuenta facultades
de investigacion y persecucion de los delitos (en el orden federal), ésta debera ser
siempre bajo el mando y conduccion del Ministerio Publico.>*®De esta manera “se
elimina toda posible discrecionalidad de la actuacién de la Guardia Nacional en
asuntos que pudieran causar controversia si no se desarrollan bajo la conduccion y

mando del Ministerio Publico”. 23°

En el orden federal la institucion dedicada a la seguridad publica es la Guardia
Nacional y ésta debe coordinarse y colaborar con las Entidades Federativas y
Municipios. Asimismo, se determina que las instituciones de seguridad publica,

incluyendo la Guardia Nacional son de caracter civil, disciplinado y profesional. Las

c)ae)...

La Federaci6n contara con una institucion policial de caracter civil denominada Guardia Nacional, cuyos fines son los sefialad os
en el parrafo noveno de este articulo, la coordinacion y colaboracion con las entidades federativas y Municipios, asi como la
salvaguarda de los bienes y recursos de la Nacion.

La ley determinara la estructura organicay de direccion de la Guardia Nacional, que estara adscrita a la secretaria del ramo
de seguridad puUblica, que formularé la Estrategia Nacional de Seguridad Publica, los respectivos programas, politicas y acciones.
La formaciény el desempefio de los integrantes de la Guardia Nacional y de las demas instituciones policiales se regiran por una
doctrina policial fundada en el servicio a la sociedad, la disciplina, el respeto a los derechos humanos, al imperio de la ley, al
mando superior, y en lo conducente a la perspectiva de género
28Articulo 102 Constitucional. (...)Corresponde al Ministerio Publico de la Federacidn la persecucion, ante los tribunales, de
todos los delitos del orden federal; y, por lo mismo, solicitara las medidas cautelares contra los imputados; buscara y prese ntara
las pruebas que acrediten la participacion de éstos en hechos que las leyes sefialen como delito; procurara que los juicios
federales en materia penal se sigan con toda regularidad para que la imparticion de justicia sea pronta y expedita; pedira la
aplicacion de las penas, e intervendra en todos los asuntos que laley determine.
2Dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, de la Seguridad PUblica; y de Estudios Legislativos, con
Proyecto de Decreto por el que se expide la ley de la Guardia Nacional. Senado de la Republica “Exposicion de motivos”
https://infosen.senado.gob.mx/sgsp/gaceta/64/1/2019-05-21-1/assets/documentos/Dic_Guardia Nacional.pdf.Fecha de consulta:
29 de junio del 2020.
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mismas instituciones comprendidas en los tres 6rdenes de gobierno deberan
coordinarse para alcanzar los objetivos para la seguridad publica, y en conjunto

conformaran el Sistema Nacional de Seguridad Publica.

Por otro lado, la formacién y desempefio de los elementos de la Guardia Nacional
y de las demas instituciones policiales, se regiran por una doctrina policial fundada en
el servicio a la sociedad, la disciplina, el respeto a los derechos humanos, al imperio

de la ley, al mando superior y en lo conducente a la perspectiva de género.

En la exposicion de motivos de la reforma constitucional del articulo 21 se
manifestd que “se establece que la federacion contara con una institucion policial de
caracter civil denominada Guardia Nacional, adscrita a la Secretaria de Seguridad y
Proteccion Ciudadana para garantizar el caracter estrictamente policial de la misma,
y se adicioné en su ultimo péarrafo que sus integrantes se regiran por una doctrina
policial.”?* Lo anterior para justificar que la misma Guardia Nacional sera de mando
civil con doctrina policial y apegada a los derechos humanos -que tanto se debati6-,
sin embargo, actualmente el mando es militar en la practica, cuestibn que

abordaremos mas adelante.

Por otro lado, en el segundo articulo transitorio®** del decreto emitido por el Diario
Oficial de la Federacion el 26 de marzo del 2019, se determiné que la Guardia
Nacional se constituira a la entrada en vigor del mismo decreto con los elementos de
la Policia Federal, Militar y Naval; asimismo las atribuciones, objetivos y obligaciones
de la Policia Federal ahora le corresponderan a la Guardia Nacional con la gradualidad
gue se requiera para asegurar la continuidad de operaciones y la transferencia de

recursos humanos, materiales y financieros que le correspondan, eliminando asi

2pictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, de la Seguridad Pdblica; y de Estudios Legislativos, con
Proyecto de Decreto por el que se expide la ley de la Guardia Nacional. Senado de la Republica “Exposicién de motivos”. Op.Cit.
21Segundo transitorio del decreto de 26 de marzo de 2019. La Guardia Nacional se constituira a la entrada en vigor del
presente Decreto con los elementos de la Policia Federal, la Policia Militar y la Policia Naval que determine en acuerdos de
caracter general el Presidente de la Republica. En tanto se expide la ley respectiva, la Guardia Nacional asumira los objetivos,
atribuciones y obligaciones previstas en los articulos 2y 8 de la Ley de la Policia Federal, conla gradualidad que se requiera para
asegurar la continuidad de operaciones y la transferencia de recursos humanos, materiales y financieros que correspondan. De
igual forma, el Ejecutivo Federal dispondra lo necesario para la incorporacién de los elementos de las policias Militar y Naval a la
Guardia Nacional y designara al titular del rgano de mando superior y a los integrantes de la instancia de coordinacién operativa
interinstitucional formada por representantes de las secretarias del ramo de seguridad, de la Defensa Nacional y de Marina.
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cualquier posibilidad de que la Guardia Nacional sea un complemento de la Policia
Federal, ya que realmente se esta sustituyendo a la Policia Federal por la Guardia
Nacional. Lo anterior es relevante ya que muchos comparan la Guardia Nacional con
la gendarmeria, pero la diferencia radica en que la gendarmeria es una institucion

diferente a la policia y al ejército, es un mando intermedio, no un sustituto.

Ademas, se determina que el Ejecutivo Federal podra disponer de los elementos
de las Fuerzas Armadas para la conformacion de la Guardia Nacional y designara al
titular del 6rgano del mando superior e integrantes de coordinacién operativa
interinstitucional formada por representantes de las secretarias del ramo de seguridad,

de la Defensa Nacional y de Marina.

En el tercero transitorio®*? determina que los elementos de la Policia Militar y
Naval asignados a la Guardia Nacional conservaran sus rangos y prestaciones,
(militares en funciones de seguridad publica) mientras estén asignados a la Guardia

Nacional y cuando fueren reasignados a su cuerpo de origen (Fuerzas Armadas).

Asimismo, el cuarto transitorio,?*® establece los puntos que debera contemplar

las reformas a la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Puablica, asi como

22Tercero transitorio del decreto de 26 de marzo de 2019. Los elementos de las policias Militar y Naval, asi como otros
elementos de mando y servicios de apoyo de la Fuerza Armada permanente, que sean asignados a la Guardia Nacional,
conservaran su rango y prestaciones; la ley garantizard que cuando un elemento sea reasignado a su cuerp o de origen, ello se
realice respetando los derechos con que contaba al momento de ser asignado a aquélla, asi como el reconocimiento del tiempo
de servicio en lamisma, para efectos de su antigliedad. Lo anterior sera aplicable, enlo conducente, a los elementos de la Policia
Federal que sean adscritos a la Guardia Nacional.

#3Cuarto transitorio del decreto de 26 de marzo de 2019. Al expedir las leyes a que se refiere la fraccion XXIIl del articulo 73
de esta Constitucién, el Congreso de la Unién estara a lo siguiente:

I. Las reformas a la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica deberan contemplar, al menos, los siguientes
elementos:

1.La normativa sobre la formacién y actuacion de las instituciones de policia encargadas de la seguridad publica en términos de
la doctrina policial civil establecida en el articulo 21 de esta Constitucién, y

2.La regulacién del sistema nacional de informacidn en seguridad publica a que se refiere el inciso b) del parrafo décimo del
articulo 21 constitucional.

Il. La Ley de la Guardia Nacional contendra, al menos, los siguientes elementos:

1.Los supuestos para la coordinacién y colaboracién de la Guardia Nacional con las instituciones de seguridad publica de las
entidades federativas y de los Municipios;

2.Las reglas para determinar las aportaciones de las entidades federativas y Municipios cuando soliciten la colaboracion de la
Guardia Nacional para la atencion de tareas de seguridad publicade competencialocal;

3.Lo relativo a la estructura jerarquica, regimenes de disciplina que incluya faltas, delitos y sanciones a la disciplina policial,
responsabilidades y servicios, ascensos, prestaciones, ingreso, educacion, capacitacion, profesionalizaciéon y el cumplimiento de
las responsabilidades y tareas que puedan homologarse, en lo conducente a las disposiciones aplicables en el ambito de la
Fuerza Armada permanente;

4.Los criterios de evaluacion del desempefio de sus integrantes;

5.La regulacion sobre la disposicién, posesion, portaciony uso de armas de fuego, atendiendo los estandares y mejores practicas
internacionales;

6.Las hipotesis para la delimitacién de la actuacion de sus integrantes;
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los aspectos basicos que debera contener la Ley de la Guardia Nacional, Ley Nacional

sobre el Uso de la Fuerzay la Ley Nacional del Registro de Detenciones.

En cuanto a la temporalidad en el quinto transitorio®** se determina que solo
seran cinco afnos a partir de la entrada en vigor del decreto (es decir a partir del 27 de
marzo del 2019 al 27 de marzo de 2024) que el Presidente de la Republica podra
disponer de las Fuerzas Armadas permanente en tareas de seguridad publica de
manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria. Lo cual
nos permite determinar que se estaba siguiendo con la misma estrategia que los dos
anteriores presidentes habian utilizado, pero ahora con un marco normativo y con una
nueva institucion. Este es justamente el polémico articulo transitorio cuya vigencia se

puso en marcha por el Presidente Andrés Manuel Lopez Obrador.

7.Los requisitos que deberan cumplir sus integrantes, conforme a las leyes aplicables, y

8.Los componentes minimos del informe anual a que se refiere la fraccién IV del articulo 76 de esta Constitucion.

I1l. La Ley Nacional sobre el Uso de la Fuerza establecera, porlo menos, las siguientes previsiones:

1.La finalidad, alcance y definicion del uso de la fuerza publica;

2.Los sujetos obligados al cumplimiento del ordenamiento y los derechos y obligaciones de los integrantes de instituciones con
atribuciones para llevar a cabo el ejercicio de la fuerza publica;

3.La sujecién del uso de la fuerza a los principios de legalidad, necesidad, proporcionalidad, racionalidad y oportunidad;

4.La prevision del adiestramiento en medios, métodos, técnicasy tacticas del uso de la fuerza mediante el control fisico, el empleo
de armas incapacitantes, no letales y de armas letales;

5.Los niveles para el uso de la fuerza publica porlos servidores publicos en el ejercicio de sus atribuciones para hacer cumplir la
ley;

6.La distinciony regulacién de las armas e instrumentos incapacitantes, no letales y letales;

7.Las reglas sobre la portacion y uso de armas de fuego entre los integrantes de instituciones con atribuciones para llevar a cabo
el ejercicio de la fuerza publica, asi como sus responsabilidades y sanciones;

8.Las previsiones de actuacion de los integrantes de instituciones con atribuciones para llevar a cabo

el ejercicio de la fuerza publica, con relacién a personas detenidas, bajo su custodia o en manifestaciones publicas;

9.Las normas para la presentacion de informes de los servidores publicos que hagan uso de armas de fuego en el desempefio
de sus funciones, asi como para su sistematizacion y archivo, y

10.Las reglas basicas de adiestramiento y gestién profesional del uso de la fuerza publica.

IV.La Ley Nacional del Registro de Detenciones incorporara, al menos, las siguientes previsiones:

1.Las caracteristicas del Registro y los principios que rigen su conformacion, uso y conservacion;

2.El momento de realizar el registro de la persona dentro del procedimiento de detencién;

3.El tratamiento de los datos personales de la persona detenida, en términos de las leyes en la materia;

4.Los criterios para clasificar la informacién como reservada o confidencial;

5.Las personas autorizadas para acceder a la base de datos del Registro y los niveles de acceso;

6.Las atribuciones de los servidores publicos que desempefien funciones en el Registro y sus responsabilidades en la recepcion,
administracion y seguridad de la informacién, y

7.La actuacion que debera desplegar el Registro y su personal en caso de ocurrir hechos que pongan en riesgo o vulneren su
base de datos.

24Quinto transitorio del decreto de 26 de marzo de 2019. Durante los cinco afios siguientes a la entrada en vigor del presente
Decreto, en tanto la Guardia Nacional desarrolla su estructura, capacidades e implantaciénterritorial, el Presidente dela Republica
podradisponer de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada,
subordinaday complementaria.

El Ejecutivo Federal incluira un apartado sobre el uso de la facultad anterior en la presentacion del informe a que se hace
referencia en la fraccion IV del articulo 76.
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Posteriormente en el sexto transitorio®*®, se establece que durante los 5 afos
gue se dispondra de la Fuerza Armada, para la conformacion y funcionamiento de la
Guardia Nacional, las secretarias de los ramos de la Defensa Nacional y Marina
participaran, con la Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana para el
establecimiento de su estructura, disciplina, cumplimiento de responsabilidades,
tareas, servicios, asi como para las normas de ingreso, capacitacion, educacion,
profesionalizacion, ascensos y prestaciones, que podran en lo conducente ser

homologados a las disposiciones de la Fuerza Armada permanente.

Con lo anterior, podemos definir a grandes rasgos la Guardia Nacional, sus
generalidades, funciones y objetivos; sin embargo, en la realidad la institucion tiende
a ser diferente cuando se lleva a la practica la Guardia Nacional. Posteriormente, se

haréa un andlisis profundo del tema.
2. Ley de la Guardia Nacional

Meses después de la reforma constitucional, se creé la nueva Ley de la Guardia
Nacional, reglamentaria del articulo 21 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, la cual es de orden publico y aplicable en todo territorio nacional.
Fue publicada el 27 de mayo de 2019 y entré en vigor el dia siguiente a su publicacion
en el Diario Oficial de la Federacién. El Reglamento de esta ley fue expedido en julio
20109.

En la misma ley articulo 4246 se define a la Guardia Nacional como una institucion
de seguridad publica de caracter civil (cuando menos desde su definicion legal),
disciplinada y profesional, adscrita como 6rgano administrativo desconcentrado de la

Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana.

255exto transitorio del decreto de 26 de marzo de 2019. Durante el periodo a que se refiere el articulo anterior, para la
conformaciony funcionamiento de la Guardia Nacional, las secretarias delos ramos de Defensa Nacional y de Marina participaran,
conforme ala ley, conla del ramo de seguridad, para el establecimiento de su estructura jerarquica, sus regimenes de discip lina,
de cumplimiento de responsabilidades y tareas, y de servicios, asi como para la instrumentacién de las normas de ingreso,
educacion, capacitacion, profesionalizacion, ascensos y prestaciones, que podran estar homologados en lo conducente, a las
disposiciones aplicables en el &ambito de la Fuerza Armada permanente.

26Articulo 4 de la Ley de la Guardia Nacional. La Guardia Nacional es una institucién de seguridad publica, de caracter civil,
disciplinada y profesional, adscrita como drgano administrativo desconcentrado de la Secretaria.
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El objeto de dicha institucién se define en el articulo 52, es decir, realizar la
funcién de seguridad publica a cargo de la federacion, y en su caso, conforme a los
convenios que para tal efecto se celebren, colaborar temporalmente en las tareas de
seguridad publica que corresponden a las entidades federativas o municipios. Como
se advertira posteriormente, esto constituye un eslabon mas de las muchas
atribuciones que antes correspondian a las entidades federativas y que con el paso
del tiempo, se han ido delegando mas a la federacion, lo que podria representar un
poder excesivo de la federacion y una falta de responsabilidad por parte de las

entidades federativas y municipios.

Los fines de la Guardia Nacional definidos en el articulo 628 son salvaguardar la
vida, integridad, seguridad, bienes y derechos de las personas, asi como preservar las
libertades; contribuir a la generacién y preservacion del orden publico y la paz social;
velar por los bienes y recursos de la Nacion, y llevar a cabo acciones de colaboracion

y coordinacion con entidades federativas y municipios.

La Guardia Nacional para materializar sus fines tendra que llevar a cabo las

siguientes acciones de acuerdo con el articulo 7 de la misma ley:

l. Aplicar, de acuerdo con sus atribuciones y obligaciones, los programas, politicas
y acciones que integran la Estrategia Nacional de Seguridad Publica;

. Prevenir la comisién de delitos y faltas administrativas;

. Investigar la comision de delitos, bajo la conduccion y mando del Ministerio Publico
competente en el ejercicio de esta funcion;

V. Colaborar, en materia de seguridad publica, con las entidades federativas y
municipios, en los términos que asi se convenga, de conformidad con las
disposiciones que regulen el Sistema Nacional de Seguridad Publica;

V. Auxiliar al Poder Judicial de la Federacion en el ejercicio de sus funciones, asi
como a los de las entidades federativas, en los términos de la coordinacién y
colaboracion que convengan, de conformidad con las disposiciones del Sistema
Nacional de Seguridad Publica;

VI. Intervenir en los actos procesales de caracter penal en los que sea requerida su
participacion, asi como fungir como policia procesal, en términos de la Ley
Nacional de Ejecucion Penal;

27Articulo 5 de la Ley de la Guardia Nacional. El objeto de la Guardia Nacional es realizar la funcion de seguridad publica a
cargo de la Federacién y, en su caso, conforme alos convenios que para tal efecto se celebren, colaborar temporalmente en las
tareas de seguridad publica que corresponden a las entidades federativas o municipios.

28Articulo 6 de la Ley de la Guardia Nacional. Son fines de la Guardia Nacional:

l.Salvaguardar la vida, integridad, seguridad, bienes y derechos de las personas, asi como preservar las libertades;

IIl.Contribuir a la generacién y preservacién del orden publico y la paz social;

lll.Salvaguardar los bienes y recursos de la Nacion, y

IV.Llevar a cabo acciones de colaboraciény coordinacion con entidades federativas y municipios.
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VII. Intervenir en materia de seguridad publica en el &mbito local, en coadyuvancia de
las autoridades competentes, y
VIII. Hacer uso de las armas que le sean autorizadas, de conformidad con las

disposiciones aplicables.

Asimismo, para seguir definiendo fines y principios de la Guardia Nacional, la
misma ley en su articulo 82*° establece que su actuacion se regira por los principios
de legalidad, objetividad, eficiencia, profesionalismo, honradez y respeto a los
derechos humanos reconocidos en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y en los Tratados Internacionales de los que el Estado mexicano sea parte.

Entre los articulos mas importantes de la Ley de la Guardia Nacional se

encuentra el articulo 92°° en donde se determinan las muliltiples atribuciones vy

29Articulo 8 de la Ley de la Guardia Nacional. La Guardia Nacional regird su actuacion por los principios de legalidad,
objetividad, eficiencia, profesionalismo, honradez y respeto a los derechos humanos reconocidos en la Constitucion Politica d e
los Estados Unidos Mexicanos y en los Tratados Internacionales de los que el Estado mexicano sea parte.

Z0Articulo 9 de la Ley de la Guardia Nacional. La Guardia Nacional tendra las atribuciones y obligaciones siguientes:

I. Prevenir la comision de delitos y las faltas administrativas que determine la legislacion aplicable;

Il. Salvaguardar la integridad de las personas y de su patrimonio; garantizar, mantener y restablecer el orden y la paz social, asi
como prevenir la comisién de delitos en:

a) Las zonas fronterizas y en la tierra firme de los litorales, la parte perteneciente al pais de los pasos y puentes limitrofes,
aduanas, recintos fiscales, con excepcion de los maritimos, secciones aduaneras, garitas, puntos de revisién aduaneros, los
centros de supervision y control migratorio, las carreteras federales, las vias férreas, los aeropuertos, el espacio aéreo y los
medios de transporte que operen en las vias generales de comunicacion, asi como sus servicios auxiliares;

b) La Guardia Nacional actuara en aduanas, recintos fiscales, secciones aduaneras, garitas o puntos de revision aduaneros, en
auxilio y coordinacién con las autoridades responsables en materia fiscal, naval o de migracion, en los términos de la presente
Ley y las demas disposiciones aplicables;

c¢) Los parques nacionales, las instalaciones hidraulicas y vasos de las presas, los embalses de los lagos y los cauces de los rios;
d) Los espacios urbanos considerados como zonas federales, asi como en los inmuebles, instalaciones y servicios de las
dependencias y entidades de la Federacion;

e) Todos aquellos lugares, zonas 0 espacios del territorio nacional sujetos a la jurisdiccion federal, asi como las instalaci ones
estratégicas, conforme a lo establecido por las leyes respectivas, y

f) En todo el territorio nacional, en el ambito de su competencia; en las zonas turisticas deberan establecerse protocolos
especializados para su actuacion;

lll. Realizar investigacion para la prevencion de los delitos;

IV. Efectuar tareas de verificacion, en el &ambito de su competencia, para la prevencién de infracciones administrativas;

V. Recabar informacion en lugares publicos para evitar el fenédmeno delictivo, mediante la utilizacién de medios e instrumento s y
cualquier herramienta que resulten necesarios para la generacion de inteligencia preventiva. En el ejercicio de esta atribucion se
debera respetar el derecho a la vida privada de las personas. Los datos obtenidos con afectacién a los derechos humanos
careceran de todo valor probatorio;

VI. Llevar a cabo operaciones encubiertas y de usuarios simulados, en la investigacion para la prevencién de delitos, en términos
de las disposiciones aplicables;

VII. Realizar andlisis técnico, tactico o estratégico de la informacién obtenida para la generacion de inteligencia;

VIIl. Realizar, bajo la conducciény mando del Ministerio Publico, las investigaciones de los delitos cometidos, asi como las
actuaciones que les instruya aquel o la autoridad jurisdiccional, conforme alas normas aplicables;

IX. Informar a la persona, al momento de su detencidn, sobre los derechos que en su favor establec e la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos;

X. Poner a disposicion de las autoridades competentes, sin demora, a personas y bienes en los casos en que, por motivo de sus
funciones, practique alguna detencion o lleve a cabo algin aseguramiento de bienes, observando en todo momento el
cumplimiento de los plazos establecidos en las disposiciones constitucionales y legales que resulten aplicables;

XI. Recibir las denuncias sobre hechos que puedan ser constitutivos de delitos, en términos de lo dispuesto en el Codigo Nacional
de Procedimientos Penales y las demas disposiciones aplicables;

XII. Verificar lainformacién que reciba sobre hechos que puedan ser constitutivos de delito y, en su caso, hacerla del conoc imiento
del Ministerio Publico;

XIll. Realizar la detencién de personas y el aseguramiento de bienes relacionados con hechos delictivos;

XIV. Efectuar las detenciones conforme a lo dispuesto en el articulo 16 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y el Cédigo Nacional de Procedimientos Penales;
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XV. Realizar el registro inmediato de la detencion de las personas, en los términos sefialados en la ley de la materia;

XVI. Preservar el lugar de los hechos o del hallazgo, la integridad de los indicios, huellas o vestigios, asi como los instrumentos,
objetos o productos deldelito, dando aviso de inmediato al Ministerio Publico. Al efecto, la Guardia Nacional contara con unidades
facultadas para el procesamiento del lugar de los hechos, de conformidad con el Codigo Nacional de Procedimientos Penales y
los protocolos correspondientes;

XVII. Recolectar y resguardar objetos relacionados con lainvestigacion de los delitos;

XVIIl. Requerir a las autoridades competentes y solicitar a las personas fisicas o morales informes y documentos para fines de
investigacion. En caso de negativa, informar& al Ministerio Publico para que determine lo conducente;

XIX. Realizar losregistros delos actos deinvestigaciénque lleve a cabo, conforme al Cédigo Nacional de Procedimientos Penales;
XX. Emitir losinformes, partes policiales y demas documentos relativos a sus investigaciones y, en su caso, remitirlos al Ministerio
Publico;

XXI. Proporcionar atencion a victimas, ofendidos o testigos del delito; para tal efecto debera:

a) Prestar protecciony auxilio inmediato, de conformidad con las disposiciones legales aplicables;

b) Procurar que reciban atencién médica o psicoldgica, cuando sea necesaria;

c) Adoptarlas medidas que se consideren necesarias tendientes a evitar que se pongaen riesgo su integridad fisica o psicologica,
en el ambito de su competencia;

d) Preservar los indicios y elementos de prueba que la victima u ofendido aporten en el momento de la intervencién policial, y
remitirlos sin demora al Ministerio Plblico encargado del asunto, para que éste acuerde lo conducente, y

e) Asegurar que puedan llevar a cabo la identificacién del indiciado sinriesgo para ellos;

XXII. Dar cumplimiento a las 6rdenes de aprehensién y deméas mandatos ministeriales y jurisdiccionales de que tenga
conocimiento con motivo de sus funciones;

XXIIl. Entrevistar a las personas que puedan aportar algin dato o elemento para la investigacién en caso de flagrancia o por
mandato del Ministerio Publico, en términos de las disposiciones aplicables. De las entrevistas que se practiquen se dejara
constancia;

XXIV. Incorporar a las Bases de Datos del Sistema Nacional de Informacioén en Seguridad Publica la informacidn que pueda ser
Gtil en la investigacion de los delitos y utilizar su contenido para el desempefio de sus atribuciones, sin afectar el derecho de las
personas a la proteccidn de sus datos personales;

XXV. Colaborar con otras autoridades federales en funciones de vigilancia, verificacion e inspeccién que tengan conferidas por
disposicién de otras leyes;

XXVI. Solicitar por escrito, previa autorizacion del Juez de control, en los términos del articulo 16 Constitucional, a los
concesionarios, permisionarios, operadoras telefénicas y todas aquellas comercializadoras de servicios en materia de
telecomunicaciones o de sistemas de comunicacion via satélite, la informacién con que cuenten, asi como la georreferenciacién
delos equipos de comunicacién moévil en tiempo real, para el cumplimiento de sus fines de prevencion de los delitos. La autoridad
judicial competente debera resolver la solicitud en un plazo no mayor de doce horas a partir de su presentacion;

XXVIIl. Colaborar, cuando sea formalmente requerida, de conformidad con los ordenamientos constitucionales, legales y
convenios aplicables, con las autoridades locales y municipales competentes, en la protecciéon de la integridad fisica de las
personas y en la preservacién de sus bienes, en situaciones de peligro, cuando se vean amenazadas por situaciones que
impliquen violencia o riesgo inminente; prevenir la comisiéon de delitos, asi como garantizar, mantener y restablecer la paz y el
orden publicos;

XXVIIl. Participar con otras autoridades federales, locales 0 municipales en operativos conjuntos que se lleven a cabo conforme
a lodispuesto en la legislaciénrelativa al Sistema Nacional de Seguridad Publica; XXIX. Obtener, analizar y procesar informacion,
asi como realizar las acciones que, conforme a las disposiciones aplicables, resulten necesarias para la prevencion de delitos,
sea directamente o mediante los mecanismos de coordinacion previstos en otras leyes federales;

XXX. Vigilar e inspeccionar, parafines de seguridad publica, la zona terrestre de las vias generales de comunicaciony los medios
de transporte que operen en ellas;

XXXI. Vigilar, supervisar, asegurar y custodiar, a solicitud de la autoridad competente, las instalaciones de los centros federales
de detencion, reclusién y reinsercion social, con apego a los derechos humanos reconocidos en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos;

XXXII. Determinar las infracciones e imponer las sanciones por violaciones a las disposiciones legales y reglamentarias relativas
al transito en los caminos y puentes federales, asi como a la operacion de los servicios de autotransporte federal, sus servicios
auxiliares y transporte privado cuando circulen en la zona terrestre de las vias generales de comunicacion;

XXXIII. Ejercer, para fines de seguridad publica, la vigilancia e inspeccion sobre la entrada y salida de mercancias y personas en
los aeropuertos, aduanas, recintos fiscales, secciones aduaneras, garitas y puntos de revisién aduaneros; asi como para los
mismos fines sobre el manejo, transporte o tenencia de mercancias en cualquier parte del territorio nacional;

XXXIV. Colaborar, a solicitud de las autoridades competentes, con los servicios de proteccion civil en casos de calamidad es,
situaciones de alto riesgo o desastres por causas naturales;

XXXV. Realizar, en coordinacién con el Instituto Nacional de Migracion, la inspeccion de los documentos migratorios de personas
extranjeras, a fin de verificar su estancia regular, con excepcidn de las instalaciones destinadas al transito internacional de
personas y, en su caso, proceder a presentar a quienes se encuentren en situacion irregular para los efectos previstos enla ley
de la materia;

XXXVI. Apoyar el aseguramiento que realice el Instituto Nacional de Migracion y a peticién del mismo, resguardar las estaciones
migratorias y a los extranjeros que en ellas se encuentren;

XXXVII. Estudiar, planificary ejecutar los métodos y técnicas de combate a la delincuencia;

XXXVII. Realizar acciones de vigilancia, identificacion, monitoreo y rastreo en la red publicade Internet sobre sitios web, conel
fin de prevenir conductas delictivas;

XXXIX. Desarrollar, mantener y supervisar fuentes de informacion en la sociedad que le permitan obtener datos sobre actividades
relacionadas con fenémenos delictivos;
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obligaciones que esta institucion tendra. La autora Loretta Ortiz Ahlf (autora de uno de
los textos mas relevantes de Derecho Internacional Publico en México y quien ha
formado parte de una terna para ser designada Ministra de la Suprema Corte de la
Justicia de la Nacién) las clasifica en 4 grandes grupos:
“Las atribuciones y obligaciones de la Guardia Nacional pueden clasificarse en cuatro
grandes grupos. En el primero las atinentes a prevencion de delitos y faltas administrativas,
en el segundo las vinculadas a la salvaguardia e integridad de las personas y su
patrimonio, ademas de atencién a las victimas; en el tercer grupo ubicamos la
investigacion de los delitos, detencién de los presuntos responsables y todas aquellas
obligaciones ligadas al proceso penal acusatorio; y por ultimo, en el cuarto grupo,
encontramos las referentes ala suscripcion de los convenios de colaboracion conla policia
de gobiernos extranjeros o con la policia de los otros 6rdenes de Gobierno de Méxicoy
organizaciones no gubernamentales. Ademas de aquellas pertenecientes alas previsiones

de seguridad emitidas en relacién con laimportacion o exportacion de toda clase de bienes
o productos en el territorio nacional.”251

Lo anterior ayuda a visualizar cuales serian las tareas de la Guardia Nacional. El
listado de atribuciones es bastante extenso pero sobre todo delicado por la
participacion de miembros de las Fuerzas Armadas en las tareas ya sea integrando la
Guardia Nacional o por medio de las atribuciones contenidas en el decreto del 11 de
mayo de 2020.

Por otro lado, es importante sefalar que la prevencion de delitos y faltas
administrativas®?, asi como las investigaciones para la prevencion de delitos, son
atribuciones y obligaciones de la Guardia Nacional directamente, es decir en estas
actividades estan bajo las instrucciones del Ministerio Publico, a diferencia de la
investigacion de delitos y combate a los delitos, tal y como lo sefala el articulo 94 de

la Ley de la Guardia Nacional.

XL. Integrar al Sistema Nacional de Informacién en Seguridad Publicalos datos que se recaben para identificar a las personas;;
XLI. Suscribir convenios o instrumentos juridicos con otras instituciones policiales de los tres 6rdenes de gobierno y
organizaciones no gubernamentales para el desempefio de sus atribuciones, en el marco de la ley;

XLII. Colaborar y prestar auxilio a las policias de otros paises, en el @ambito de su competencia;

XLIIIl. Ejecutar las previsiones que, por motivos de seguridad o de policia, se dicten conbase en el parrafo primero del articulo
131 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de circulacion de bienes en el territorio de la
Republica, y

XLIV. Las demas que le confieran ésta y otras leyes.

ZIORTIZ AHLF, Loretta, Guardia Nacional y Derechos Humanos, Primera Edicién, México, Editorial Porrda, 2020, p. 29
Z2Articulo 7 de la Ley de la Guardia Nacional. Para materializar sus fines, la Guardia Nacional debera: (...)

I1. Prevenir la comision de delitos y faltas administrativas.

Articulo 9 de la Ley de la Guardia Nacional. La Guardia Nacional tendra las atribuciones y obligaciones siguientes:

I. Prevenir la comisién de delitos y las faltas administrativas que determine la legislacion aplicable;
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Articulo 94. En sus funciones y atribuciones de investigaciény combate a los delitos, la
Guardia Nacional actuara bajo la conducciéon y mando del Ministerio Publico competente,
a fin de que sus actuaciones se lleven a cabo con legalidad y bajo las formalidades
necesarias para que los resultados de tales actuaciones puedan presentarse como
evidencia valida ante los tribunales.

Por otro lado, es importante sefialar una inconsistencia en la Ley de la Guardia
Nacional, la misma se da entre su articulo 9, fraccion I, inciso a y las fracciones XXXI|

y XXXIII del mismo articulo, que establecen lo siguiente:

Articulo 9. La Guardia Nacional tendra las atribuciones y obligaciones siguientes: (...)

II. Salvaguardar la integridad de las personas y de su patrimonio; garantizar, mantener y
restablecer el orden y la paz social, asi como prevenir la comision de delitos en:

a) Las zonas fronterizas y en la tierra firme de los litorales, la parte perteneciente al pais
de los pasos y puentes limitrofes, aduanas, recintos fiscales, con excepcion de los
maritimos, secciones aduaneras, garitas, puntos de revision aduaneros, los centros de
supervisiony control migratorio, las carreteras federales, las vias férreas, los aeropuertos,
el espacio aéreo y los medios de transporte que operen en las vias generales de
comunicacion, asi como sus servicios auxiliares;(...)

XXXII. Determinar las infracciones e imponer las sanciones por violaciones a las
disposiciones legales y reglamentarias relativas al transito en los caminos y puentes
federales, asi como a la operacion de los servicios de autotransporte federal, sus servicios
auxiliares y transporte privado cuando circulen en la zona terrestre de las vias generales
de comunicacion.

XXXIII. Ejercer, para fines de seguridad publica, la vigilancia e inspeccién sobre la entrada
y salida de mercancias y personas en los aeropuertos, aduanas, recintos fiscales,
secciones aduaneras, garitasy puntos de revisién aduaneros; asi como para los mismaos
fines sobre el manejo, transporte o tenencia de mercancias en cualquier parte del territorio
nacional; (...)

La fraccidn Il inciso a) establece como excepciones para las tareas de la Guardia
Nacional, secciones aduaneras, garitas, puntos de revision aduaneros, los centros de
supervision y control migratorio, las carreteras federales, las vias férreas, los
aeropuertos, el espacio aéreo y los medios de transporte que operen en las vias
generales de comunicacién, asi como sus servicios auxiliares; mientras que en la
fraccion XXXII) establece que la Guardia Nacional debe determinar las infracciones e
imponer las sanciones por violaciones a las disposiciones legales y reglamentarias
relativas al transito en los caminos y puentes federales, asi como la operacion de los
servicios de autotransporte federal, sus servicios auxiliares y transporte privado

cuando circulen en la zona terrestre de las vias generales de comunicacion.
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Posteriormente en la fraccion XXXIIl) se establece que la Guardia Nacional, para
fines de seguridad publica, la vigilancia e inspeccion sobre la entrada y salida de
mercancias y personas en los aeropuertos, aduanas, recintos fiscales, secciones
aduaneras, garitas y puntos de revision aduaneros; asi como para los mismos fines
sobre el manejo, transporte o tenencia de mercancias en cualquier parte del territorio

nacional.

Por lo tanto, se muestra una contradiccion entre la fraccion Il y las fracciones
XXXII'y XXXIII del articulo 9, no queda claro si pueden o no pueden realizar dichas
actividades. La unica excepcion que después en los incisos ya mencionados no se
contrapone es la del espacio aéreo, sin embargo, la entrada y salida de mercanciasy
personas en el aeropuerto si. Lo anterior puede ser una mala redaccion de la
disposicion juridica o posiblemente quieran dotar a la Guardia Nacional de un todo y

nada a la vez, sin embargo, es necesaria la aclaracion del articulo y sus incisos.

Otro articulo sumamente importante es el 25 fraccion IX, ya que establece que
para ingresar a la Guardia Nacional se requiere en su caso, estar funcionalmente
separado de su institucion armada de origen y quedar adscrito a la Guardia Nacional,
sujeto a la disciplina, fuero civil y cadena de mando establecidos en esta Ley.?*Lo
gue significa que los elementos de las Fuerzas Armadas adscritos a la Guardia

Nacional, seran sujetados al fuero civil.

Sobre la Integracion de la Guardia Nacional de acuerdo con el titulo segundo se
determina que “con la autoridad y mando de la Secretaria de Seguridad y Proteccion
Ciudadana, esta integrada por un comandante, las Jefaturas Generales de
Coordinacion Policial, las Coordinaciones Territoriales, Estatales y Regionales, las
Unidades, las Jefaturas de Coordinacion Policial, la Coordinacion de Administracion y

Finanzas y los servicios técnicos y administrativos.”2%*

Z3Articulo 25 de la Ley de laGuardia Nacional: (...)

IX. En su caso, estar funcionalmente separado de su institucién armada de origeny quedar adscrito a la Guardia Nacional, sujeto
a la disciplina, fuero civil y cadena de mando establecidos en esta Ley.

*0ORTIZ AHLF, Loretta, Guardia Nacional y Derechos Humanos, Op.Cit.
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Posteriormente la Ley de la Guardia Nacional, en el titulo tercero sienta los
lineamientos parala Carrera de la Guardia Nacional, es decir el ingreso y permanencia
de los elementos, los grados, el personal, la profesionalizacion y la seguridad social.
El armamento se regula en el titulo cuarto, sus generalidades, posesion, portacion y

uso; control y vigilancia de este.

El titulo quinto determina el Régimen Disciplinario, de acuerdo con la autora
Loretta Ortiz Ahlf este se puede clasificar de la siguiente manera:

“Pueden clasificarse los deberes y responsabilidades del personal de la Guardia Nacional

en tres grupos. En el primero ubicamos las vinculadas a la proteccién efectiva de los

derechos humanos y la atencion de las victimas del delito; en el segundo, todas aquellas

obligaciones dentro del ambito de la disciplinay orden;y en el tercero, los deberes técnicos
relacionados con el proceso penal acusatorio”2%®

En el titulo sexto de la misma ley podemos encontrar los articulos relativos a la
Coordinacion y Colaboracion, los cuales se dividen en dos vertientes, la primero
determina la Coordinacién Operativa Interinstitucional la cual se encarga de “optimizar
las funciones a cargo de las Secretarias que la integran, con las deméas dependencias
de la administracién publica federal y la Guardia Nacional, en materia de seguridad
publica del pais. Esta integrada por los representantes de las Secretarias de la
Seguridad y Proteccion Ciudadana, Defensa Nacional y Marina”?®%; y la segunda, la
Coordinacion y Colaboracion con las Entidades Federativas y Municipios, trata de
aquella participacion “con las instituciones de seguridad publica de las entidades
federativas o de los municipios para la realizacion de operaciones coordinadas®”. “El
instrumento fundamental que contempla la ley para restablecer la seguridad en el
territorio nacional son los convenios de colaboracion con las entidades federativas o
municipios para la realizacion de acciones continuas en materia de seguridad publica

por un tiempo determinado”?%8,

Z51pidem, p. 39.

61 pidem, p. 49.

S’Articulo 88 de la Ley de la Guardia Nacional. La Guardia Nacional participara con las instituciones de seguridad publicade
las entidades federativas o de los municipios para la realizaciéon de operaciones coordinadas, de conformidad con lo dispuesto en
la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica y en los acuerdos emanados del Consejo Nacional de Seguridad
Pulblica, de las instancias que compongan el Sistema o de las instancias de coordinacién que con dichas instituciones se
establezcan.

8| bidem, p. 49.
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Finalmente, el dltimo titulo se refiere a los controles para la Guardia Nacional,
los cuales son basicamente dos, el control parlamentario y judicial. ElI control
parlamentario se “centra en la presentacion de un informe de actividades que debera
rendir el Ejecutivo Federal al inicio del segundo periodo de sesiones al Senado de la
Republica, el cual deber& cubrir los rubros sefialados en el articulo 96 de la Ley. El
Senado analizara el informe y, en su caso, lo aprobard en el mismo periodo de
sesiones.”?*® El segundo control de las “actividades de la Guardia Nacional se vincula
a la intervencién de las comunicaciones privadas para dar cumplimiento a lo sefialado
en los articulos 16 y 21 constitucionales™®®, es decir que “las autoridades
responsables de efectuar las intervenciones se regiran por los principios de legalidad,
objetividad, eficiencia, profesionalismo, imparcialidad, honradez y respeto a los
derechos humanos previstos en la Constitucién”?®! y por extensiéon implicita en el
articulo 1° constitucional, a los previstos en los tratados internacionales de los que
Meéxico sea parte y que estan regulados por la Ley Sobre la Celebracion de Tratados

asi como por la Convencion de Viena de 1969 sobre la Celebracion de Tratados.
3. Decreto del 11 de mayo 2020

Al afio siguiente de la creacién de la Guardia Nacional, se emitié un decreto en
el Diario Oficial de la Federacion el dia 11 de mayo del 2020%%? sustentado en el
articulo quinto transitorio del decreto emitido el 26 de marzo de 2019%%3, Este Decreto
de 2020 establece que el Presidente de la Republica podra disponer de las Fuerzas
Armadas en tareas de seguridad publica de manera extraordinaria, regulada,

fiscalizada, subordinada y complementaria durante los cinco afios siguientes a la

pidem, p. 50.

20 dem.

®IArticulo 101 Constitucional. Las autoridades responsables de efectuar las intervenciones, deberan regirse por los principios
de legalidad,objetividad, eficiencia, profesionalismo, imparcialidad, honradez y respeto a los derechos humanos previstos en la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

®2pcuerdo por el que se dispone de la Fuerza Armada permanente para llevar a cabo tareas de seguridad publica de manera
extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinaday complementaria, emitido el dia 11 de mayo del 2020 en el diario oficial de la
Federacion, https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5593105&fecha=11/05/2020. Fecha de consulta: 1 de julio 2020.
%3Quinto transitorio del decreto de 26 de marzo de 2019. Durante los cinco afios siguientes a la entrada en vigor del presente
Decreto, en tanto la Guardia Nacional desarrolla su estructura, capacidades e implantacién territorial, el Presidente de la
Republica podra disponer de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publicade manera extraordinaria, regulada,
fiscalizada, subordinada'y complementaria.

El Ejecutivo Federal incluira un apartado sobre el uso de la facultad anterior en la presentacion del informe a que se hace
referencia en la fraccion IV del articulo 76.
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entrada en vigor del decreto (hasta el 27 de marzo de 2024), mientras que la Guardia
Nacional desarrolla su estructura, capacidades e implantacion territorial. A
continuacion, explicaremos en que consiste el decreto, independientemente de que

posteriormente lo analizaremos a profundidad.

El decreto del 11 de mayo de 2020 establece lo siguiente:

“PRIMERO. Se ordena a la Fuerza Armada permanente a participar de manera
extraordinaria, regulada, fiscalizada subordinada y complementaria con la Guardia
Nacional en las funciones de seguridad publica a cargo de ésta Ultima, durante el tiempo
en que dicha institucion policial desarrolla su estructura, capacidades e implantacién
territorial, sin que dicha participacién exceda de cinco afios contados a partir de la entrada
en vigor del Decreto por el gue se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de Guardia
Nacional, publicado el 26 de marzo de 2019, en el Diario Oficial de la Federacion.

SEGUNDO. La Fuerza Armada permanente, en el apoyo en el desempefio de las tareas
de seguridad publica a que se refiere el presente Acuerdo, realizara las funciones que se
le asignen conforme a las atribuciones que prevén las fracciones I, Il, IX, X, XIlII, XIV, XV,
XVI, XXV, XXVII, XXVIIIy XXXIV del articulo9 de la Ley de la Guardia Nacional.

TERCERO. En el apoyo en el desempefio de las tareas de seguridad publica, la Fuerza
Armada permanente se regiraen todo momento por la estricta observanciay respetoa los
derechos humanos, en términos del articulo 1o. de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y observara la Ley Nacional Sobre el Uso de la Fuerza y demas
ordenamientos en la materia.

CUARTO. Se instruye al Secretario de Seguridad y Proteccion Ciudadana para
coordinarse con los secretarios de la Defensa Nacional y de Marina para definir la forma
en que las actividades de la Fuerza Armada permanente complementaran la funcion de la
Guardia Nacional.

QUINTO. Las tareas que realice la Fuerza Armada permanente en cumplimiento del
presente instrumento, estaran bajo la supervisiény control del 6rgano interno de control
de la dependencia que corresponda.”?64

Asi pues, el Presidente “dispuso de la Fuerza Armada permanente para tareas
de seguridad publica. Tan delicada decisién pretende justificarse con el recordatorio
de que la proteccion de personas y bienes es una tarea esencial de cualquier Estado,
y con el reconocimiento de que la Guardia Nacional no esta en posibilidad de cumplir

cabalmente con sus funciones”.?®® Resulta contradictorio entonces advertir que el

%4Djario Oficial de la Federacion. Decreto emitido el dia 11 de mayo del 2020
https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5593105&fecha=11/05/2020. Fecha de consulta: 1 de julio 2020.

%5C0SSI0 DIAZ, José Ramén, “Militarizar la seguridad publica, el acuerdo del presidente mexicano ahonda en la confusién entre
la seguridad publica y nacional y desdibuja la condicién excepcional de las intervenciones militares.” El Pais, México 12 de mayo

2020. https://elpais.com/opinion/2020-05-12/militarizar-la-seqguridad-publica.html. Fecha de consulta: 20 agosto 2020.
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Presidente de la Republica critica de manera enfética la estrategia de seguridad de
los Presidentes Pefia Nieto y Calderon, solo para replicarla corregida y aumentada en
este decreto (aunque de manera “transitoria” con un periodo que cubre la totalidad del

sexenio del Presidente Lépez Obrador).

En el decreto se reafirman las condiciones que permiten que las Fuerzas
Armadas se involucren en tareas de seguridad publica, es decir que su actividad sea

extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria.

Sobre el caracter extraordinario, el decreto de 11 de mayo del 2020 a diferencia
de la reforma constitucional del 26 de marzo de 2019, cambié el “podra disponer de la
Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica’?® por el “se ordena a la
Fuerza Armada permanente a participar de manera extraordinaria, regulada,
fiscalizada, subordinada y complementaria con la Guardia Nacional en las funciones
de seguridad publica”®%’. Es decir, ya no es una opcion de caracter extraordinario el
complementar a la Guardia Nacional sino una obligacion participar en las tareas de la
Guardia Nacional durante 5 afios maximo. “Lo extraordinario de la accion armada no
se refiere al modo particular de operaciébn caso por caso, sino a la condicion
excepcional del conjunto de actuaciones. Es decir, que todo lo que haga el Ejército o
la Armada esta determinado en el contexto de lo extraordinario, con lo cual, las

operaciones individuales estan justificadas de antemano como ordinarias.”?58

Sobre la complementariedad, el decreto “enuncia que la seguridad publica sigue

estando a cargo de la Guardia Nacional y que la Fuerza Armada permanente es su

%6Quinto transitorio del decreto de 26 de marzo de 2019. Durante los cinco afios siguientes a la entrada en vigor del presente
Decreto, en tanto la Guardia Nacional desarrolla su estructura, capacidades e implantaciénterritorial, el Presidente dela Republica
podradisponer de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada,
subordinaday complementaria.

El Ejecutivo Federal incluird un apartado sobre el uso de la facultad anterior en la presentacion del informe a que se hace
referencia en la fraccion IV del articulo 76.

%’Primer acuerdo del decreto de 11 de mayo de 2020. Se ordena a la Fuerza Armada permanente a participar de manera
extraordinaria, regulada, fiscalizadasubordinaday complementaria con la Guardia Nacional en las funciones de seguridad publica
a cargo de ésta Ultima, durante el tiempo en que dicha institucion policial desarrolla su estructura, capacidades e implantacion
territorial, sin que dicha participacion exceda de cinco afios contados a partir de la entrada en vigor del Decreto por el que se
reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia
de Guardia Nacional, publicado el 26 de marzo de 2019, en el Diario Oficial de la Federacion.

28COSSIO DIAZ, José Ramén, “Militarizar la seguridad publica, el acuerdo del presidente mexicano ahonda en la confusién entre
la seguridad publicay nacional y desdibujala condicion excepcional de las intervenciones militares.” Op. Cit.
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auxiliar.”?®® Lo anterior bajo el entendido que la Fuerza Armada apoyara a la Guardia
Nacional en ciertos aspectos para salvaguardar la seguridad publica. Es decir, lo
establecido en el articulo segundo del decreto de 11 de mayo de 2020 en relacion con
las fracciones del articulo 9 de la Ley de la Guardia Nacional, que como ya habiamos

mencionado, son las siguientes acciones:?’°

- Prevenir la comision de delitos y faltas administrativas correspondientes,
salvaguardar la integridad de las personas y su patrimonio, asi como garantizar,

mantener y restablecer el orden y paz social,

% dem.

20Articulo 9. La Guardia Nacional tendra las atribuciones y obligaciones siguientes:

I.Prevenir la comision de delitos y las faltas administrativas que determine la legislacién aplicable;

Il. Salvaguardar la integridad de las personas y de su patrimonio; garantizar, mantener y restablecer el orden y la paz social, asi
como prevenir la comision de delitos en:

a) Las zonas fronterizas y en la tierra firme de los litorales, la parte perteneciente al pais de los pasos y puentes limitro fes,
aduanas, recintos fiscales, con excepcion de los maritimos, secciones aduaneras, garitas, puntos de revisién aduaneros, los
centros de supervision y control migratorio, las carreteras federales, las vias férreas, los aeropuertos, el espacio aéreo y los
medios de transporte que operen en las vias generales de comunicacion, asi como sus servicios auxiliares;

b) La Guardia Nacional actuara en aduanas, recintos fiscales, secciones aduaneras, garitas o puntos de revisién aduaneros, en
auxilio y coordinacién con las autoridades responsables en materia fiscal, naval o de migracion, en los términos de la presente
Ley y las demés disposiciones aplicables;

c) Los parques nacionales, las instalaciones hidraulicas y vasos de las presas, los embalses de los lagos y los cauces de los rios;
d) Los espacios urbanos considerados como zonas federales, asi como en los inmuebles, instalaciones y servicios de las
dependencias y entidades de la Federacion;

e) Todos aquellos lugares, zonas o espacios del territorio nacional sujetos a la jurisdiccién federal, asi como las instalaci ones
estratégicas, conforme a lo establecido por las leyes respectivas, y

f) En todo el territorio nacional, en el ambito de su competencia; en las zonas turisticas deberan establecerse protocolos
especializados para su actuacion;

IX. Informar a la persona, al momento de su detencidn, sobre los derechos que en su favor establece la Constituciéon Politica de
los Estados Unidos Mexicanos;

X. Poner a disposicién de las autoridades competentes, sin demora, a personas y bienes en los casos en que, por motivo de sus
funciones, practique alguna detencién o lleve a cabo algin aseguramiento de bienes, observando en todo momento el
cumplimiento de los plazos establecidos en las disposiciones constitucionales y legales que resulten aplicables;

XIlIl. Realizar la detencion de personas y el aseguramiento de bienes relacionados con hechos delictivos;

XIV. Efectuar las detenciones conforme a lo dispuesto en el articulo 16 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y el Cédigo Nacional de Procedimientos Penales;

XV. Realizar el registro inmediato de la detencion de las personas, en los términos sefialados en la ley de la materia;

XVI. Preservar el lugar de los hechos o del hallazgo, la integridad de los indicios, huellas o vestigios, asi como los instrumentos,
objetos o productos del delito, dando aviso de inmediato al Ministerio Publico. Al efecto, la Guardia Nacional contara con unidades
facultadas para el procesamiento del lugar de los hechos, de conformidad con el Codigo Nacional de Procedimientos Penales y
los protocolos correspondientes;

XXV. Colaborar con otras autoridades federales en funciones de vigilancia, verificaciéon e inspeccién que tengan conferidas por
disposicién de otras leyes;

XXVII. Colaborar, cuando sea formalmente requerida, de conformidad con los ordenamientos constitucionales, legales y
convenios aplicables, con las autoridades locales y municipales competentes, en la proteccion de la integridad fisica de las
personas y en la preservaciéon de sus bienes, en situaciones de peligro, cuando se vean amenazadas por situaciones que
impliguen violencia o riesgo inminente; prevenir la comision de delitos, asi como garantizar, mantener y restablecer la paz y el
orden publicos;

XXVIII. Participar con otras autoridades federales, locales o municipales en operativos conjuntos que se lleven a cabo conforme
a lodispuesto en la legislacié nrelativa al Sistema Nacional de Seguridad Publica; XXIX. Obtener, analizar y procesar informacion,
asi como realizar las acciones que, conforme a las disposiciones aplicables, resulten necesarias para la prevencion de delitos,
sea directamente o mediante los mecanismos de coordinacién previstos en otras leyes federales;

XXXIV. Colaborar, a solicitud de las autoridades competentes, con los servicios de proteccidn civil en casos de calamidades,
situaciones de alto riesgo o desastres por causas naturales;
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- Realizar detencion de personas y aseguramiento de bienes relacionados con
hechos delictivos, siempre conforme a lo dispuesto en la Constitucién y Cadigo
Nacional de Procedimientos Penales;

- En caso de detencion, informar a la persona detenida sus derechos establecidos
en la Carta Magna, asi como ponerlas a disposicion de las autoridades
competentes, asimismo realizar el registro inmediato de las personas de acuerdo
con la ley correspondiente;

- Preservar el lugar de los hechos o del hallazgo (en caso de delitos), asi como
integridad de los indicios, huellas o vestigios, asi como los instrumentos, objetos
o productos del delito, dando aviso de inmediato al Ministerio Publico;

- Colaborar con otras autoridades federales en funciones de vigilancia, verificacion
e inspeccion que tengan conferidas, asi como con autoridades locales y
municipales cuando sea formalmente requerida de conformidad con la ley, para
la proteccion de la integridad fisica de las personas y preservacion de sus bienes
en situaciones de peligro;

- Participar con otras autoridades federales, locales o municipales en operativos
conjuntos relativos al Sistema Nacional de Seguridad Publica;

- Colaborar, a solicitud de las autoridades competentes, con los servicios de
proteccion civil en casos de calamidades, situaciones de alto riesgo o desastres

por causas naturales.

También es importante recalcar que el articulo cuarto del mismo decreto
determina que el Secretario de Seguridad y Proteccién Ciudadana debe coordinarse
con los secretarios de la Defensa Nacional y de Marina para definir la manera en que
las actividades de la Fuerza Armada permanente complementaran a la Guardia
Nacional. De esta manera, supuestamente las Fuerzas Armadas estarian
complementando a la Guardia Nacional en algunas — la mayoria- de las atribuciones

de esta.

La fiscalizacion y subordinacion buscan, “mas alla de la vaguedad vy falta de

especificidad del acuerdo, determinar que las Fuerzas Armadas estaran subordinadas
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a las autoridades civiles en el ejercicio de sus tareas.”?’* Tan es asi que el articulo
guinto del decreto en mencidn determina que las tareas que realice la Fuerza Armada
permanente en cumplimiento de lo establecido en el mismo (las fracciones
mencionadas en el transitorio segundo) estaran bajo la supervision y control del
organo interno de control de la dependencia que corresponda, sin mencionar nada

mas acerca de la fiscalizacion y subordinacion en concreto.

Sobre la regulacion, el articulo tercero transitorio determina que las tareas de la
Fuerza Armada “deberan realizarse de manera que se salvaguarden los derechos

humanos y conforme a lo establecido en la Ley Nacional sobre el Uso de la Fuerza.”?"?

Otras cuestiones que mencionar del presente decreto son primeramente la

cuestion de forma:

“En efecto, en el articulo quinto del decreto publicado en el Diario Oficial del 26 de marzo
de 2019, se le confirié al presidente de la Republica la facultad de utilizar, en los términos
del acuerdo, a la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad nacional. Dicho de
otra manera, fueron los senadores federales, junto con los diputados federales y locales,
quienes permitieron lo que hoy simplemente esta ejecutando el presidente.”

Por lo que, el Presidente de la Republica realmente si tiene la facultad de emitir
el decreto con base en el articulo quinto transitorio. Como segundo punto a analizar

seria lo que detalla el Ministro en retiro Cossio Diaz:

“la condicién en la que se encuentran los miembros de las Fuerzas Armadas al realizar las
tareas impuestas por el acuerdo presidencial. Como apunté y entre otros ordenamientos,
sus actuaciones deben regirse por la Ley Nacional sobre el Uso de la Fuerza. Ello provoca
que la accion de los cuerpos militares en tareas de seguridad publica no se encuentre
protegida por el fuero castrense previsto en el articulo 13 constitucional, por lo que sus
conductas deberan ser juzgadas por tribunales ordinarios. Adicionalmente, que los
miembros de las Fuerzas Armadas deberan sujetar su actuacién a los protocolos que
emitan las instituciones de seguridad, para el caso, la Secretaria de Seguridad Publica y
Seguridad Ciudadana.”

Lo anterior es importante al crear una confusion de mando para los miembros de
la Fuerza Armada y la Guardia Nacional, al depender de una institucidon en cuanto a

sueldos y prestaciones, y realizar en otra institucion sus actividades diarias y ser

1COSSIO DIAZ, José Raman, “Militarizar la seguridad publica, el acuerdo del presidente mexicano ahonda en la confusién entre
la seguridad publicay nacional y desdibuja la condicién excepcional de las intervenciones militares,” Op. Cit.
22| dem.
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juzgado por esta misma. El acuerdo cumple con los requisitos de mantener un mando

civil, pero en la realidad la dinamica es otra, cuestién que analizaremos mas adelante.

En conclusion, la militarizacidon de las funciones de seguridad publica viene
desde sexenios previos y termind en la creacion de la Guardia Nacional con algunas
posturas en contra y a favor, creando asi una institucion muy centralizada, poco
federalista, en un ambiente de necesidad, confusion e inmediatez, que no ha permitido
entender del todo la figura juridica, o tal vez realmente no esta bien delimitada. La
Guardia Nacional parece estar cumpliendo con los principios constitucionales e
internacionales, sin embargo, en el siguiente capitulo analizaremos mas a detalle
algunas cuestiones juridicas que nos podran permitir entender el alcance vy la realidad

de la Guardia Nacional.
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CAPITULO V. LA REALIDAD SOBRE LA GUARDIA NACIONAL BAJO UN

ANALISIS CRITICO- JURIDICO

Los capitulos anteriores reflejan una vision amplia de algunos antecedentes que
deben de ser tomados en cuenta para analizar juridicamente la actual Guardia
Nacional en México; como lo son, el derecho comparado con las gendarmerias y
milicias, el contexto histdrico y constitucional en México de la Guardia Nacional y las
Milicias provinciales, asi como antecedentes politicos y facticos de la realidad social
con la crisis de seguridad publica, y por supuesto, a grandes rasgos el proceso de
reforma Constitucional y el legislativo posterior, especificamente en los dialogos

previos a la aprobacion de la Guardia Nacional en México.

Primeramente, es importante razonar la vocaciéon de la Guardia Nacional
conforme a la reforma constitucional, es decir su razén de ser, su papel en la sociedad
y el porqué de su existir, pero para eso necesitamos entender un poco el contexto y

antecedentes anteriormente relatados.

Como lo desglosamos en el capitulo segundo, en especifico los temas de la crisis
y causas de seguridad en México, efectivamente hay una crisis de seguridad publica
gue se viene desarrollando y permeando desde hace ya varios afios. Hay que recordar
gue la crisis de seguridad es multifactorial, es decir, no se debe solo a una causa sino
a varias en conjunto, lo que la hace mas completa. Sin embargo, una de las cusas
principales son el estado de las instituciones dedicadas a la seguridad publica, en
especifico las policias municipales y estatales, ya que no han respondido de la manera
mas efectiva, catalogdndose como poco efectivas en la tarea que procuran el derecho
a la seguridad publica.?”® Es por eso que a partir del sexenio de Felipe Calderén se

agudizo el apoyo de la Fuerza Armada - especificamente el Ejército - en tareas de

2“Primero, seguridad publicaes un derecho humano. Sin seguridad (publica o nacional) ademas seria imposible ejercer cualquier
otro derecho humano. Silos ciudadanos no pueden gozar de su vida e integridad fisica; de sus propiedades, bienes y posesiones
y de derechos fundamentales como el derecho al trabajo que les permite tener un modo licito de vivir, entonces se dificulta o
impide el ejercicio de esos y otros derechos humanos. La seguridad publica constituye un prerrequisito para el gocey ejercicio de
otros derechos humanos. VIZCAINO ZAMORA, Alvaro, Gendarmeria y otras soluciones para la seguridad publica y la seguridad
interior, Op.Cit. p. 33.
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seguridad publica (aunque es importante resaltar que ya desde hace varios afios se
habia recurrido a la institucion castrense como apoyo a la seguridad publica pero
nunca a tal escala) a tal grado que hasta el dia de hoy es imprescindible la Fuerza

Armada en tareas de seguridad publica para contener la crisis de seguridad publica.

Lo anterior fue resultado de un andamiaje histérico de mas de 14 afios en donde
las instituciones de seguridad publica se fueron desgastando a falta de inversién,
capacitacion, priorizacion y profesionalizacion suficiente para mantenerlas en un
estado aceptable y a la par el crimen organizado fue creciendo y potencializandose a
un grado alarmante, lo que llevo con frecuencia a recurrir a las Fuerzas Armadas para
brindar auxilio, cuestion totalmente fuera del marco constitucional - hasta la reforma
constitucional de Guardia Nacional - pero que a través de interpretaciones tales como
las siguientes jurisprudencia permitieron su uso en actividades de seguridad publica:

“EJERCITO, ARMADA Y FUERZA AEREA. SU PARTICIPACION EN AUXILIO DE LAS
AUTORIDADES CIVILES ES CONSTITUCIONAL (INTERPRETACION DEL ARTICULO
129 DE LA CONSTITUCION).

La interpretacion histdrica, armonica y ldgica del articulo 129 constitucional, autoriza
considerar que las fuerzas armadas pueden actuar en auxilio de las autoridades civiles,
cuando éstas soliciten el apoyo de lafuerza con la que disponen. Por esta razdn, el instituto
armado esta constitucionalmente facultado para actuar en materias de seguridad publica
en auxilio de las autoridades competentes y la participacion en el Consejo Nacional de
Seguridad Publica de los titulares de las Secretarias de la Defensa Nacional y de Marina,
quienes por disposicionde los articulos 29, fraccionl, y 30, fraccién |, de la Ley Orgéanica
de la Administracion Publica Federal, tienen a su mando al Ejército, Armada y Fuerza
Aérea, no atenta contra el numeral sefialado del Codigo Supremo. Ademas, la fraccion VI
del articulo 89 constitucional faculta al presidente de la Republica a disponer de dichas
fuerzas para la seguridad interior. Por estas razones, no es indispensable la declaratoria
de suspension de garantias individuales, prevista para situaciones extremas en el articulo
29 constitucional, para que el Ejército, Armada y Fuerza Aérea intervengan, ya que la
realidad puede generar un sinnimero de situaciones que no justifiquen el estado de
emergencia, pero que ante el peligro de que se agudicen, sea necesario disponer de la
fuerza con que cuenta el Estado mexicano sujetandose a las disposiciones
constitucionales y legales aplicables.?"”

EJERCITO, FUERZA AEREA Y ARMADA. S| BIEN PUEDEN PARTICIPAR EN
ACCIONES CIVILES EN FAVOR DE LA SEGURIDAD PUBLICA, EN SITUACIONES EN
QUE NO SE REQUIERA SUSPENDER LAS GARANTIAS, ELLO DEBE OBEDECER A
LA SOLICITUD EXPRESA DE LAS AUTORIDADES CIVILES A LAS QUE DEBERAN

MEJERCITO, ARMADA Y FUERZA AEREA. SU PARTICIPACION EN AUXILIO DE LAS AUTORIDADES CIVILES ES
CONSTITUCIONAL (INTERPRETACION DEL ARTICULO 129 DE LA CONSTITUCION). Pleno, Semanario Judicial de la
Federacion, Novena Epoca, Tomo XI, abril de 2000, p. 549.
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ESTAR SUJETOS, CON ESTRICTO ACATAMIENTO A LA CONSTITUCION Y A LAS
LEYES.

Del estudio relacionado de los articulos 16, 29, 89, fraccion VI, y 129, de la Constitucion,
asi como de los antecedentes de este Ultimo dispositivo, se deduce que al utilizarse la
expresion "disciplina militar" no se pretendié determinar que las fuerzas militares sélo
pudieran actuar, en tiempos de paz, dentro de sus cuarteles y en tiempos de guerra,
perturbacién grave de la paz publica o de cualquier situacién que ponga a la sociedad en
grave peligro o conflicto, fuera de ellos, realizando acciones para superar la situaciéon de
emergencia, en los términos de la ley que al efecto se emita. Es constitucionalmente
posible que el Ejército, Fuerza Aérea y Armada en tiempos en que no se haya decretado
suspension de garantias, puedan actuar en apoyo de las autoridades civiles en tareas
diversas de seguridad publica. Pero ello, de ningin modo pueden hacerlo "por siy ante
si", sino que es imprescindible que lo realicen a solicitud expresa, fundada y motivada, de
las autoridades civiles y de que en sus labores de apoyo se encuentren subordinados a
ellas y, de modo fundamental, al orden juridico previsto en la Constitucion, en las leyes
gue de ella emanen y en los tratados que estén de acuerdo con la misma, atento a lo
previstoen su articulo 133.7275

Sobre la primera jurisprudencia, es importante mencionar que fue emitida bajo
una litis, tiempo y antecedentes completamente diferentes a los casos en donde la
jurisprudencia ha sido tomada como precedente, ya que su emision fue para justificar
la participacion de los comandantes de las Fuerzas Armadas en el Consejo Nacional
de Seguridad Publica como burdcratas subordinados al presidente con funciones
auxiliares, es decir con meramente funciones consultivas que no conllevaban un

despliegue tactico de la institucion castrense para salvaguardar la seguridad publica?’.

SEJERCITO, FUERZA AEREA Y ARMADA. SI BIEN PUEDEN PARTICIPAR EN ACCIONES CIVILES EN FAVOR DE LA
SEGURIDAD PUBLICA, EN SITUACIONES EN QUE NO SE REQUIERA SUSPENDER LAS GARANTIAS, ELLO DEBE
OBEDECER A LA SOLICITUD EXPRESA DE LAS AUTORIDADES CIVILES A LAS QUE DEBERAN ESTAR SUJETOS, CON
ESTRICTO ACATAMIENTO A LA CONSTITUCION Y A LAS LEYES. Pleno, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta,
Novena Epoca, Tomo XI, abril de 2000, p. 552.

2% _a accion de inconstitucionalidad 1/1996 no verso acerca de la guerra contra las drogas, ni de la militarizacion de la seguridad
como funcion estatal o derecho fundamental, sino que esta surgi6é cuando una minoria legislativade diputados impugn6 el artic ulo
12 de la hoy abrogada Ley General que establece las Bases de Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica. La
disposiciéneracontroversial pues incluia a miembros de las fuerzas armadas, asi como a los secretarios de defensay de marina,
como miembros del Consejo Nacional de Seguridad Publica. La cuestién juridica que dirimir jamas fue si el ejército estd o no
facultado para realizar funciones de seguridad interior. Por esto, la SCIN resolvié que los secretarios pueden formar parte d el
Consejo, pues este era un 6rgano administrativo que carecia de las facultades ejecutivas que pudieran afectar alos gobernados.
Los argumentos de las partes tampoco estaban relacionados con la militarizacién de la seguridad, ya fuese publica o “interior”.
El presidente argumentd que las fuerzas armadas cumplian una funcién ad ministrativa, no militar. Los diputados consideraron
que el Consejo era de naturaleza programatica, no ejecutiva. Incluso los senadores, quienes propusieron una nueva lectura del
129 constitucional, que permitia que las fuerzas armadas intervinieran en asuntos no estrictamente castrenses, afirmaron que
“[la simple inclusion de los Secretarios de Defensa y de Marina no implica la movilizacion de tropas, ni el despliegue de fuerza
militar alguna, ni es el signo de militarizacién de la seguridad publica en tiempos de paz’.(...) La pregunta en la accion de
inconstitucionalidad 1/1996 simplemente fue: ¢es constitucionalmente valido que los jefes de las fuerzas armadas formen parte
del Consejo de Seguridad Publica? La Unica tesis que aborda esta cuestion es la que expresa que este drgano era una “instancia
consultiva” sin “funciones ejecutivas”. Las tesis que mencionan que las fuerzas armadas estan facultadas para auxiliar con el
“apoyo de la fuerza” o que pueden salvaguardar la seguridad interior, aun sin que se hubiera decretado suspension de derechos
prevista por el articulo 29 constitucional, no son vinculantes pues no son las razones que fundan los resolutivos de la decision.”
CAMARENA GONZALEZ, Rodrigo, “;Los precedentes de la Suprema Corte justifican la militarizacién del pais?”, Revista Nexos,
30 de octubre de 2018. https://eljuegodelacorte.nexos.com.mx/?author_name=rodrigo -camarena-gonzalez. Fecha de consulta:
24 de noviembre 2020.
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La Corte determind que es constitucional la participacién de los comandantes de las
Fuerzas Armadas dentro del Consejo Nacional de Seguridad publica realizando
funciones consultivas y no operativas. Por lo tanto, dentro del contexto que fue emitida
la jurisprudencia, no constituia — ni constituye- un precedente adecuado para
argumentar el uso de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica de manera

operativa como se justificd en los siguientes afios.

Ademas, es indispensable mencionar que primeramente fue emitida como una
tesis aislada, pero en el afio 2000 se emitié el acuerdo 4/19962’" el cual determinaba
gue las resoluciones aprobadas por cuando menos ocho votos en las controversias
constitucionales y en las acciones de inconstitucionalidad, se publicardn como
jurisprudencia, como en este caso. Por lo que, primeramente, sus afectos eran los

mMismos que una tesis aislada y a partir del 2000 tuvo efectos de jurisprudencia.

Sobre la segunda jurisprudencia, la misma fue usada por el Presidente Felipe
Calderdn para justificar las intervenciones de las Fuerzas Armadas en la seguridad
publica, sin embargo, contenia la siguiente condicion: “es imprescindible que lo
realicen a solicitud expresa, fundada y motivada, de las autoridades civiles y de que
en sus labores de apoyo se encuentren subordinados a ellas y, de modo fundamental,
al orden juridico previsto en la Constitucion, en las leyes que de ella emanen y en los
tratados que estén de acuerdo con la misma.”?’® Dicha cuestién fue muy cuestionada
por la no subordinacion de las Fuerzas Armadas a las autoridades civiles en la realidad,

asi como su uso regular y generalizado en el pais.

Lo anterior, nos lleva a cuestionarnos las interpretaciones jurisprudenciales

hechas por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, y los alcances de éstas en el

2TACUERDO RELATIVO A LOS EFECTOS DE LOS CONSIDERANDOS DE LAS RESOLUCIONES (APROBADAS POR
CUANDO MENOS OCHO VOTOS) DE LOS RECURSOS DE RECLAMACION Y DE QUEJA INTERPUESTOS EN LAS
CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES Y EN LAS ACCIONES DE INCONSTITUCIONALIDAD. Pleno, Semanario Judicial de
la Federacion y su Gaceta. Novena Epoca, Tomo IV, septiembre de 1996, p. 773.

ZBEJERCITO, FUERZA AEREA Y ARMADA. S| BIEN PUEDEN PARTICIPAR EN ACCIONES CIVILES EN FAVOR DE LA
SEGURIDAD PUBLICA, EN SITUACIONES EN QUE NO SE REQUIERA SUSPENDER LAS GARANTIAS, ELLO DEBE
OBEDECER A LA SOLICITUD EXPRESA DE LAS AUTORIDADES CIVILES A LAS QUE DEBERAN ESTAR SUJETOS, CON
ESTRICTO ACATAMIENTO A LA CONSTITUCION Y A LAS LEYES. Pleno, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
Novena Epoca, Tomo X, abril de 2000, p. 552.



131

Poder Ejecutivo para realizar dichos actos en materia de seguridad publica. La

jurisprudencia es entonces:

“De acuerdo con Ezequiel Guerrero Lara es: La interpretacion que hacen los tribunales
competentes al aplicar la ley a los supuestos de conflicto que se someten a su
conocimiento. Luego, el mismo autor precisa que la jurisprudencia es el conjunto de tesis
“...que constituyen valioso material de orientacién y ensefianza; que sefialan a los jueces
la solucion de la multiplicidad de cuestiones juridicas que contemplan; que suplen las
lagunas y deficiencias del orden juridico positivo; que guian al legislador en el sendero de
su obra futura (...)

Por otra parte, se ha discutido si la jurisprudencia en amparo debe tener una funcion de
mera interpretacion de la ley, a fin de fijar el contenido de una norma preexistente, o
también puede ser integradora, creando una norma nueva para colmar los vacios de la
ley. En el Poder Judicial de la Federacion ha asumido soélo la primera de las posturas.
Desde nuestra perspectiva, sinembargo, resulta claro que en la practicaese Poder no se
ha limitado a ser el simple repetidor de la norma en caso concretos, sino que también ha
asumido plenamente su tarea integradora, en los casos en que la Constitucion asi lo
permite (art. 14, parrafos terceroy cuarto), pues es claro que la analogia y los principios
generales de derecho, e incluso la equidad también son métodos de integracion del
derecho.”?7®

“‘JURISPRUDENCIA. CONCEPTO, CLASES Y FINES.

La jurisprudencia es la interpretacién de la ley, de observancia obligatoria, que emana de
las ejecutorias que pronuncia la Suprema Corte de Justicia de la Nacién funcionando en
Pleno o en Salas, y por los Tribunales Colegiados de Circuito. Doctrinariamente la
jurisprudencia puede ser confirmatoria de la ley, supletoria e interpretativa. Mediante la
primera, las sentencias ratifican lo preceptuado por la ley; la supletoria colma los vacios
de la ley, creando una norma que la complementa; mientras que la interpretativa explica
el sentido del precepto legal y pone de manifiesto el pensamiento del legislador. La
jurisprudenciainterpretativa esta contemplada en el articulo 14 de la Constitucion Federal,
en tanto previene que en los juicios del orden civil la sentencia definitiva debera ser
conforme a la letra o a la interpretacion juridica de la ley; y la jurisprudencia tiene una
funcion reguladora consistente en mantener la exacta observancia de la ley y unificar su
interpretacion, y como tal, es decir, en tanto constituye la interpretacion de la ley, la
jurisprudencia sera valida mientras esté vigente la norma que interpreta.” 280

“Con base en lo expuesto, podemos concluir que la jurisprudencia procesal es una fuente
formal de derecho producto de la interpretacion e incluso integracion, con caracter
obligatorio, de la Constitucion, las leyes secundarias, los reglamentos y tratados
internacionales celebrados por el Estado mexicano, cuando es realizada por la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, funcionando en Pleno o en Salas, o por los Tribunales
Colegiados de Circuito, de acuerdo con los procedimientos previstos en la Ley de
Amparo."281

2®RUIZ TORRES, Humberto Enrique, Curso general de amparo. Oxford University Press, México 2007, pp. 857 — 858
https://biblioteca.oup.com.mx/reader/curso-general-de-amparo?location=857. Fecha de consulta: 25 de noviembre 2020.
20JURISPRUDENCIA.  CONCEPTO, CLASES Y FINES. Tribunales Colegiados de Circuito, Semanario Judicial de la Federacion
y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XVII, octubre, 2003, p. 1039.

Z1RUIZ TORRES, Humberto Enrique, Curso general de amparo, Op.Cit.
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“La jurisprudencia es el criterio u opinién que deriva de la interpretacion uniforme
y reiterada que sobre disposiciones legales o cuestiones de derecho positivo hace un
determinado Organo judicial con motivo de cierto numero de asuntos iguales o
semejantes, y cuya aplicacion resulta obligatoria por ordenarlo asi la ley de la
materia.”?®? Las jurisprudencias se pueden crear a través de reiteracion de criterios,
contradiccion de criterios y sustitucion de criterios de acuerdo con la Ley de

Amparo.?83Sobre los alcances de la jurisprudencia de acuerdo con la Ley de Amparo:

“Lajurisprudencia se establece por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, funcionando
en pleno o en salas, por los Plenos de Circuito o por tribunales colegiados de circuito segin
corresponda. La jurisprudencia que establezca la Suprema Corte de Justiciade la Nacion,
funcionando en pleno o en salas, es obligatoria para éstas tratandose de la que decrete el
pleno, ademds para los Plenos de Circuito los tribunales colegiados y unitarios de circuito,
los juzgados de distrito, tribunales militares y judiciales del orden comun de los Estados y
de la Ciudad de México, y tribunales administrativos y del trabajo, locales o federales.

La jurisprudencia que establezcan los Plenos de Circuito es obligatoria para los tribunales
colegiados y unitarios de circuito, los juzgados de distrito, tribunales militares y judiciales
del orden comuin de las entidades federativas y tribunales administrativos y del trabajo,
locales o federales que se ubiquen dentro del circuito correspondiente.

La jurisprudencia que establezcan los tribunales colegiados de circuito es obligatoria para
los tribunales unitarios de circuito, los juzgados de distrito, tribunales militares y judiciales
del orden comin de las entidades federativas y tribunales administrativos y del trabajo,
locales o federales que se ubiquen dentro del circuito correspondiente.” 284

Con lo anterior se afirma que la jurisprudencia es obligatoria para los inferiores

dependiendo del érgano de quién lo emita.?® Sin embargo, importante precisar qué la

2BESPINOZA BARRAGAN, Manual, Juicio de  Amparo, Oxford University = Press, México 2015,
https://biblioteca.oup.com.mx/reader/juicio -de-

amparo?location=eyJjaGFwd GVYySHJIZil6IngxNFOKQVID QVAYMI8yNjRhMjczX1BGLWS51ZXZv liwiY 2ZpljoiLzZRbeDEOXO0pBXON
BUDIyXzI2NGEyNzNfUEYtbnVIdm9dLzlvMjQvMTowInO=. Fecha de consulta: 25 de noviembre 2020.

Z3Articulo 215 Ley de Amparo. La jurisprudencia se establece por reiteracion de criterios, por contradiccion de tesis y por
sustitucion.

2CACHO PEREZ, Luis Norberto, “Derecho Cultural, Coleccion INEHRM,” Secretaria de Gobernacion, Secretaria de Cultura,
Instituto de investigaciones juridicas- UNAM, México 2016, p.199,
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/9/4459/13.pdf. Fecha de consulta: 21 de noviembre 2020.

Z5Articulo 217 de la Ley de Amparo. La jurisprudencia que establezca la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, funcionando
en pleno o en salas, es obligatoria para éstas tratandose de la que decrete el pleno, y ademas para los Plenos de Circuito, |os
tribunales colegiados y unitarios de circuito, los juzgados de distrito, tribunales militares y judiciales del orden comun de los
Estados y del Distrito Federal, y tribunales administrativos y del trabajo, locales o federales.

La jurisprudencia que establezcan los Plenos de Circuito es obligatoria para los tribunales colegiados y unitarios de circuito, los
juzgados de distrito, tribunales militares y judiciales del orden comun de las entidades federativas y tribunales administrativos y
del trabajo, locales o federales que se ubiquen dentro del circuito correspondiente.

La jurisprudencia que establezcan los tribunales colegiados de circuito es obligatoria paralos érganos mencionados en el parrafo
anterior, con excepcién de los Plenos de Circuito y de los demas tribunales colegiados de circuito.
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jurisprudencia no es obligatoria para érganos administrativos, tal y como lo menciona

la siguiente jurisprudencia:

“JURISPRUDENCIA  SOBRE  INCONSTITUCIONALIDAD DE LEYES. LAS
AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS NO ESTAN OBLIGADAS A APLICARLA AL
CUMPLIR CON LA GARANTIA DE FUNDAR Y MOTIVAR SUS ACTOS.

La obligacién de las autoridades administrativas de fundar y motivar sus actos consiste en
citar de manera especifica la ley exactamente aplicable al caso, asi como en expresar las
circunstancias especiales, razones particulares o causas inmediatas que se hayan tenido
en consideracion para la emision del acto y la adecuacion entre los motivos aducidos y las
normas aplicables y no, en citar también la jurisprudenciarespectiva, esto es, la obligacion
de fundar los actos en la ley, no implica hacerlo en la forma en que haya sido interpretada
por los organos competentes del Poder Judicial de la Federacién, dado que la
jurisprudencia tiene notables diferencias con la ley y no puede ser equiparable a ésta,
principalmente porque la jurisprudencia es obra de los 6rganos jurisdiccionales y laley del
organo legislativo, es decir, la jurisprudencia no es una norma general y solo se aplica a
casos particulares, conforme al principio de relatividad de las sentencias que rige al juicio
de garantias, por lo que resulta erroneo sostener que los actos de las autoridades
administrativas sean violatorios del articulo 16 constitucional por no apoyarse en la
jurisprudencia que declare la inconstitucionalidad de una ley, habida cuenta que por
remision del octavo parrafo del articulo 94 de la Constitucion Federal, los preceptos 192 y
193 de la Ley de Amparo, establecen con precision que la jurisprudencia obliga solamente
a los érganos jurisdiccionales.”286

En este sentido, los alcances obligatorios de las jurisprudencias son dentro del
mismo Poder Judicial y no tiene efectos obligatorios para las autoridades
administrativas; sin embargo, es un hecho que al considerarse interpretaciones a la
Constitucién o alguna ley secundaria, permiten tener un mejor entendimiento de la
norma en una situacioén vy litis en especifico, bajo este entendido las autoridades
administrativas pueden usarlas como guias y precedentes de encontrarse en una

situacion similar.

Después de una breve explicacién de las jurisprudencias y su alcance, el Poder
Ejecutivo puede tomar en cuenta los criterios, mas no de manera obligatoria; y de
hacerlo, al tomar alguna decision administrativa o legislativa el caso debe de estar bajo
el mismo supuesto que establezca la jurisprudencia. Sin embargo, como lo pudimos

observar en la primera jurisprudencia no se establece el mismo supuesto que el Poder

**JURISPRUDENCIA SOBRE INCONSTITUCIONALIDAD DE LEYES. LAS AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS NO ESTAN
OBLIGADAS A APLICARLA AL CUMPLIR CON LA GARANTIA DE FUNDAR Y MOTIVAR SUS ACTOS. Segunda Sala de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XV, Mayo 2002,
p. 175.
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Ejecutivo interpretd para usar a la Fuerza Armada para auxiliar a las instituciones de
seguridad publica de manera tactica operativa, sino de una manera consultiva dentro
del Consejo Nacional de Seguridad Publica. Mientras que, en la segunda, en la
realidad no se cumplia a cabalidad con todos los requerimientos para respetar la

jurisprudencia al utilizar a las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica.

Fue asi como el Poder Ejecutivo consideré que las jurisprudencias antes
mencionadas, entre otras, constituian interpretaciones constitucionales directa en las
cual podia basar sus decisiones. Aunque realmente este tipo de decisiones ameritaban
una reforma constitucional clara y no tomar como base jurisprudencias para
situaciones tan importantes lo es el uso de las Fuerzas Armadas en tareas de

seguridad publica y mas teniendo un articulo tan claro como el 129 constitucional.

De esta manera, dado el uso continuo y hasta cierto punto incondicional de las
Fuerzas Armadas en la seguridad publica, utilizando diferentes argumentos sexenio
con sexenio, para el afio 2019 era absolutamente necesaria una reforma constitucional
gue le diera un marco juridico a la actuacién de las Fuerzas Armadas en tareas de
seguridad publica, mismo que se logré a través de la reforma constitucional del
2019.2%87

En el capitulo de la Guardia Nacional como Estrategia Nacional de Seguridad
Publica (Reforma Constitucional 2019), se explicé que la Guardia Nacional es producto
de la nueva estrategia del gobierno de Lopez Obrador. En la misma se reconoce a las
Fuerzas Armadas por sus labores de defensa de la seguridad nacional, interior y
exterior, asi como en sus funciones de apoyo a las instituciones civiles en aras de
procurar la seguridad publica; lo dltimo ha sido imprescindible para la salvaguarda de
la seguridad publica e interior (seguridad interior como cuestion que si le compete a
las Fuerzas Armadas). También se manifestd que las instituciones de seguridad

publica no mostraban un desempefio eficaz por falta de profesionalizacion y de

ZDecreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en materia de Guardia Nacional, publicado el 26 de marzo de 2019, en el Diario Oficial de la Federacion.

https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5555126&fecha=26/03/2019.Fecha de consulta 20 de junio de 2020.
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elementos aptos para la labor de la procuracion de seguridad publica, y es por esto
gue se busco el apoyo de la Fuerza Armada en estas labores desde ya hace varios
afios y ante el poco avance de instituciones de seguridad publica en su
profesionalizacion, fortalecimiento y capacitacion — en parte por la poca inversion que
habia en ellos-, se siguié requiriendo el apoyo de la Fuerza Armada, por lo que ante la
grave crisis de seguridad dejar de contar con el apoyo de la misma no era una opcion.

Lo que si era una opcion era constituir una estrategia que permitiera el retiro
gradual de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica, darle un marco
juridico congruente con el texto constitucional a la misma, lo cual era y es necesario
para tener un marco juridico adecuado a la realidad, pero sobre todo velar por la
Constitucion. Esto con la finalidad de poder aspirar a tener una Constitucion normativa
segun la clasificacion tradicional de Loewenstein, y no nominal como el autor denomina
a la Constitucion de México. La Constitucion normativa segun Loewenstein es:

“Aquella en que la realidad del proceso politico se realiza de acuerdo con lo sefialado en

la norma Constitucional; existe adecuacion entre realidad y norma, como ejemplo destaco

a Gran Bretafa, Estados Unidos e Italia. En cambio, la Constitucién nominal es “aquella

en donde no existe una concordancia absoluta entre la realidad del proceso politicoy las

normas constitucionales, a causa de una serie de factores de indole social y econémica

(...), sin embargo hay la esperanza de que esa concordancia se pueda dar tarde o

temprano, debido a la buena voluntad de los detentadores y de los destinatarios del poder.

(...) Tiene una funcion educativa y su meta es la de convertirse en una constitucion
normativa, como ejemplos, destacé a México, Argentina, Uruguay y Costa Rica.” 288

Asimismo, como parte de la solucion el gobierno de Lopez Obrador, que buscaba
dar cuerpo normativo adecuado a la realidad, lo cual eran absolutamente necesarios
para tener un Estado de Derecho?®, fue que cred la Guardia Nacional y algunas leyes

secundarias.

ZCARPIZO, Jorge, “La clasificaciondelas constituciones. Una propuesta,” Boletin Mexicano de Derecho Comparado. ISSN 2448
— 4873, enero 1980. https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/derecho -comparado/article/view/1486/1744. Fecha de consulta:
25 de noviembre 2020.

®Ferrajoli establece dos dpticas de Estado de Derecho, la primera en sentido lato, débil o formal, Estado de Derecho designa
cualquier ordenamiento en el que los poderes publicos son conferidos por la ley y ejercitados en las formas y con los
procedimientos legalmente establecidos. En este sentido, correspondiente al uso aleméan del término Rechtsstaat son Estados de
Derecho todos los ordenamientos juridicos modernos, incluso los mas antiliberales, en los que los poderes publicos tienen una
fuente y forma legal. En un segundo sentido, fuerte o sustancial, Estado de Derecho designa, en cambio, s6lo aquellos
ordenamientos en los que los poderes publicos estan, ademas, sujetos a la ley (y, portanto, limitados o vinculados por ella), no
sélo en lo relativo a las formas sino también en los contenidos. En este significado mas restringido, que es el predominante en el
uso italiano, son Estados de Derecho aquellos ordenamientos en los que todos los poderes, incluido el legislativo, estanvinculados
al respeto de principios sustanciales, establecidos porlas normas constitucionales, como la division de poderes y los derechos
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Para brindar una visibn mas amplia acerca de lo necesaria que era la Guardia
Nacional en el contexto actual, el General Salvador Cienfuegos nos explica durante la

entrevista lo siguiente:

‘La Guardia Nacional es sumamente necesaria e importante, por varios motivos; el
primero, tiene que ver con desligar al ejército de las funciones de apoyo a la seguridad
publica; el segundo, la necesidad obligada de contar con una organizacion intermedia,
entre las fuerzas policiales y las Fuerzas Armadas, que atienda los delitos de seguridad
interior que en sintesis son aquellos que rebasan la capacidad de las fuerzas de seguridad
publica, como narcotraficoy crimen organizado, flujos migratorios, robo de combustible y
trenes de ferrocarril, asi como transporte de carga; y tercero, su organizacion y
funcionamiento permitiraen el corto plazo contar con guardias capacitadas para intervenir
en el orden interno y en apoyo de las demas estructuras de policia.”2%0

Por otra parte, el Dr. Alvaro Vizcaino Zamora afirma que la Guardia Nacional:

“Era necesaria una institucion para la seguridad interior, una institucion intermedia entre la
policia federal y el ejército, pero que no implicaba desaparecer la policia federal y ni
desmembrar una fraccion del ejército para crear con militares la Guardia Nacional. Debio
nacer como una Guardia Nacional Civil y no militar, a partir de un reclutamiento base cero
de civiles que recibieran instruccion militarizada, no militar. Esto es, misma disciplina,
diferente contenido en la formacion, que debia ser policial y no militar.2%t

Entonces a manera de sintesis la Reforma Constitucional del 2019 consistio en
la creacién una Guardia Nacional -diferente a la de 1857- con integrantes de la antigua

Policia Federal, Policia Militar y Naval®®?, asi como una regulacién de las actividades

fundamentales. El Estado de derecho moderno nace, con la forma del Estado legislativo de Derecho, en el momento en que esta
instancia alcanza realizacion histérica, precisamente, con la afirmacion del principio de legalidad como criterio exclusivo de
identificacion de Derecho vélido y antes auln existente, con independencia de su valoracion como justo. CARBONELL, Miguel.
Neoconstitucionalismo (s), Segunda edicién, México, Editorial Trotta, 2005, pp. 13, 14y 16.

Por otro lado, el Dr. José Barragan Barragan menciona lo siguiente: “El Estado de Derecho o el Estado para el Derecho
Constitucional si es una organizacion creada por la Constitucién, diferente esencialmente de lo que es la soberania popular, la
cual reside en el pueblo y se instituye para su beneficio en palabras del articulo 39 constitucional. Y el Estado, en cuanto tal, es
concebido por el mismo Derecho como una persona moral de caracter publico, ala que se le encomienda el ejercicio del poder
pero para el beneficio del pueblo. Los fines del Estado tienen que ver con este Ultimo mandato de la soberania, el beneficio del
pueblo. De manera que el Derecho en manos del Estado se instituye como un medio, o un conjunto de medios a través de los
cuales se alcanza dicho beneficio para el pueblo. Mas auln el Derecho, en cuanto idea de orden, en cuanto puede ser considerado
un bien en si mismo, puede ser y es ya la realizacion de un fin concreto del Estado. BARRAGAN B, José; CONTRERAS
BUSTAMANTE, Radl; MATEOS SANTILLAN, Juan José; SOTO FLORES, Armando; FLORES TREJO, Fernando, Teoria de la
Constitucion, Octava edicién, Porrda, México, 2019, p. 10.

2Entrevista por correo electrénico realizada por la autora de esta tesis al General Salvador Cienfuegos Zepeda, Ex Secretario
de la Defensa Nacional (2012-2018), 9 de Junio de 2020. Anexo B.

1 Entrevista con el Dr. Alvaro Vizcaino Zamora especialista en Seguridad Publica y JusticiaPenal via telefénicael dia 8 de marzo
de 2021. Anexo C.

®2Transitorio segundo del decreto del 26 de marzo de 2019. La Guardia Nacional se constituird a la entrada en vigor del
presente Decreto con los elementos de la Policia Federal, la Policia Militar y la Policia Naval que determine en acuerdos de
caracter general el Presidente de la Republica. En tanto se expide la ley respectiva, la Guardia Nacional asumira los
objetivos, atribuciones y obligaciones previstas en los articulos 2 y 8 de la Ley de la Policia Federal, con la gradualidad que se
requiera para asegurar la continuidad de operaciones y la transferencia de recursos humanos, materiales y financieros que
correspondan. De igual forma, el Ejecutivo Federal dispondralo necesario para la incorporacion de los elementos de las policias
Militar y Naval a la Guardia Nacional y designara al titular del 6rgano de mando superior y a los integrantes de la instancia de
coordinacion operativa interinstitucional formada por representantes de las secretarias del ramo de seguridad, de la Defensa
Nacional y de Marina.
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de seguridad publica por parte Fuerza Armada permanente?®?; también se crearon
leyes secundarias que regulan el actuar de la Guardia Nacional y de las Fuerzas
Armadas en tareas de seguridad publica®®* para brindar un marco juridico de la
materia, sin dejar atras que se estaba velando por el principio de seguridad juridica.

La actual Guardia Nacional es eminentemente un 6rgano del Poder Federal, muy

®3Transitorio quinto del decreto del 26 de marzo de 2019. Durante los cinco afios siguientes ala entrada en vigor del presente
Decreto, en tanto la Guardia Nacional desarrolla suestructura, capacidades e implantacion territorial, el Presidente dela Republica
podradisponer de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada,
subordinaday complementaria.

El Ejecutivo Federal incluird un apartado sobre el uso de la facultad anterior en la presentacion del informe a que se hace
referencia en la fraccion IV del articulo 76.

P Transitorio cuarto del decreto del 26 de marzo de 2019. Al expedirlas leyes a que se refiere la fraccién XXIll del articulo 73
de esta Constitucién, el Congreso de la Unién estara a lo siguiente:

I. Las reformas a la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica deberan contemplar, al menos, los siguientes
elementos:

1. Lanormativa sobre la formaciény actuacién de las instituciones de policia encargadas de la seguridad publica en términos
de la doctrina policial civil establecida en el articulo 21 de esta Constitucion, y

2. Laregulacion del sistema nacional de informacion en seguridad publica a que se refiere el inciso b) del parrafo décimo del
articulo 21 constitucional.

Il. La Ley de la Guardia Nacional contendra, al menos, los siguientes elementos:

1. Los supuestos para la coordinaciony colaboracién de la Guardia Nacional con las instituciones de seguridad publicade las
entidades federativas y de los Municipios;

2. Las reglas para determinar las aportaciones de las entidades federativas y Municipios cuando soliciten la colaboracién de la
Guardia Nacional para la atencion de tareas de seguridad publicade competencialocal;

3. Lo relativo a la estructura jerarquica, regimenes de disciplina que incluya faltas, delitos y sanciones a la disciplina policial,
responsabilidades y servicios, ascensos, prestaciones, ingreso, educacion, capacitacion, profesionalizaciony el cumplimiento de
las responsabilidades y tareas que puedan homologarse, en lo conducente a las disposiciones aplicables en el ambito de la
Fuerza Armada permanente;

4. Los criterios de evaluacién del desempefio de sus integrantes;

5. La regulacién sobre la disposicion, posesion, portaciény uso de armas de fuego, atendiendo los estandares y mejores
practicas internacionales;

6. Las hip6tesis para la delimitacién de la actuacién de sus integrantes;

7. Losrequisitos que deberan cumplir sus integrantes, conforme alas leyes aplicables, y

8. Los componentes minimos del informe anual a que se refiere la fraccion IV del articulo 76 de esta Constitucion.

lll. La Ley Nacional sobre el Uso de la Fuerza establecera, porlo menos, las siguientes previsiones:

1. Lafinalidad, alcance y definicion del uso de la fuerza publica;

2. Lossujetos obligados al cumplimiento del ordenamiento y los derechos y obligaciones delos integrantes de instituciones con
atribuciones para llevar a cabo el gjercicio de la fuerza publica;

3. Lasujecion del uso de la fuerza a los principios de legalidad, necesidad, proporcionalidad, racionalidad y oportunidad;

4. La prevision del adiestramiento en medios, métodos, técnicas y tacticas del uso de la fuerza mediante el control fisico, el
empleo de armas incapacitantes, no letales y de armas letales;

5. Los niveles para el uso de la fuerza publica por los servidores publicos en el ejercicio de sus atribuciones para hacer cumplir
la ley;

6. Ladistinciony regulacion de las armas e instrumentos incapacitantes, no letales y letales;

7. Las reglas sobre la portaciény uso de armas de fuego entre los integrantes de instituciones con atribuciones para llevar a
cabo el gjercicio de la fuerza publica, asi como sus responsabilidades y sanciones;

8. Las previsiones de actuacion de los integrantes de instituciones con atribuciones para llevar a cabo

el ejercicio de la fuerza publica, con relacién a personas detenidas, bajo su custodia o en manifestaciones publicas;

9. Las normas para la presentacién de informes de los servidores publicos que hagan uso de armas de fuego en el desempefio
de sus funciones, asi como para su sistematizacion y archivo, y

10. Las reglas basicas de adiestramiento y gestion profesional del uso de la fuerza publica.

IV. La Ley Nacional del Registro de Detenciones incorporara, al menos, las siguientes previsiones:

Las caracteristicas del Registro y los principios que rigen su conformacioén, uso y conservacion;

El momento de realizar el registro de la persona dentro del procedimiento de detencion;

El tratamiento de los datos personales de la persona detenida, en términos de las leyes en la materia;

Los criterios para clasificar lainformacién como reservada o confidencial;

Las personas autorizadas para acceder a la base de datos del Registro y los niveles de acceso;

Las atribuciones de los servidores publicos que desempefien funciones en el Registro y sus responsabilidades en la
recepcion, administracién y seguridad de la informacién, y

7. Laactuacion que debera desplegar el Registro y su personal en caso de ocurrir hechos que pongan en riesgo o vulneren su
base de datos.

o, wNE
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lejano al caracter estatal de la de 1857, la cual se apegaba a la real definicibn de una

Guardia Nacional.
1. Larealidad sobre la Guardia Nacional

Teniendo en cuenta el marco histérico breve de la Guardia Nacional, ahora nos
toca analizar realmente ¢Cual deberia ser la vocacion de la Guardia Nacional

conforme a la Reforma Constitucional? Y ¢Qué es realmente la Guardia Nacional?

La Guardia Nacional es la institucién que procura la seguridad publica en el orden

federal, de acuerdo con el articulo 21 constitucional:

“Articulo 21 Constitucional: (...) La seguridad publica es una funcion del Estado a cargo
de la Federacion, las entidades federativas y los Municipios, cuyos fines son salvaguardar
la vida, las libertades, la integridad y el patrimonio de las personas, asi como contribuir a
la generacion y preservacion del orden publico y la paz social, de conformidad con lo
previsto en esta Constituciony las leyes en la materia. La seguridad publica comprende la
prevencion, investigacion y persecucion de los delitos, asi como la sancion de las
infracciones administrativas, en los términos de la ley, en las respectivas competencias
gue esta Constitucion sefiala. La actuacion de las instituciones de seguridad publica se
regira por los principios de legalidad, objetividad, eficiencia, profesionalismo, honradez y
respeto a los derechos humanos reconocidos en esta Constitucion.

Las instituciones de seguridad publica, incluyendo la Guardia Nacional, seran de caracter
civil, disciplinado y profesional. El Ministerio Publicoy las instituciones policiales de los tres
ordenes de gobierno deberan coordinarse entre si para cumplir los fines de la seguridad
publica y conformaran el Sistema Nacional de Seguridad Publica (...)

La Federacion contara con una institucion policial de caracter civil denominada Guardia
Nacional, cuyos fines son los sefialados en el parrafo noveno de este articulo, la
coordinacion y colaboracion con las entidades federativas y Municipios, asi como la
salvaguarda de los bienes y recursos de la Nacion.

La ley determinarala estructuraorganicay de direccion de la Guardia Nacional, que estara
adscritaalasecretariadel ramo de seguridad publica, que formulara la Estrategia Nacional
de Seguridad Publica, los respectivos programas, politicasy acciones.

La formacion y el desempefio de los integrantes de la Guardia Nacional y de las demés
instituciones policiales se regiran por una doctrina policial fundada en el servicio a la
sociedad, la disciplina, el respeto a los derechos humanos, al imperio de la ley, al mando
superior, y en lo conducente a la perspectivade género.”

En este sentido, la Guardia Nacional absorbio las facultades de la Policia Federal
constituyéndose como un cuerpo civil, disciplinado y profesional encargado de

salvaguardar la seguridad publica en el orden federal, los bienes y recursos de la
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Nacion. También en su caso, la Guardia Nacional se coordinara y colaborara para la
velar por la seguridad publica en las Entidades Federativas y Municipios. Asimismo,
las respectivas instituciones de los tres ordenes de gobierno encargadas de la
seguridad publica y el Ministerio Publico conformaran el Sistema Nacional de

Seguridad Puablica que tiene como fin velar por la seguridad publica.

De acuerdo con el articulo 21 Constitucional, la Guardia Nacional vela por la
seguridad publica, es por esto qué como fines tiene salvaguardar la vida, las
libertades, la integridad y el patrimonio de las personas; los bienes y recursos de la
Nacion, asi como contribuir a la generacion y preservacion del orden publico y la paz
social. Lo anterior mediante las actividades de prevencion, investigacion y persecucion
de los delitos, asi como la sancion de las infracciones administrativas en términos de
la ley. Su actuacion regird por los principios de legalidad, objetividad, eficiencia,
profesionalismo, honradez y respeto a los derechos humanos reconocidos en la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Igualmente, el articulo 21 Constitucional establece que la formacion y
desempefio de los integrantes de la Guardia Nacional y demas instituciones policiales
se regiran por una doctrina policial fundada en el servicio a la sociedad, la disciplina,
el respeto a los derechos humanos, al imperio de la ley, al mando superior, y en lo

conducente a la perspectiva de género.

En pocas palabras, la Guardia Nacional es la principal institucion en el orden
federal que procura la seguridad publica y trabaja a su vez en coordinacién con los
otros érdenes de gobierno y el Ministerio Publico. Su vocacién es clara, prevenir,
investigar y perseguir delitos (las ultimas dos bajo el mando del Ministerio Publico),

asi como sancionar las infracciones administrativas.

Hasta aqui todo parece ser normal dentro de un Estado democratico que cuenta
con instituciones civiles que velen por la seguridad publica, con cierta ambigledad en

cuanto a la vocacion y coordinacion de esta, por lo mismo es importante analizar los
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transitorios y ley secundaria. Los transitorios establecen lo siguiente (sélo se citaron

los relevantes para el analisis):

“(...) Segundo. La Guardia Nacional se constituira a la entrada en vigor del presente
Decreto con los elementos de la Policia Federal, la Policia Militar y la Policia Naval que
determine en acuerdos de caracter general el Presidente de la Republica. En tanto se
expide la ley respectiva, la Guardia Nacional asumira los objetivos, atribuciones vy
obligaciones previstas en los articulos 2 y 8 de la Ley de la Policia Federal, con la
gradualidad que se requiera para asegurar la continuidad de operaciones y latransferencia
de recursos humanos, materiales y financieros gue correspondan. De igual forma, el
Ejecutivo Federal dispondra lo necesario para laincorporacion de los elementos de las
policias Militar y Naval a la Guardia Nacional y designara al titular del érgano de mando
superior y a los integrantes de la instancia de coordinacion operativa
interinstitucional formada por representantes de las secretarias del ramo de seguridad, de
la Defensa Nacional y de Marina.

Tercero. Los elementos de las policias Militar y Naval, asi como otros elementos de
mando y servicios de apoyo de la Fuerza Armada permanente, que sean asignados a la
Guardia Nacional, conservaran su rango y prestaciones; la ley garantizara que cuando un
elemento sea reasignado a su cuerpo de origen, ello se realice respetando los derechos
con que contaba al momento de ser asignado a aquélla, asi como el reconocimiento del
tiempo de servicio en la misma, para efectos de su antigliedad. Lo anterior sera aplicable,
en lo conducente, a los elementos de la Policia Federal gue sean adscritos a la Guardia
Nacional. (...)

Quinto. Durante los cinco afios siguientes a la entrada en vigor del presente Decreto, en
tanto la Guardia Nacional desarrolla su estructura, capacidades e implantacion territorial,
el Presidente de la Republica podra disponer de la Fuerza Armada permanente en tareas
de seguridad publica de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada vy
complementaria.

El Ejecutivo Federal incluira un apartado sobre el uso de la facultad anterior en la
presentacion del informe a que se hace referencia en la fraccion IV del articulo 76.

Sexto. Durante el periodo a que se refiere el articulo anterior, para la conformacion y
funcionamiento de la Guardia Nacional, las secretarias de los ramos de Defensa Nacional
y de Marina participaran, conforme a laley, con la del ramo de seguridad, para el
establecimiento de su estructurajerarquica, sus regimenes de disciplina, de cumplimiento
de responsabilidades y tareas, y de servicios, asi como para la instrumentacion de las
normas de ingreso, educacion, capacitacion, profesionalizacién, ascensos y prestaciones,
gue podran estar homologados en lo conducente, a las disposiciones aplicables en el
ambito de la Fuerza Armada permanente. (...)"2%

En los articulos transitorios se determina que la Guardia Nacional estara en un
principio conformada por elementos de la Policia Militar y Naval, también por los
elementos de la antigua Policia Federal. Lo que representa una combinacion de

elementos civiles y militares en una misma institucion, ya que como lo establecen los

®Diario Oficial de la Federacion. Decreto emitido el dia 26 de marzo de 2019.
https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5555126&fecha=26/03/2019. Fecha de consulta: 20 de octubre de 2020.
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articulos 103%% y 109%°7 de la Ley Organica del Ejército y Fuerza Aérea, la Policia
Militar es un cuerpo especial del Ejército y Fuerza Aérea. Ademas, de acuerdo con los
articulos 1322%, 1372%° y 1383 de la misma ley, se consideran militares los
pertenecientes Ejército y Fuerza Aérea, ya sea que estén en activo (militares en otras
dependencias, unidades o instituciones militares, a disposicion de la Secretaria de la
Defensa Nacional, con licencia, hospitalizado, sujeto a proceso y compurgando una
sentencia) reserva o retiro. En este sentido, la Policia Militar es un cuerpo especial del

Ejército y Fuerza Aérea, y por ende parte de las Fuerzas Armadas de México.

Los articulos transitorios del decreto del 26 de marzo de 2019, no establecen en
gueé tipo de status se encuentran los militares asignados a la Guardia Nacional sélo
establecen que seran asignados al cuerpo de Guardia Nacional, pero tomando en
cuenta el articulo transitorio tercero en donde prevén que la Policia Militar y Naval
conservan su rango y prestaciones al ser asignados a la Guardia Nacional y cuando
sea reasignado a su cuerpo de origen (Fuerzas Armadas) podemos entender que se

encuentran en un status activo a disposicion de la Secretaria de la Defensa Nacional

26Articulo 103 de la Ley Organica del Ejército y Fuerza Aérea. Los Cuerpos Especiales del Ejército y Fuerza Aérea son:

I. Cuerpo de Guardias Presidenciales;

IIl. Cuerpo de Aerotropas;

lll. Cuerpo de Policia Militar; y

IV. Cuerpo de Musica Militar.

27Articulo 109 de la Ley Organica del Ejército y Fuerza Aérea. El Cuerpo de Policia Militar, en todos los escalones, tiene a su
cargo coadyuvar a la conservacion del orden y a la vigilancia del cumplimiento de las Leyes, Reglamentos y demas disposiciones
militares de caracter disciplinario, dentro de las Unidades, Dependencias, Instalaciones y areas del terreno pertenecientes al
Ejército y Fuerza Aérea o sujetas al mando militar del Comandante, bajo cuyas érdenes opere y ademas realizard las funciones
siguientes:

I. Custodiar y proteger los Cuarteles Generales, Instalaciones y otras Dependencias del Ejército y Fuerza Aérea;

Il. Organizar la circulacion, dirigir el transito de vehiculos y personas y controlar a los rezagados;

lll. Custodiar, evacuar y controlar a los prisioneros de guerra, custodiara las prisiones militares y a los procesados y sentenciados;
IV. Cooperar conlos érganos especiales en la averiguacién y prevencion del espionaje, sabotaje y demas actividades subversiv as;
V. Vigilar el cumplimiento de las medidas para garantizar la seguridad fisica de las personas, de la informacién y de las
instalaciones; y

VI. Cuando reciba 6rdenes de las autoridades militares competentes:

A. Proteger a las personas y a la propiedad publicay prevenir el pillaje y el saqueo en los casos de emergencia;

B. Auxiliar a la Policia Ministerial Militar.

28Articulo 132 de la Ley Organica del Ejército y Fuerza Aérea. Militares son las mujeres y los hombres que legalmente
pertenecen alas Fuerzas Armadas Mexicanas, con un grado dela escala jerarquica. Estaran sujetos a las obligacionesy derechos
gue para ellos establecen la Constitucion, la presente Ley y demas ordenamientos castrenses.

29Articulo 137 de la Ley Organica del Ejército y Fuerza Aérea. De acuerdo con su situacion en el Ejército y Fuerza Aérea, los
militares se consideran en: activo, reserva y retiro.

SOArticulo 138 de laLey Organica del Ejército y Fuerza Aérea. El Activo, del Ejército y Fuerza Aérea, estara constituido por el
personal militar que se encuentre:

I. Encuadrado, agregado o comisionado en Unidades, Dependencias e Instalaciones Militares;

IIl. Adisposicionde la Secretaria de la Defensa Nacional;

ll. Con licencia;

IV. Hospitalizado;

V. Sujeto a Proceso;y

VI. Compurgando una Sentencia.
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(articulo 138 de la Ley Organica del Ejército y Fuerza Aérea), en donde fueron
asignados a tareas de la Guardia Nacional a disposicion de la Secretariade la Defensa
Nacional pero siguen perteneciendo al Ejército y Fuerza Aérea, por lo que aun siguen

siendo militares.

Ademés, es importante destacar que los Policias Militares son militares de
custodia con una doctrina militar diferente a la policial. La Policia Militar se dedica
regularmente a la conservacion del orden y vigilancia del cumplimiento de las leyes,
reglamentos y demas disposiciones militares de caracter disciplinario, dentro de las
instalaciones y dependencias militares; organizar la circulacion y transito de vehiculos
y personas. Asimismo, a cooperar con los 6rganos especiales en la averiguacion y
prevencion de espionaje, sabotaje y demas actividades subversivas; proteger a
personas y propiedad publica y auxiliar a la Policia Ministerial Militar.3°* En pocas
palabras, sus actividades Unicamente eran proteccion y custodia de instalaciones
militares y las personas que se encontraban dentro de ellas. Sus actividades no
consistian en prevencion, investigacion y persecucion de delitos, sancion de
fracciones administrativas, dentro de una sociedad con distintos perfiles, contrastes y
ambientes. No es lo ideal asignar a la Policia Militar a realizar las actividades de

seguridad publica.

Sobre la Policia Naval en especifico no se encontré su fundamento en la Ley
Organica de la Armada de México, pero si dentro acuerdo en el que se crea el Batallon
de Policia Naval publicado el dia 8 de marzo de 2016 en el Diario Oficial de la

Federaciéon. En consecuencia, tomaremos en cuenta dicho acuerdo donde se crea el

L Articulo 109 de la Ley Organica del Ejército y Fuerza Aérea. El Cuerpo de Policia Militar, en todos los escalones, tiene a
su cargo coadyuvar a la conservacion del orden y a la vigilancia del cumplimiento de las Leyes, Reglamentos y demas
disposiciones militares de caracter disciplinario, dentro de las Unidades, Dependencias, Instalaciones y areas del terreno
pertenecientes al Ejército y Fuerza Aérea o sujetas al mando militar del Comandante, bajo cuyas 6rdenes opere y ademas
realizard las funciones siguientes:

I. Custodiar y proteger los Cuarteles Generales, Instalaciones y otras Dependencias del Ejército y Fuerza Aérea;

IIl. Organizar la circulacién, dirigir el transito de vehiculos y personas y controlar a los rezagados;

lll. Custodiar, evacuar y controlar a los prisioneros de guerra, custodiara las prisiones militares y a los procesadosy sentenciados;
IV. Cooperar conlos érganos especiales en la averiguacién y prevencion del espionaje, sabotaje y demas actividades sub versivas;
V. Vigilar el cumplimiento de las medidas para garantizar la seguridad fisica de las personas, de la informacion y de las
instalaciones; y

VI. Cuando reciba 6rdenes de las autoridades militares competentes:

A. Proteger a las personas y a la propiedad publicay prevenir el pillaje y el saqueo en los casos de emergencia;

B. Auxiliar a la Policia Ministerial Militar.
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Batallon de Policia Naval®**? y los articulos 713% y 72394 de la Ley Organica de la
Armada de México para determinar que si pertenece a algun cuerpo de la Armada de
Meéxico; y se encuentra bajo el supuesto de que ya sea en activo, reserva o en retiro
se considera parte de la Armada de México. En relacion con el status, nos
encontramos en el mismo supuesto que el Ejército y Fuerza Area que de acuerdo con
el articulo 72 de la Ley Orgéanica de la Armada de México podria encuadrarse en
situacion especial en concordancia con el articulo 75 fraccién 3% de la misma ley. En
pocas palabras, si son parte de la Armada de México y son parte de las Fuerzas

Armadas de México.

Es importante mencionar que la asignacion de los elementos de la Policia
Federal (civiles), asi como la Policia Naval y Militar (militares) a la Guardia Nacional
fue a través del acuerdo del 28 de junio de 2019 publicado en el Diario Oficial de la
Federacion, el cual establece lo siguiente en el segundo y tercer punto del acuerdo:

“SEGUNDO. Los integrantes de la Policia Militar y de la Policia Naval que sean asignados

a la Guardia Nacional, emplearan el armamento, municiones y equipo de cargo con los

que estén dotados, debiendo realizarse la correspondiente transferencia en los

inventarios. Se instruye a las Secretarias de Seguridad y Protecciéon Ciudadana, de
Defensa Nacional, y de Marina, para que realicen los tramites correspondientes.

TERCERQO. Los elementos que sean asignados a la Guardia Nacional, quedaran sujetos
a lo siguiente:

*2Djario Oficial de la Federacion. Acuerdo de 8 de marzo de 2016.
https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5428926&fecha=08/03/2016. Fecha 21 de octubre de 2020.

Primero.- Con fecha primero de marzo del afio dos mil dieciséis, se crea el Batallon de Policia Naval, con sede en la Ciudad de
México, dependiendo militar, operativa y administrativamente del Cuartel General del Alto Mando.

Segundo.- El Batall6n de Policia Naval, tendra como mision brindar seguridad y proteccion, dentro y fuera del Edificio sede de la
Secretaria de Marina y a las instalaciones navales que le sean asignadas; proporcionando al interior seguridad militar y mantener
el régimen interno, y al exterior para cumplir la misién y atribuciones de la Armada de México, en tareas que le ordene el Cuartel
General del Alto Mando, en apoyo a las autoridades civiles en disturbios, actos tendientes a obstaculizar, bloquear o atentar contra
las citadas instalaciones; asi como para atender contingencias por desastres naturales.

3Articulo 71 de laLey Organica de la Armada de México.- El personal de la Armada de México podra encontrarse en alguna
de las situaciones

siguientes:

I. Activo;

Il. Reserva, o

lll. Retiro.

Articulo 72 de la Ley Organica de la Armada de México.- El personal se encuentra en servicio activo cuando esta:

I. Prestando sus servicios en unidades y establecimientos navales, ya sea como voluntario o de

acuerdo con lo establecido en la Ley del Servicio Militar Nacional;

IIl. A disposicién;

lll. En situacién especial;

IV. En depdsito, o

V. Con licencia.

Articulo 75 de la Ley Organica de la Armada de México.- Se encuentra en situacion especial:

I. El que haya sido comisionado en otras dependencias e instituciones federales, estatales y municipales (...)
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I.  Los elementos de la Policia Militar y de la Policia Naval:

a) Portar las insignias de la Guardia Nacional equivalentes al grado que ostenten en su
institucion armada de origen;

b) Conservar su grado, rango y todas sus prestaciones;

c) Cuando sean reasignados a su cuerpo de origen, se respetaran los derechos con que
contaban al momento de ser asignados a la Guardia Nacional, asi como el reconocimiento
del tiempo de servicio en esta Ultima para efectos de su antigliedad y de los ascensos a
gue pueda aspirar;

d) Los estudios técnicosy profesionales que realicen durante su periodo de servicioen
la Guardia Nacional, seran tomados en cuenta para efectos de promocioén en su institucion
armada de origen;

e) Los ascensosy condecoraciones obtenidas durante su permanencia en la Guardia
Nacional, seran reconocidos en su institucién armada de origen, y

f) Estaran funcionalmente separados de suinstitucién armada de origen y adscritos ala
Guardia Nacional, y

II.  Los elementos de las policias Militar, Naval y Federal:

a) Se someteran a la disciplina, fuero civil, cadena de mando y demas normas
contenidas en la Ley de la Guardia Nacional, y

b) Utilizar, en los uniformes, las condecoraciones, menciones honorificas, distintivos,
medallas o gafetes otorgados por instituciones nacionales o extranjeras, incluido el
Consejo Federal de Desarrollo Policial.”3%

Lo anterior nos lleva a afirmar que la actual Guardia Nacional esta conformada
por militares, en concordancia con la Reforma Constitucional 2019 que establecié que
en lo que se constituye la Guardia Nacional con elementos civiles, se tomard como
base de inicio la Policia Militar, Naval y antigua Policia Federal. Ademas, es importante
resaltar que el comandante de la Guardia Nacional es el General retirado Luis
Rodriguez Bucio®’, quien de acuerdo con los articulos mencionados anteriormente
sigue siendo un militar. A pesar de ello, la legislacion establece que la Guardia

Nacional es un cuerpo civil.

%Djario Oficial de la Federacion. Acuerdo del 28 de junio de 2019.
dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5564435&fecha=28/06/2019. Fecha de consulta: 20 de octubre 2020.

®"Gobierno de México, El comandante de la Guardia Nacional, General Luis Rodriguez Bucio, pasa de elemento activo a retirado
en la SEDENA, Prensa de la Secretaria de Seguridad y Proteccién Ciudadana, https://www.gob.mx/sspc/prensa/el-comandante-
de-la-guardia-nacional-general-luis-rodriguez-bucio-pasa-de-elemento-activo-a-retirado-en-la-sedena. Fecha de consulta: 10

octubre 2020.
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Es asi como en los hechos no estamos hablando de un cuerpo civil sino un
cuerpo militar, aunque la Constitucion y su ley reglamentaria sefialen que es civil. Es
un hecho que en la Guardia Nacional hay elementos civiles, sin embargo, no eran
suficientes por lo menos en cantidad para conformar un cuerpo de seguridad publica
fuerte, como lo vimos en las discusiones y en el apartado de causas de la crisis de
seguridad publica, el cuerpo civil se encontraba deteriorado y con pocos nimeros para
constituirse correctamente. Por lo que, al fusionar los elementos militares con los
civiles, predominantemente los militares iban a ser la mayoria -y posiblemente los mas
preparados para enfrentar una crisis-; ademas, tomando en cuenta que su

comandante militar, estamos hablando de un cuerpo militar.

Por otro lado, como vimos en el acuerdo de 28 de junio de 2019 y en el articulo
transitorio tercero del decreto del 26 de marzo de 2019, los elementos transferidos de
la Policia Militar y Naval, conservaran su rango y prestaciones; y la ley garantizara que
cuando vuelva a su cuerpo de origen, es decir Ejército o Armada (la Policia Federal
como esta extinta no aplica) respetando los derechos que contaba al momento de ser
transferido asi como el tiempo de servicio en ambas, para efectos de antigliedad, lo

ltimo si es aplicable a los elementos de la Policia Federal.

Por otra parte, es importante resaltar que una de las consecuencias de la
ambiguiedad en la naturaleza de la Guardia Nacional, es decir, que en la teoria parece
ser civil pero en la practica parece ser militar, es que los elementos adscritos en
principio a la Secretaria de la Defensa y Marina y posteriormente asignados a la
Guardia Nacional, no se identifiquen con la nueva institucién. Recordemos que los
miembros de instituciones castrenses tienden a tener una formacion sumamente fiel
a su institucion, asi, una estrategia como la actual puede traer consecuencias a largo
plazo. Sirve para explicar lo anterior lo siguiente:

“Solo siete de cada 100 elementos de la Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA) que

fueron transferidos a la Guardia Nacional, lo hizo de manera voluntaria, reconocio el

instituto armado. De los 57 mil 665 efectivos de la dependencia enviados a la nueva
corporacion soélo 4 mil 191 lo hizo por su propia decision (...). El resto, de acuerdo con

soldados transferidos, fue enviado a esa nueva corporacién bajo 6rdenes superioresy con
“promesas de crecimiento laboral”.
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Segun el esquema, los nuevos reclutas de la Guardia Nacional fueron capacitados por la
Policia Militar con cursos de 984 horas, mientras que los que ya estaban en la Defensa,
Marina o en la Policia Federal, realizaron capacitaciones por 584 horas, vinculados al
conocimiento en Derechos Humanos, adiestramiento para hacer un uso profesional y
regulado de la fuerza, y para ser primeros respondientes del nuevo Sistema de Justicia
Penal.”308

Sobre las prestaciones, el articulo 42 de la Ley de la Guardia Nacional establece
que “las prestaciones de seguridad social a que tenga derecho el personal de la
Guardia Nacional, asi como sus derechohabientes, se regularan conforme a las leyes
aplicables.”% Lo anterior significa que dependiendo si eres civil o militar sera la ley
que te apliqgue en temas de seguridad social. En otras palabras, los elementos de la
Policia Militar y Naval se regiran por las leyes aplicables en temas de seguridad social
de las Fuerzas Armadas (Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas3'°)
y los civiles (Policias Federales anteriormente y nuevos reclutas) a las relativas a su
naturaleza civil (Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del

Estado3!?), una cuestién problematica si se mantiene a largo plazo.

Lo anterior parece ser sencillo, pero administrativamente es muy complicada la
homologacion y transferencia de recursos materiales y humanos; ya que de no
realizarse correctamente podria crear lagunas juridicas que conllevarian problemas al
guerer impugnar algun acto juridico. Habria problemas, por ejemplo, en la
homologacion de rangos, ya que al estar hablando de instituciones distintas no hay

homologacion cierta; también el tema de armas administrativamente es ampliamente

%JIMENEZ, Benito, “Acepta solo 7 de cada 100 militares traspaso a Guardia Nacional”, REFORMA, 14 de noviembre 2020.
https://www.reforma.com/acepta-solo-7-de-cada-100-militares-traspaso-a-
an/gr/ar2070920?md5=69364139f1500c7181e9b0796b30d232&ta=0dfdbac11765226904c 16cb9ad1b2efe&utm_source=whatsa
pp&utm_medium=social&utm_campaign=promocion_suscriptor. Fecha de consulta 1 de diciembre 2020.

ey de la Guardia Nacional. Fecha de consulta: 1 de diciembre 2020.

S0Articulo 1° de la Ley del Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas Mexicanas. El Instituto de Seguridad
Social para las Fuerzas Armadas Mexicanas, es un organismo publico descentralizado federal, con personalidad juridica y
patrimonio propio, con domicilio en la Ciudad de México.

Articulo 2° de la Ley del Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas Mexicanas.. Las funciones del Instituto
son: I. Otorgar las prestaciones y administrar los servicios a su cargo que la presente Ley le encomienda;

Articulo 4° de la Ley del Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas Mexicanas. Para los efectos de esta Ley,
se entiende por: (...)

V. Militares, a los miembros del Ejército, de la Fuerza Aérea y de la Armada de México; y, cuando se sefialen jerarquias, las
disposiciones son aplicables alos grados equivalentes en las Fuerzas Armadas;

Ley del Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas Mexicanas. Fecha de consulta: 3 de diciembre 2020.
SUArticulo 1 del Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado.- La presente Ley es
de orden publico, de interés social y de observancia en toda la Republica, y se aplicard a las Dependencias, Entidades,
Trabajadores al servicio civil, Pensionados y Familiares Derechohabientes, de:

I. La Presidencia de la Republica, las Dependencias y Entidades de la Administracion Publica Federal, incluyendo al propio
Instituto;
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delicado y cuidadoso, entre otros problemas. Pero sin entrar mas a detalle, lo
importante aqui es la fusibn de dos instituciones ampliamente distintas, con
prestaciones distintas, normativas, procedimientos, derechos, funciones, formacion y

deberes con relaciéon al ambito laboral distintos.

Ademas, para que una institucion funcione correctamente sus integrantes deben
de estar personal y profesionalmente cémodos e identificados con la institucion. De
manera que, si durante un tiempo prolongado no logran encontrar un balance e
integracién adecuada, se pueden crear problemas con consecuencias no gratas para

la institucion ni para el Estado.

Es importante razonar el parrafo anterior bajo la I6gica de que los elementos
asignados de la Policia Militar y Naval no perdieron su calidad de militares, siguen
perteneciendo a las Fuerzas Armadas, por lo que esta combinacion de elementos
tanto civiles como militares no conforma un cuerpo totalmente civil como lo establece

la Constitucién y la ley de la Guardia Nacional.

Asimismo, a pesar de ya recalcarlo en capitulos anteriores, los militares no estan
capacitados ni armados para tareas de seguridad publica, ya que su entrenamiento, y
por ende las herramientas de trabajo utilizadas son orientadas al ataque del enemigo
instintivamente, asi como el uso de la fuerza letal en situaciones de guerra o grave
conflicto, no en tiempos de paz de acuerdo con los principios y objetivos de
establecidos en la Constitucion. Lo anterior lo afirma el Dr. José Ramon Cossio Diaz

de la siguiente manera durante la entrevista que se le realiz6:

“La condicién de los militares es una condicion muy peculiar (...), los utilizamos como
sociedades cuando estamos en grave peligro o conflictoy cuando estamos en situaciones
de paz los queremos guardar, porque las sociedades les destinan enormes cantidades de
recursos, enormes honores, enormes recursos en general de todo tipo, simbdlicos,
econémicos para efectos de tenerlos bien y tenerlos controlados y tenemos guardados
(--.)-

La razén es que son personas a las cuales se les impone un entrenamiento particular para
poderse enfrentar a una condicion de muerte o muy cercana a la muerte y aprender a
exterminar sin ningun miramiento a sus contrincantes, enemigos o adversarios, no es una
situacion simple, la mayoria de las personas no estan o no estamos entrenados para ser
hacer esas funciones, ¢qué es entonces lo que se hace? Se encuentra una condicién de
equilibrio, se les entrena para enfrentar la muerte en una situacién muy riesgosay se les
entrena para privar la vida a otras personas. Si uno va a cualquier ciudad del mundo,
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encontrard que hay grandes semiciclos, grandes obeliscos, grandes tumbas, grandes
panteones, dedicados solo a ellos, ¢Por qué? Porque la sociedad reconoce su condicion,
pero al mismo tiempo todas las sociedades mantienen una distancia, una sociedad
democratica desde luego, con los propios militares (...).

El articulo 129 (...) ¢ Qué es lo que esta diciendo? Tienen un fuero, sus delitos y faltas las
van a reconocer sus propios tribunales, los tribunales civiles no se van a meter en su
disciplina, no se van a meter en sus codigos de honores, pero simultdneamente no van a
poder desempefiar en tiempos de paz mas funciones que las que tengan que ver exacta
conexioén con la disciplina militar y no solo eso, después del punto y seguido el 129 dice
que estaran guardados en fuertes, cuarteles y en almacenes, es decir en instalaciones
militares (...). La condicion extraordinaria en nuestro orden juridico esta claramente
prevista... primero cuando suspendamos derechos en términos del 29, segundo cuando
declaremos la guerra en términos de los articulos 73, 76 y 89, y cuando se declare, no se
intuya, no se presuma que esta comprometida la seguridad interior del pais; pero en
cualquiera de esos tres casos se tienen que satisfacer por formales que sean las
condiciones previstas en la propia Constitucion (...), en esos casos excepcionales tendria
que fundarse y motivarse e ira un control de constitucionalidad.”312

En este sentido, podemos observar que la situacion de las Fuerzas Armadas en
tareas de seguridad publica es bastante delicada considerando su objetivo
institucional y constitucional. A diferencia de la seguridad nacional e interior, la
seguridad publica de acuerdo con el articulo 21 Constitucional son tareas que
involucran el trato con la poblacién, la prevencion, investigacion y persecucién de
delitos, asi como las sanciones administrativas, cuestiones vinculadas a actividades

ciudadanas en tiempos de paz.

En sintesis, como lo indica el Dr. José Ramén Cossio Diaz “no quedd del todo
claro si es un cuerpo civil 0 es un cuerpo militar, ahi me parece que hay un problema
importante; no quedaron como claramente establecidos los mandos entre lo civil y
militar.”3!® Esa falta de coherencia de la Guardia Nacional legislativamente con su
estructura e integracion misma, podria ser un problema si no se respeta la
temporalidad y extraordinariedad que indica la Corte Interamericana de Derechos

Humanos, cuestion que abordaremos mas adelante.

Por otra parte, en relacion con el famoso articulo quinto transitorio, el mismo

establece que durante los cinco afios siguientes a la entrada en vigor del decreto, es

S2Conversatorio Escuela Libre de Derecho, Las Fuerzas Armadas y la seguridad publica, realizado el dia 30 de septiembre de
2020, https://www.facebook.com/eldoficial/videos/449389509370462/. Fecha de consulta: 30 de septiembre de 2020.
SBEntrevista con el Dr. José Ramon Cossio Diaz via telefonica el dia 22 de mayo de 2020. Anexo A.
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decir del 26 de marzo de 2019, es decir el 27 de marzo de 2019 hasta el 27 de marzo
del 2024, mientras se desarrolla la Guardia Nacional, en los temas de estructura,
capacidades e implantacion territorial (despliegue territorial), el Presidente podra
disponer de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica de manera

extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria.

No obstante, el mismo articulo quinto transitorio no establece de qué manera la
intervencion de las Fuerzas Armadas sera extraordinaria, regulada, fiscalizada,
subordinada y complementaria, ni el mismo decreto expedido meses después el 11
de mayo del 2020, generando asi una laguna juridica. Asimismo, es importante
cuestionarnos si realmente esta accion es extraordinaria y temporal, es decir dentro
de los documentos mencionados no se encuentra la motivacion ni la justificacion de
la extraordinariedad, independientemente que actualmente se sabe que hay una crisis
de seguridad de varios afios. Mas adelante entraremos mas a detalle con este

argumento.

El articulo sexto transitorio tiene un papel sumamente importante en el decreto
ya que establece la manera en que la Guardia Nacional operard; es decir, en los
primeros 5 aflos en lo que se conforma la misma, la Fuerza Armada
permanentemente, las Secretarias de Seguridad Publica y Proteccion Ciudadana,
Defensa Nacional y Marina participaran en lo relativo para la conformacion,
funcionamiento, establecimiento de su estructura jerarquica, regimenes de disciplina,
de cumplimiento de responsabilidades y tareas, y de servicios, asi como para la
instrumentacion de las normas de ingreso, educacion, capacitacion,
profesionalizacion, ascensos y prestaciones de la Guardia Nacional, que podran estar
homologados en lo conducente a las disposiciones aplicables en el ambito de la
Fuerza Armada permanente. Como lo mencionamos anteriormente, la convivencia de
regimenes es complicada, a corto plazo puede resultar factible, pero a mediano y largo

plazo puede generar problemas juridicos.
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A manera de sintesis®!4, la actual Guardia Nacional se considera una institucién
con un sistema hibrido, compuesta por militares (Policia Militar y Naval designados a
estalabor) y civiles (Policias Federales, e incluyendo los nuevos elementos reclutados
gue se consideran civiles). La Institucion esta dedicada a la seguridad publica del pais
en el orden Federal que trabaja coordinadamente en las Entidades Federativas y
Municipios®!®, y en caso de que estas necesiten apoyo en sus actividades que le
corresponden directamente a ellos, la Guardia Nacional podra colaborar

temporalmente con ellos a través de convenios que para tal efecto celebren.36

Su mando es civil por ley, ya que el Secretario de Seguridad Publica y Proteccion
Ciudadana es su titular, pero la mayoria de los elementos y altos mandos incluyendo
al Comandante de la Guardia Nacional, son militares; asi al depender estos de las
Fuerzas Armadas, esta institucion les provee las prestaciones, sueldos,
capacitaciones, entre otros, creando asi una confusion de a quien realmente le van a

rendir cuentas. Son militares haciendo funciones de policias.3!’

Asimismo, las Fuerzas Armadas colaboran temporalmente (5 afios a partir de la
entrada en vigor del decreto del 26 de marzo del 2011) con la Guardia Nacional, de
una manera extraordinaria, regulada, fiscalizada y subordinada; no obstante, mas

adelante argumentaremos que actualmente no hay elementos que acrediten la manera

$4Tomando de referencia el decreto del 26 de marzo del 2019 y la Ley de la Guardia Nacional.

SArticulo 6 de la Ley de la Guardia Nacional. Son fines de la Guardia Nacional:

Llevar a cabo acciones de colaboraciény coordinacion con entidades federativas y municipios.

Articulo 5de la Ley de la Guardia Nacional. El objeto de la Guardia Nacional es realizar la funciéon de seguridad publica a cargo
dela Federacion y, en su caso, conforme alos convenios que paratal efecto se celebren, colaborar temporalmente en las tareas
de seguridad publica que corresponden a las entidades federativas o municipios.

%% a coordinacion abre una brecha de ambigiiedad al no determinarla claramente, ya que, el articulo quinto de la Ley de la
Guardia Nacional establece que es de manera temporal la coordinacién a través de convenios y luego el articulo sexto de la
misma ley, establece que deben de coordinarse y colaborar con las Entidades Federativas y Municipios. Sin embargo, no se
establece cual es la linea o como se hace para determinar que son parte de coordinacién entre los tres 6rdenes de gobierno y
cual es colaboracion através de convenios.

SArticulo 1 del Reglamento Interior de la Secretaria de Seguridad PuUblica y Proteccién Ciudadana.- La Secretaria de
Seguridad y Proteccién Ciudadana es una dependencia del Poder Ejecutivo Federal que tiene a su cargo el ejercicio de las
atribuciones que en materia de seguridad publicay nacional, asi como de proteccién civil, le asignen las leyes, reglamentos,
decretos, acuerdos y 6rdenes del Presidente de los Estados Unidos Mexicanos.

Articulo 5 del Reglamento Interior de la Secretaria de Seguridad Publica y Proteccién Ciudadana.- La representacion,
tramite y resolucién de los asuntos que competen a la Secretaria corresponde originalmente al Secretario, quien sin perjuicio de
su ejercicio directo podra delegar, mediante acuerdos que deberan ser publicados en el Diario Oficial de la Federacién, sus
facultades en servidores publicos subalternos, salvo aquellas que las disposiciones aplicables sefialen como indelegables.
Diario Oficial de la Federacion. Acuerdo del 30 de abril de 2019.

https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5558990&fecha=30/04/2019. Fecha de consulta: 29 de noviembre 2020.
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en que se van a aplicar los criterios emitidos por la Corte Interamericana de Derechos

Humanos.

2. Coordinacion entre Federacion, Entidades Federativas y Municipios

Es importante analizar el aspecto de la coordinacion en materia de seguridad
publica entre los tres 6rdenes de gobierno para saber cuales son las tareas y limites
de la Guardia Nacional; asimismo, si respeta las esferas de los demés oOrdenes, la
responsabilidad de las Entidades Federativas (articulo 21 y 73 fraccion XXII
Constitucionales) y Municipios (articulo 21 y 115 fraccion Il 'y VIII constitucionales)

con respecto a la seguridad publica.

De acuerdo con el articulo 21 Constitucional®® la Guardia Nacional es la
instancia en el orden federal que procura la seguridad publica, y también las policias
de las Entidades Federativas y Municipios tienen como responsabilidad el velar por la
misma de acuerdo con sus esferas competenciales. La relacion entre ellos se expresa
en el mismo articulo 21 Constitucional, en donde se establece que la coordinacién y

colaboracién sera mediante el Sistema Nacional de Seguridad Publica.3*®

El Pacto Federal permite que los Estados, la Ciudad de México y Municipios
tengan cierta autonomia frente a la Federacion de acuerdo con los articulos 115, 116

y 124 de la Constitucion.

$8Articulo 21 Constitucional: (...) La seguridad publica es una funcion del Estado a cargo de la Federacion, las entidades
federativas y los Municipios (...)

El Ministerio Publico y las instituciones policiales de los tres 6rdenes de gobierno deberan coordinarse entre si para cumplir los
fines de la seguridad publicay conformaran el Sistema Nacional de Seguridad Publica(...)

La Federacidn contara con una institucién policial de caracter civildenominada Guardia Nacional, cuyos fines son los sefialad os
en el parrafo noveno de este articulo, la coordinacién y colaboracion con las entidades federativas y Municipios, asi como la
salvaguarda de los bienes y recursos de la Nacion. (...).

S¥Cuarto transitorio del decreto de 26 de marzo de 2019: Al expedirlas leyes a que se refiere la fraccion XXIII del articulo 73
de esta Constitucién, el Congreso de la Unidn estara a lo siguiente:(...)

I. Las reformas a la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica deberan contemplar, al menos, los siguientes
elementos:

1. Lanormativa sobre la formaciony actuacion de las instituciones de policia encargadas de la seguridad publica en términos
de la doctrina policial civil establecida en el articulo 21 de esta Constitucion, y

2. Laregulacién del sistema nacional de informacién en seguridad publica a que se refiere el inciso b) del parrafo décimo del
articulo 21 constitucional. (...)
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El articulo 115°%° establece que los Estados adoptaran, para su régimen interior,
la forma de gobierno republicano, representativo, democrético, laico y popular,
teniendo como base de su division territorial y de su organizacion politica y
administrativa, el municipio libre, conforme a la Constitucion. Asimismo, el articulo 115
en su fraccion lll, inciso h y VII establece que los Municipios tienen a su cargo las
funciones y servicios publicos y en temas de seguridad publica sélo la policia
preventiva, la cual estara al mando del presidente municipal en términos de la Ley de
Seguridad Publica del Estado.

En casos que el Gobernador del Estado estime de fuerza mayor o alteracion
grave del orden publico, la policia preventiva deberd acatar las oOrdenes del
Gobernador. El Ejecutivo Federal tendrd el mando de la fuerza publica en los lugares
donde resida habitual o transitoriamente, como lo explica Gonzalez Schmal:

“La fraccion VIl establece que la policia preventiva (que fue introducida al texto por las

reformas de 1999) estara al mando del presidente Municipal y acatara las 6rdenes que el

Gobernador del Estado le transmita en aquellos casos en que éste juzgue como de fuerza

mayor o alteracion grave del orden publico. Asi mismo dispone que el Ejecutivo Federal

tendra el mando de la fuerza publica en los Municipios donde residieren habitual o
transitoriamente.”321

Aunado al articulo 21 de la Constitucion, los Municipios solo cuentan con la
policia preventiva municipal y de transito, es decir la investigacion y persecucion de
delitos no es de su competencia; y sobre las fracciones administrativas solo las
correspondientes a transito. Asi, los Municipios cuentan con su autonomia en
cuestiones de seguridad publica al ser solo de caracter preventivo. En este sentido es
pertinente citar al autor Elisur Arteaga Nava quien explica que el articulo 115 en lo que

refiere al tema de la fuerza publica local:

OArticulo 115 Constitucional. Los estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno republicano,
representativo, democratico, laico y popular, teniendo como base de su divisién territorial y de su organizacié n politica y
administrativa, el municipio libre, conforme a las bases siguientes: (...)

111. Los Municipios tendran a su cargo las funciones y servicios publicos siguientes: (...)

h) Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucion, policia preventiva municipal y transito. (...)

VIII. La policia preventiva estara al mando del presidente municipal en los términos de la Ley de Seguridad Publica del Estado.
Aquélla acatara las érdenes que el Gobernador del Estado le transmita en aquellos casos que éste juzgue como de fuerza mayor
o alteracion grave del orden publico.

El Ejecutivo Federal tendra el mando de la fuerza publica en los lugares donde resida habitual o transitoriamente; (...).
$GONZALEZ SCHMAL, Radl, Programa de Derecho Constitucional, Op. Cit. p.182.
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“El constituyente de 1917 adopt6, sin mayores comentarios y minimos cambios, la formula
que permitiera a los ejecutivos federales y locales el control de las fuerzas publicas
municipales; de ésta se concluyen dos reglas generales: la primera, que las fuerzas
publicas de cada municipio deben depender de las autoridades municipales;y la segunda,
el gobernador debe tener el mando de la fuerza publica del lugar en donde reside
permanentemente, es decir, de la capital del estado. La norma, tiene ademas, las
siguientes implicaciones:

1. Las autoridades municipales se veian privadas del mando ordinario de sus fuerzas
publicas por el gobernador de su estado, por el simple hecho de que él se halle en sus
inmediaciones.

2. El presidente de larepublica es el jefe de las fuerzas publicas del Distrito Federal, por
ser el asiento permanente de los poderes federales, asi como la capital y demas
municipios de un estado en donde se encuentre transitoriamente. Por razones de
seguridad, de jerarquia, importanciay gravedad, el presidente de la republica goza de
un derecho de exclusividad en el mando en relacién con los gobernadores de los
estados, cuando ambos estén en el mismo sitio. El percepto debe interpretarse en
funcion de ciertas prioridades.

La normatiende a evitar que las fuerzas publicas, o las autoridades municipales apoyadas
por aquéllas, atenten contra el presidente de la republica'y gobernadores de los estados.
Para lograrlo pone a éstos como sus jefes; ellos disponen del aparato represivo, con
exclusién de sus jefes naturales; con lo que estan obligados a obedecer so pena de ser
acusados por insubordinacion u otros delitos graves”322

La Constituciéon prevé de acuerdo con el articulo 73 fraccion XXII1323 que el
Congreso de la Union expedira las leyes que establezcan la coordinacion entre la
Federacion, las Entidades Federativas y Municipios; organicen la Guardia Nacional y
las demas instituciones de seguridad publica en materia Federal, de conformidad con
lo establecido en el articulo 21 Constitucional, es decir la Ley General del Sistema
Nacional de Seguridad Publica, la Ley Nacional sobre el Uso de la Fuerza y la Ley

Nacional del Registro de Detenciones.

En este sentido de acuerdo con lo establecido en la Constitucion 115 fraccion I
y VIII, 73 fraccion XXIII, especialmente el articulo 21, junto con las leyes secundarias,
es decir la Ley de la Guardia Nacional, su reglamento; asi como la Ley Nacional sobre
el Uso de la Fuerza y la Ley Nacional del Registro de Detenciones entre otros, dan

marco juridico a lo que engloba la seguridad publica en los tres érdenes de gobierno.

SZARTEAGA NAVA, Elisur, Derecho Constitucional, segunda edicion, México, editorial Oxford, julio 2016, p. 461.

$8Articulo 73 Constitucional. El Congreso tiene facultad:

XXIII. Para expedir leyes que, conrespeto a los derechos humanos, establezcan las bases de coordinacion entre la Federacién,
las entidades federativas y los Municipios; organicen la Guardia Nacional y las demas instituciones de seguridad publica en
materia federal, de conformidad con lo establecido en el articulo 21 de esta Constitucion; asi como la Ley Nacional sobre el Uso
de la Fuerza, y la Ley Nacional del Registro de Detenciones.
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Entonces, para entender esta relacion es importante analizar el articulo 21
Constitucional®®* a la luz de este enfoque que establece basicamente que la relacion
entre los tres ordenes y el Ministerio Publico en funciones de prevencion, investigacion
y persecucion (las ultimas dos recordemos que son facultades que pueden ser
ejercidas por la Guardia Nacional pero siempre bajo el mando del Ministerio Publico)
debera ser a través de una coordinacién para cumplir los fines de la seguridad publica
y conformar el Sistema Nacional de Seguridad Publica, mismo que debera contener
bases minimas como lo son la regulacibn en temas de seleccién, formacion,
evaluacion, reconocimiento, entre otras de los integrantes, aunque la operacion y
desarrollo de estas politicas son competencia de cada orden de gobierno en sus

respectivas atribuciones.

También el articulo 21 Constitucional establece que el Sistema Nacional de
Seguridad Publica debe de establecer un Sistema Nacional de Informacion en
Seguridad Publica a cargo de la Federacion, Entidades Federativas y Municipios, en
donde las dependencias responsables de la seguridad publica proporcionaran
informacion, creando una base de informacion relativa a la materia, conforme a la ley.
Asimismo, en el Sistema Nacional de Seguridad Publica formularan politicas publicas

tendientes a prevenir la comision de delitos, y se determinara la participacion de la

3Articulo 21 Constitucional: (...)

La seguridad publica es una funcion del Estado a cargo de la Federacion, las entidades federativas y los Municipios, cuyos fines
son salvaguardar la vida, las libertades, la integridad y el patrimonio de las personas, asi como contribuir a la generacién y
preservacion del orden publico y la paz social, de conformidad con lo previsto en esta Constitucion y las leyes en la materia. (...)
Las instituciones de seguridad publica, incluyendo la Guardia Nacional, seran de caracter civil, disciplinado y profesional. El
Ministerio Publicoy las instituciones policiales de los tres 6érdenes de gobierno deberan coordinarse entre si para cumplir los fines
de la seguridad publica y conformaran el Sistema Nacional de Seguridad Publica, que estara sujeto a las siguientes bases
minimas:

a) La regulacién de la seleccion, ingreso, formacion, permanencia, evaluacién, recono cimiento y certificacion de los integrantes
de las instituciones de seguridad publica. La operacién y desarrollo de estas acciones serd competencia de la Federacién, las
entidades federativas y los Municipios en el ambito de sus respectivas atribuciones.

b) El establecimiento de un sistema nacional de informacién en seguridad publica a cargo de la Federacién al que ésta, las
entidades federativas y los Municipios, a través de las dependencias responsables de la seguridad publica, proporcionaran la
informacion de que dispongan en la materia, conforme ala ley. El sistema contendra también las bases de datos criminalisticos
y de personal para las instituciones de seguridad publica. Ninguna persona podraingresar a las instituciones de seguridad publica
sino ha sido debidamente certificada y registrada en el sistema

c¢) La formulacién de politicas publicas tendientes a prevenir la comisién de delitos.

d) Se determinara la participacion de la comunidad que coadyuvara, entre otros, en los procesos de evaluacion de las politicas
de prevencién del delito asi como de las instituciones de seguridad publica.

e) Los fondos de ayuda federal para la seguridad publica, a nivel nacional seran aportados a las entidades federativas y
municipios para ser destinados exclusivamente a estos fines. La Federacién contard con una institucion policial de caracter civil
denominada Guardia Nacional, cuyos fines sonlos sefialados en el parrafo noveno de este articulo, la coordinaciény colaborac ién
con las entidades federativas y Municipios, asi como la salvaguarda de los bienes y recursos de la Nacion.
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comunidad que coadyuvard, entre otros, en los procesos de evaluacion de las politicas

de prevencioén de delito, asi como de las instituciones de seguridad publica.

Por otra parte, a las Entidades Federativas y Municipios se les otorgaran fondos
de ayuda federal para la seguridad publica, es decir actualmente hay dos fondos, el
Fondo de Aportaciones parala Seguridad Publica (FASP) el cual ayuda a los Estados,
y el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios el cual ayuda a
la nébmina municipal. Es importante mencionar que antes estaba el Subsidio para el
fortalecimiento del desempefio en materia de Seguridad Publica (FORTASEG) el cual

ayudaba a los municipios, pero durante el 2020 desaparecio.

En cuanto a las leyes secundarias, la Ley de la Guardia Nacional, la que regula
la institucion en el orden Federal para procurar la seguridad publica, fue expedida por
el Congreso de la Union el dia 27 de mayo de 2020.

La Ley de la Guardia Nacional en lo relativo a la relacion entre Federacion,
Entidades Federativas y Municipios, establece que la Guardia Nacional cuya funcion
es la seguridad publica en el orden federal, podra si se requiere, celebrar convenios
para colaborar temporalmente en tareas de seguridad publica que corresponden
originariamente a las Entidades Federativas y Municipios.®?® Asimismo, en el articulo
relativo a sus fines y su materializacion®?® se establece que se deben llevar a cabo
acciones de colaboracion y coordinacion®’ en materia de seguridad publica con
Entidades Federativas y Municipios de conformidad con al Sistema Nacional de
Seguridad Publica y se debe de intervenir en materiade seguridad publica en el &mbito
local, en coadyuvancia de las autoridades competentes.

S®Articulo 5 de la Ley de la Guardia Nacional. El objeto de la Guardia Nacional es realizar la funcion de seguridad publica a
cargo de la Federacion y, en su caso, conforme alos convenios que para tal efecto se celebren, colaborar temporalmente en las
tareas de seguridad publica que corresponden a las entidades federativas 0 municipios.

S®Articulo 6 de la Ley de la Guardia Nacional. Son fines de la Guardia Nacional: (...)

IV.Llevar a cabo acciones de colaboracion y coordinacion con entidades federativas y municipios.

%Articulo 7 de la Ley de la Guardia Nacional. Para materializar sus fines, la Guardia Nacional debera:

IV. Colaborar, en materia de seguridad publica, con las entidades federativas y municipios, en los términos que asi se convenga,
de conformidad con las disposiciones que regulen el Sistema Nacional de Seguridad Publica;

VII. Intervenir en materia de seguridad publica en el &mbito local, en coadyuvancia de las autoridades competentes.
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En este sentido podemos percatarnos de dos tipos de situaciones para la
colaboracion y coordinacién establecidas en la Ley de la Guardia Nacional, (i) la
primera3?® de acuerdo con el Sistema Nacional de Seguridad Publica en donde entre
los tres 6rdenes de gobierno debe de haber un sistema de coordinacion para procurar
la seguridad publica; y (i) la segunda®?® en cuanto a la necesidad de que la Guardia
Nacional la tenga que intervenir mediante convenios de colaboracion en los otros

ordenes de gobierno, siempre como coadyuvante.

Sobre la segunda, se determina en el articulo 90 de la Ley de La Guardia
Nacional *3° que durante la vigencia de los convenios de colaboraciéon de la Guardia
Nacional con las instituciones de seguridad publica de las Entidades Federativas o de
los Municipios. Segun su caso, los titulares de cada poder en el ambito de sus
competencias estan sujetos a responsabilidades establecidas en el mismo articulo;
tales como, asistir a reuniones que se convoquen, aportar informacion necesaria,
mantener conforme a los pardmetros que establezca el Consejo Nacional de
Seguridad Publica, el nivel de inversion en infraestructura, equipamiento y servicios
publicos que resulten necesarios; asegurar el cumplimiento de los requisitos de
ingreso y permanencia de los integrantes de las instituciones de seguridad publica;

presentar informes, entre otras.

$8Articulo 88 de la Ley de la Guardia Nacional. La Guardia Nacional participara con las instituciones de seguridad publicade
las entidades federativas o de los municipios para la realizacién de operaciones coordinadas, de conformid ad con lo dispuesto
en la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica y en los acuerdos emanados del Consejo Nacional de Seguridad
Pulblica, de las instancias que compongan el Sistema o de las instancias de coordinacion que con dichas instituciones se
establezcan.

El titular del Poder Ejecutivo de las entidades federativas sera invitado a las instancias de coordinacién que para ese efecto se
establezcan.

PArticulo 89 de la Ley de la Guardia. La Guardia Nacional, por conducto del Secretario, podra celebrar convenios de
colaboracion con entidades federativas o municipios para la realizacion de acciones continuas en materia de seguridad publica,
porun tiempo determinado.

30Articulo 90 de la Ley de la Guardia Nacional. Durante la vigencia de los convenios de colaboracién de la Guardia Nacional
con las instituciones de seguridad plblica de las entidades federativas o de los municipios, los titulares del Poder Ejecutiv o local
o los presidentes municipales, en el ambito de sus competencias, asumiran las siguientes responsabilidades:

I. Asistir a las reuniones de coordinacién que se convoquen;

1. Aportar la informacién necesaria para cumplir con los fines de la colaboracién;

IIl. Mantener, conforme los parametros que establezca el Consejo Nacional de Seguridad Publica, el nivel de inversion en
infraestructura, equipamiento y servicios publicos que resulten necesarios para enfrentar la amenaza a la seguridad publicay
superarla;

IV. Asegurar el cumplimiento de los requisitos de ingreso y permanencia de los integrantes de sus instituciones de seguridad
publicaen los términos de la ley de la materia;

V. Presentar informes periédicos sobre el avance del programa de fortalecimiento de capacidades institucionales que se disefie
al efecto, y

VI. Propiciar, en el ambito de su competencia, las condiciones para el cumplimiento de los fines que se persigan con la
colaboracion solicitada.



157

De acuerdo con el articulo 91 de la Ley de la Guardia Nacional®3!, los términos,
condiciones, obligaciones y derechos que corresponden a la Guardia Nacional y a las
autoridades de las Entidades Federativas y Municipios, se estableceran en los
convenios de colaboracion que suscribiran los titulares correspondientes. Asimismo,
se estableceran las condiciones y términos en que la Guardia Nacional colaborara a
fin de que las instituciones de seguridad publica, posteriormente las asuman
plenamente. El mismo articulo en su segundo parrafo establece que habra un
programa de fortalecimiento, técnico, operativo y financiero de las instituciones de
seguridad publica de las Entidades Federativas y de Municipios mediante el cual se
estableceran medidas para que dichas instituciones puedan cumplir con sus
facultades, atribuciones y obligaciones en materia de seguridad publica. Como
condicionante se establece que deberdan contar, sobre la base de Ila
corresponsabilidad, con las previsiones necesarias en los presupuestos de egresos

de la Federacion y de las Entidades Federativas.

Es importante resaltar que el articulo 91 de la Ley de la Guardia Nacional, fue
redactado para salvaguardar la seguridad publica en lo local, cuestién que no le
compete a la federacion, salvo la coordinacion establecida en la Constitucion. El hecho
de que el legislador haya tenido que establecer este supuesto es porque las Entidades
Federativas y Municipios han omitido reforzar, invertir, capacitar, modernizar,
profesionalizar, entre otras cuestiones a las policias locales, por lo menos lo suficiente
para que no se tenga que recurrir a la Federacion y mucho menos a la Fuerza Armada
permanente. Lo anterior se ha ido agravando con los afios, y de esta manera seguimos

bajo la misma estrategia.

BlArticulo 91 de la Ley de la Guardia Nacional. Los términos, condiciones, obligaciones y derechos que correspondan a la
Guardia Nacional y a las autoridades de las entidades federativas y municipios, se estableceran en los convenios de colaboracién
que al efecto se suscriban entre el Secretario, el titular del Poder Ejecutivo de la entidad federativa de que se trate y, en su caso,
los presidentes municipales correspondientes. En los convenios se estableceran las condiciones y términos para la conclusion
de las tareas encomendadas a la Guardia Nacional, a fin de que las instituciones de seguridad publica local las asuman
plenamente.

Asimismo, se establecerd un programa para el fortalecimiento técnico, operativo y financiero de las instituciones de seguridad
publicade las entidades federativas y de los municipios, con objetivos, instrumentos de seguimiento y evaluacion e indicadores
de avance y metas que permita a dichas instituciones cumplir con sus facultades, atribuciones y obligaciones; para lo anterior,
deberan contar, sobre la base de la corresponsabilidad, con las previsiones necesarias en los presupuestos de egresos de la
Federacion y delas entidades federativas.
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En consecuencia, se debe privilegiar en invertir, profesionalizar, capacitar y
reforzar a nuestras policias locales para que en este sentido no haya la manera en
gue se recurra a apoyo por parte de la Federacion y Fuerza Armada permanente tanto
por necesidad de las Entidades Federativas y Municipios como por conveniencia de
la federacién al pretender centralizar el poder — una suposicion que no se concede,

sin embargo, no es del todo descartable-.

Sobre los recursos humanos, econémicos y materiales de la Guardia Nacional el
articulo 92 de la ley de la materia®®? determina que estos estaran a cargo de la
Federacion, a excepcion de los convenios de colaboracidn que se suscriban ante la
Secretaria de Seguridad Publica y Proteccion Ciudadana y las Entidades Federativas
0 Municipios. Los mismos deberan contener aportaciones que, en su caso, deberan
hacer las Entidades Federativas 0 Municipios, cuando la Guardia Nacional realice
tareas de seguridad publica de competencia local. Es decir, cuando la Guardia
Nacional colaboré en tareas que usualmente no le compete a ella sino a Entidades

Federativas o Municipios, estos deberan sufragar los gastos que la Guardia Nacional.

En este sentido, la Guardia Nacional al ser una institucion hibrida proveniente de
un ambiente de crisis en seguridad como solucion para dar resultados inmediatos —
gue curiosamente consiste en la misma estrategia salvo algunas diferencias como es
el marco juridico- iba a tener pros y contras. Entre los pros se encuentran el marco
juridico tan necesario, la posibilidad (posibilidad porque las acciones del gobierno
tienden a militarizar el pais mas que desmilitarizarlo) de retirar al Ejército en las labores
de seguridad publica, una estrategia ligeramente diferente como posible solucion y
apoyo para las Entidades Federativas y Municipios, solamente cuando no cae en un

centralismo.

32Articulo 92 de laLey dela Guardia Nacional. Los recursos humanos, econdmicos y materiales necesarios para la operacion
de la Guardia Nacional estaran a cargo de la Federacion.

Excepcionalmente, los convenios de colaboracién que se suscriban entre la Secretaria y las entidades federativas o municipios
contendran las aportaciones que, en su caso, deberan hacer éstos cuando la Guardia Nacional realice tareas de seguridad
publica de competencia local.
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En cuanto a los contras de la Guardia Nacional el Ministro en retiro, José Ramon

Cossio Diaz nos explica lo siguiente:

“Primero creo que es una mala solucion porque juridicamente me parece que hay
problemas muy serios. El mas importante de todos que lo escribi hace algin tiempo, es
gue no quedaba claro cual era el 6rgano competente para regularlo, entonces ahi creo que
habia un problema importante de juridicidad. En segundo lugar, no quedé del todo claro si
es un cuerpo civil 0 es un cuerpo militar, también ahi me parece que hay un problema
importante; no quedo claramente establecidos los mandos entre lo civil y militar. En tercero
no me parece que haya quedado del todo claro cuales son sus funciones como ejercicio
de cuerpo de seguridad, de policia. (...) No queda claro o es una policia de pura
investigacion, es una policiade prevencion, creo que no queda claro ese tipo de funciones
y me parece que eso es |lo esta generando algunos problemas, en ese sentido, y eso me
parece que desde la Constitucion no esta claramente precisado.”333

En este sentido, la tarea de la seguridad publica es responsabilidad de los tres
ordenes de gobierno. Las policias locales deben de fortalecerse y profesionalizarse,
las Entidades Federativas y Municipios necesitan invertir en ellas para que la
Federacion no tenga que realizard tareas que no son suyas propiamente, y asi no
invadir esferas competenciales que a largo plazo deterioran el pacto federal. Por otra
parte, la Guardia Nacional podria ser una estrategia de seguridad viable, sin embargo,
su marco juridico carece de muchas inconsistencias en la vida préactica, por lo que,
realmente el derecho a la seguridad juridica esta en juego de seguir permitiendo que
la intencién de la estrategia de seguridad. El marco juridico y el desarrollo de la

Guardia Nacional en el dia a dia se vea envuelto en inconsistencias juridicas.

3¥Entrevista con el Dr. José Ramon Cossio Diaz via telefonica el dia 22 de mayo de 2020. Anexo A.
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CAPITULO VI. LA GUARDIA NACIONAL Y PRECEPTOS CONSTITUCIONALES

BAJO UN ANALISIS CRITICO- JURIDICO

Como ya lo habiamos mencionado, la Guardia Nacional fue creada a partir de
una reforma constitucional, la cual al proponerse y discutirse debia de ir a la par de
los derechos consagrados en la Constitucion y en Tratados Internacionales. En este
sentido, la reforma constitucional es un proceso delicado que debe atender varios
factores antes de ser aprobada; entre ellos son las reformas constitucionales
inconstitucionales,** sin embargo, no el tema no sera abordado en esta tesis. Pero lo
gue si analizaremos son aspectos constitucionales de la reforma en materia de
Guardia Nacional, como lo es su relacién con el articulo 1ero Constitucional que en
sus primeros tres parrafos sefiala lo siguiente:

“Articulo 10. En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas gozaran de los

derechos humanos reconocidos en esta Constitucion y en los tratados internacionales de

los que el Estado Mexicano sea parte, asi como de las garantias para su proteccioén, cuyo

gjercicio no podra restringirse ni suspenderse, salvo en los casos y bajo las condiciones
que esta Constitucion establece.

Las normas relativas a los derechos humanos se interpretaran de conformidad con esta
Constituciony con los tratados internacionales de la materia favoreciendo en todo tiempo
a las personas la proteccion mas amplia.

Todas las autoridades, en el ambito de sus competencias, tienen la obligacion de
promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de conformidad con los

S%En el capitulo 3, pagina 62 se analizo la posibilidad de las reformas “inconstitucionales” mencionando que de forma, es decir
en cuanto al proceso de creacion de una norma Constitucional, si se puede impugnar pero no se puede impugnar cuestiones de
fondo, es decir su inconstitucionalidad dentro de la Constitucién. Aunado a lo anterior es importante agregar que sobre los limites
reformatorios el constitucionalista Jorge Carpizo manifiestan que hay un limite a la reformabilidad constitucional, el mismo
manifiesta: “las decisiones fundamentales no pueden ser reformadas por el poder revisor, sino Unicamente porla voluntad directa
del pueblo, y que si en México se suprimiera o cambiara la idea de una decision, el orden juridico mexicano actual se transfo rmaria
en uno nuevo, o sea, que la Constitucion de 1917 desapareceria y surgiria un nuevo Cédigo Supremo. Con el espiritu critico,
comenta Carpizo: La Constitucién de Querétaro en nuestros dias ha sufrido una incontenible mania de reformas, algunas
innecesarias. Pero, algunas de esas modificaciones, han sido decisiones fundamentales: a las garantias individuales, a las
garantias sociales, al principio de la divisién de poderes, al sistema representativo, etcétera. Finaliza Carpizo diciendo: b asados
en las ideas apuntadas concluimos que las reformas llevadas a cabo por nuestro poder revisor a las decisiones fundamentales
de la Constitucion de 1917, son vélidas y constitucionales por haber sido hechas a la formay no a la idea misma de la decisién
fundamental.” Al contrario, es decir sosteniendo una tesis de que la reformabilidad a la Constitucion es llimitada, el autor
constitucionalista Ulises Schmill destaca que “el érgano revisor de la Constitucidntiene competencia para adicionarla o refo rmarla.
Una Constitucién es adicionada cuando se agrega un nuevo percepto de ella o sin agregar, alguno o alguno de los existentes
sufre una modificacion por el aumento por una o mas disposiciones. La reforma de una Constitucion puede revestir dos aspectos:
la de la supresién de una o varias disposiciones o la sustitucién de ellas por un texto diferente. Respecto al numeral 15 de la Carta
Magna Mexicana, manifiesta: el articulo 135 Constitucional establece la competencia para reformar o adicionar la Constitucion y
esta competencia no se encuentra limitada por ningun otro precepto constitucional, ya que se da de modo ilimitado”. CARPIZO,
Jorge, La Constitucién Mexicana de 1917, UNAM, México, 1969, p. 339 y 343; y SCHMILL ORDORNEZ, Ulises, El Sistema de la
Constitucién Mexicana, 2da edicion, Textos Universitarios, Libreria Manuel PorrGa, México, 1971, p. 145. Apud. BARRAGAN B,
José; CONTRERAS BUSTAMANTE, Rail; MATEOS SANTILLAN, Juan José; SOTO FLORES, Armando; FLORES TREJO,
Fernando, Teoria de la Constitucion, Octava edicion, Porria, México, 2019, pp. 205 y 208.
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principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad. En
consecuencia, el Estado debera prevenir, investigar, sancionar y reparar las violaciones a
los derechos humanos, en los términos que establezca la ley.”

Atendiendo al articulo primero constitucional, se reconocen derechos humanos
los consagrados tanto en la Constitucién, como en los Tratados Internacionales,
incluyendo entre muchos otros, la Convencion Americana sobre Derechos Humanos.
Asi, México al ser parte de los paises que ratificaron la Convencion, se adhirié a lo
establecido en la misma, salvo las reservas que México hizo.3® Asimismo, reconocio
la competencia contenciosa de la Corte Interamericana de Derechos Humanos el dia
16 de diciembre de 1998, la cual es el 6érgano que resuelve casos de posibles
vulneraciones de derecho humanos contenidos en la Convencion Americana sobre
los Derechos Humanos que la Comisién Interamericana de Derechos Humanos ponga
a su disposicion.

“DECLARACION PARA EL RECONOCIMIENTO DE LA COMPETENCIA CONTENCIOSA
DE LA CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS

1. Los Estados Unidos Mexicanos reconocen como obligatoria de pleno derecho, la
competencia contenciosa de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, sobre los
casos relativos a la interpretacion o aplicacion de la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos, de conformidad con el articulo 62,1 de la misma, a excepcion de los
casos derivados de la aplicacion del articulo 33 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

2. La aceptacion de la competencia contenciosa de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos solamente sera aplicable a los hechos o a los actos juridicos posteriores a la
fecha del depdsito de esta declaracion, por lo que no tendré efectos retroactivos.

3. La aceptacion de la competencia contenciosa de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos se hace con caracter general y continuard en vigor hasta un afio después de la
fecha en que los Estados Unidos Mexicanos notifiquen que la han denunciado.

(Firmado el 16 de diciembre de 1998)”336

En este sentido, México debe respetar los derechos contenidos en los articulos
de la Convencion, y a su vez, también se atiene a los articulos referentes a la

regulacién de la Corte Interamericana de Derechos Humanos.

“Articulo62 (...)

3%Convencion Americana sobre Derechos Humanos “Tratados Mutilaterales” México, https://www.oas.org/dil/esp/tratados_B-
32_Convencion_Americana sobre_Derechos_Humanos_firmas.htm#M%C3%A9xico. Fecha de consulta: 11 de noviembre de
2020.

36 dem.
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3. La Corte tiene competencia para conocer de cualquier caso relativo a la interpretacion
y aplicacion de las disposiciones de esta Convencion que le sea sometido, siempre que
los Estados Partes en el caso hayan reconocido o reconozcan dicha competencia, ora por
declaracién especial, como se indica en los incisos anteriores, ora por convencion
especial.

Articulo 63

1. Cuando decida que hubo violacion de un derecho o libertad protegidos en esta
Convencion, la Corte dispondra que se garantice al lesionado en el goce de su derecho o
libertad conculcados. Dispondra asimismo, si ello fuera procedente, que se reparen las
consecuencias de la medida o situacion que ha configurado la vulneracién de esos
derechos y el pago de una justa indemnizacion a la parte lesionada.

(...)
Articulo 68

1. Los Estados Parte en la Convencion se comprometen a cumplir la decision de la Corte
en todo caso en que sean partes.”33%7

Recordemos que a partir de la reforma del 2011 se amplio el catalogo de la
Constitucion sobre el reconocimiento a los Derechos Humanos, incluyendo ahora los
derechos contenidos en los tratados internacionales, es decir ahora hablamos de
supremacia del bloque de regularidad constitucional y no de supremacia
constitucional cuando menos en lo que se refiere a los derechos que pueden dar
origen a un acto de autoridad que pueda ser objetado a través de un juicio de amparo.
En materia de derechos humanos ya no hay jerarquia en relacion con estos. Sirve

para sustentar lo anterior la siguiente jurisprudencia:

“DERECHOS HUMANOS CONTENIDOS EN LA CONSTITUCIONY EN LOS TRATADOS
INTERNACIONALES. CONSTITUYEN EL PARAMETRO DE CONTROL DE
REGULARIDAD CONSTITUCIONAL, PERO CUANDO EN LA CONSTITUCION HAYA
UNA RESTRICCION EXPRESA AL EJERCICIO DE AQUELLOS, SE DEBE ESTAR A LO
QUE ESTABLECE EL TEXTO CONSTITUCIONAL.

El primer parrafo del articulo 1lo. constitucional reconoce un conjunto de derechos
humanos cuyas fuentes son la Constituciony los tratados internacionales de los cuales el
Estado Mexicano sea parte. De la interpretacion literal, sistemaética y originalista del
contenido de las reformas constitucionales de seis y diez de junio de dos mil once, se
desprende que las normas de derechos humanos, independientemente de su fuente, no
se relacionan en términos jerarquicos, entendiendo que, derivado de la parte final del
primer péarrafo del citado articulo lo., cuando en la Constitucion haya una restriccion
expresa al ejercicio de los derechos humanos, se debera estar a lo que indica la norma
constitucional, ya que el principio que le brinda supremacia comporta el encumbramiento
de la Constitucién como norma fundamental del orden juridico mexicano, lo que a su vez
implica que el resto de las normas juridicas deben ser acordes con la misma, tanto en un
sentido formal como material, circunstancia que no ha cambiado; lo que si ha evolucionado
a raiz de las reformas constitucionales en comento es la configuracion del conjunto de

B’Convencion Americana sobre Derechos Humanos. Fecha de consulta: 11 de noviembre de 2020.
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normas juridicas respecto de las cuales puede predicarse dicha supremacia en el orden
juridico mexicano. Esta transformacion se explica por la ampliacion del catalogo de
derechos humanos previsto dentro de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, el cual evidentemente puede calificarse como parte del conjunto normativo
gue goza de esta supremacia constitucional. En este sentido, los derechos humanos, en
su conjunto, constituyen el parametro de control de regularidad constitucional, conforme
al cual debe analizarse lavalidez de las normas y actos que forman parte del orden juridico
mexicano.”338

Es importante recalcar que a pesar de que México es parte de la Convencion
Americana sobre los Derechos Humanos, y a su vez le son vinculantes las
determinaciones de la Corte Interamericana de Derecho Humanos, cuando se suscite
un conflicto de derechos humanos entre la Constitucion y los Tratados Internacionales
siempre se velara por el principio pro persona, es decir el derecho que mas beneficie
a la persona. Ademas, si lo establecido en el Tratado Internacional contradice la
Constitucion, prevalecera lo establecido en la Constitucion. Tal y como lo establece la

siguiente tesis aislada:

“SUPREMACiA CONSTITUCIONAL. LA REFORMA AL ARTICULO 1o. DE LA
CONSTITUCION POLITICADE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANQOS, DE 10 DE JUNIO
DE 2011, RESPETA ESTE PRINCIPIO.

La reforma al articulo 1o. de la Carta Magna, publicada el 10 de junio de 2011, en modo
alguno contraviene el principio de supremacia constitucional consagrado desde 1917 en
el articulo 133 del propio ordenamiento, que no ha sufrido reforma desde el 18 de enero
de 1934, y en cuyo texto sigue determinando que "Esta Constitucioén, las leyes del
Congreso de la Union que emanen de ellay todos los Tratados que estén de acuerdo con
la misma, celebrados y que se celebren por el Presidente de la Republica, con aprobacion
del Senado, seran la Ley Suprema de toda la Unién", lo cual implica que las leyes y los
tratados internacionales se encuentran en un plano jerarquicamente inferior al de la
Constitucion, pues en el caso de las leyes claramente se establece que "de ella emanan”
y en el de los tratados "que estén de acuerdo con la misma". Por otra parte, la reforma de
2011 no modificélos articulos 103, 105 y 107 constitucionales, en la parte en que permiten
someter al control constitucional tanto el derecho interno, como los tratados
internacionales, através de laaccion de inconstitucionalidad, la controversia constitucional
y el juicio de amparo. Ademas, el propio articulo 1o. reformado dispone que en nuestro
pais todas las personas gozan de los derechos humanos reconocidos en la Constitucion
y en los tratados internacionales de los que México sea parte, pero categéricamente
ordena que las limitaciones y restricciones a su ejercicio sélo pueden establecerse en la
Constitucion, no en los tratados; disposicién que resulta acorde con el principio de
supremacia constitucional. Principio que también es reconocido en el ambito internacional,
en el texto del articulo 46 de la Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados
entre Estados y Organizaciones Internacionales, al prever la posibilidad de aducir como

3DERECHOS HUMANOS CONTENIDOS EN LA CONSTITUCION Y EN LOS TRATADOS INTERNACIONALES.
CONSTITUYEN EL PARAMETRO DE CONTROL DE REGULARIDAD CONSTITUCIONAL, PERO CUANDO EN LA
CONSTITUCION HAYA UNA RESTRICCION EXPRESA AL EJERCICIO DE AQUELLOS, SE DEBE ESTAR A LO QUE
ESTABLECE EL TEXTO CONSTITUCIONAL. Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Gaceta del Semanario Judicial
de la Federacion, Décima Epoca, Tomo |, abril, 2014, p. 202.
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vicio en el consentimiento la existencia de una violacion manifiesta que afecte a una norma
de importancia fundamental de su derecho interno.”33°

Sirve para complementar lo anterior las consideraciones del autor Marcos

Francisco del Rosario Rodriguez:

“El nuevo modelo conlleva varios aspectos que deben considerarsey estimarse, entre los
cuales la posibilidad real y efectiva de contar con un marco de reconocimiento mucho mas
amplio de derechos por via interpretativa, los cuales da una mayor solvencia sustancial al
constitucional mexicano, lo cual se traduce en un beneficio directo para las personas.

Es un hecho que el reconocimiento de la vinculatoriedad de las sentencias de la Corte
Interamericana, como un condicionante para la eficacia minima del contenido de la
Convencion Americana, y por ende de los derechos humanos albergados en ella, no sélo
refleja el cumplimiento estricto del Estado mexicano de sus obligaciones contraidas al
momento de su ratificacion, por via del principio pacto sunt servanda, sino que refiere un
esfuerzo permanente por parte de todo operador juridico, de reducir cualquier déficit
normativo que puede existir en las nhormas vigentes del sistema, y de esta forma, llevar a
cabo una labor de compatibilizacion idonea.

Para ello, es indispensable un conocimiento de las jurisprudencias nacionales e
interamericanas, asi como una aguda sensibilidad para advertir en qué casos y hasta que
grado debe hacerse una aplicacion de la jurisprudencia sin que se ponga en riesgo real,
tanto la unidad y cohesion del sistema juridico, pero sobre todo, la vigencia del derecho
humano en que esté tratdndose en el casoen cuestion. (...)

La idea del cumplimiento efectivo de las sentencias interamericanas no solo radicaen la
bona fide de los Estados parte para hacerlas valer, sino enla labor constante y permanente
de adecuar la totalidad del sistema juridico a los estandares de convencionalidad. Los
déficits que existan o que surjan, deben ser solventados por las autoridades desde el
ambito de sus competencias y atribuciones, so6lo asi se podra sostener el minimo de
efectividad indispensable para garantizar la eficacia de la norma convencional, pero sobre
todo, de los derechos humanos reconocidos en ésta. (...) El minimo de efectividad, puede
definirse como la capacidad de adecuacion de los estados a las pautas de
convencionalidad, previstas en las disposiciones o interpretaciones convencionales.” 340

Asi, la labor del Estado no solo radica en el cumplimiento de las sentencias sino
en la labor constante de adecuar la totalidad del sistema juridico a los estandares de
convencionalidad, pero sobre todo en defender los derechos humanos.

Lo anterior es de suma relevancia ya que para la reforma constitucional en

materia de Guardia Nacional fue trascendental la sentencia del caso Alvarado

39SUPREMACIA CONSTITUCIONAL. LA REFORMA AL ARTICULO 1o0.DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS, DE 10 DE JUNIO DE 2011, RESPETA ESTE PRINCIPIO. Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Décima Epoca, Tomo 3, octubre, 2012, p. 2038.

30 DEL ROSARIO RODRIGUEZ, Marcos Francisco, “El Minimo de efectividad y la vinculatoriedad de la jurisprudencia de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos.” Revistas juridicas de la UNAM, Quid luris, afio 9, volumen 29, junio- agosto 2015,
https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/index.php/quid -iuris/article/view/17560/15768. Fecha de consulta: 29 de
noviembre de 2020.
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Espinosa Vs. México en donde se emitid jurisprudencia internacional para las
actividades de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica. A continuacion,
citaremos fragmentos de la jurisprudencia emitida por la Corte Interamericana de

Derechos Humanos derivada del caso en mencion:

“Corte IDH. Caso Alvarado Espinoza y otros Vs. México. Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 28 de noviembre de 2018. Serie C No. 3702.

176. Al respecto, por una parte, la Corte toma nota de los argumentos del Estado con
relacién a la alta complejidad del contexto de violencia que sucedia en la zona, respecto
de la cual requeria “la implementacion de acciones de seguridad y el despliegue legitimo
del uso de la fuerza por parte del Estado”. No obstante, el Tribunal constata también que
la implementacion de las estrategias estatales de combate al crimen organizado basadas
en el despliegue de efectivos militares en distintas zonas del territorio mexicano han sido
materia de monitoreo constante y expresiones de alerta y preocupacion por parte de
distintos organismos internacionales y mecanismos especiales nacionales e
internacionales [...]. Tales alertas, que no fueron controvertidas por el Estado mediante
prueba que desvirtuara su contenido, han dado cuenta de alegadas graves violaciones a
los derechos humanos asociadas a la actuacion de elementos castrenses en el marco de
dichas estrategias, entre las cuales se encontraban desapariciones forzadas, detenciones
arbitrarias y ejecuciones extrajudiciales, asi como la impunidad crénica, como patrones
estructurales comunes en los casos en que ha sido comprobada la participacion de
agentes estatales, constituyendo un fenémeno de especial gravedad en entidades tales
como Chihuahua [...]. En virtud de ello, este Tribunal estima que el Estado no aportd
prueba en contrario, mas alla de sus alegaciones, que desvirtuara dicho escenario
contextual. En consecuencia, se acredité el contexto aludido, el cual constituye un
elemento relevante para el andlisis del presente caso.

177. La Corte recuerda que a la luz de las obligaciones establecidas en los articulos 1.1y
2 de la Convencion, los Estados deben garantizar la seguridad y mantener el orden
publico, asi como perseguir los delitos cometidos en su jurisdiccion. En particular, el
articulo 32.2 de la Convenciéon Americana dispone que “[lJos derechos de cada persona
estan limitados por los derechos de los demas, por la seguridad de todos y por las justas
exigencias del bien comun, en una sociedad democratica”25.

178. En atencidn a lo anterior, el Tribunal estima que por su naturaleza y complejidad, el
crimen organizado en sus distintas formas constituye por si mismo una grave amenaza
para la comunidad internacional, toda vez que atenta contra la seguridad, estabilidad y
gobernabilidad democrética de los Estados, obstaculiza su desarrollo e impide la vigencia
de los derechos humanos de las personas sujetas a su jurisdicciéon. No obstante, para
enfrentar dicha problematica es preciso que los Estados actlen en todo momento dentro
de los limites y conforme a los procedimientos que permitan preservar tanto la seguridad
publica como los derechos humanos. Lo anterior implica que en la adopcién de medidas
frente a quienes se presume que atentan en contra de la seguridad interna o del orden
publico, los Estados no pueden invocar la existencia de situaciones excepcionales como
medio para suprimir o denegar derechos garantizados por la Convencion,
desnaturalizarlos o privarlos de contenido real, o como justificacién para practicar o tolerar
actos contrarios a normas imperativas de derecho internacional, tales como la tortura,
desapariciones forzadas y ejecuciones extrajudiciales, entre otras graves violaciones.
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180. En el caso Cabrera Garcia y Montiel Flores Vs. México, la Corte establecié que la
intervencién de fuerzas armadas en actividades de seguridad publica debe atender a
criterios de estricta proporcionalidad, excepcionalidad y debida diligencia en la
salvaguarda de las garantias convencionales, dado que el régimen propio de las fuerzas
militares no se concilia con las funciones propias de las autoridades civiles; asimismo,
indicé que puede implicar la introduccion de un riesgo para los derechos humanos y
recordd lo sefialado por los Relatores Especiales de la ONU sobre Tortura, sobre
Ejecuciones Extrajudiciales y sobre Independencia de Jueces y Abogados, en el sentido
de que “las funciones de investigacion de la policia judicial [o ministerial] deberian estar a
cargo de un entidad civil”. Lo anterior fue reiterado también en el caso Osorio Rivera Vs.
Per(, en el supuesto de otorgar a las Fuerzas Armadas funciones dirigidas a la restriccion
de la libertad personal de civiles. [N.del E.: ver Caso Cabrera Garciay Montiel Flores Vs.
México. Excepciéon Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 26 de
noviembre de 2010. Serie C No. 220, Parrafo 87]

182. En vista de lo anterior, como regla general, la Corte reafirma que el mantenimiento
del orden publico interno y la seguridad ciudadana deben estar primariamente reservados
a los cuerpos policiales civiles. No obstante, cuando excepcionalmente intervengan en
tareas de seguridad, la participacion de las fuerzas armadas debe ser:

a) Extraordinaria, de manera que toda intervenciéon se encuentre justificada y resulte
excepcional, temporal y restringida a lo estrictamente necesario en las circunstancias del
caso;

b) Subordinada y complementaria, a las labores de las corporaciones civiles, sin que sus
labores puedan extenderse a las facultades propias de las instituciones de procuracion de
justicia o policia judicial o ministerial;

¢) Regulada, mediante mecanismos legales y protocolos sobre el uso de la fuerza, bajo
los principios de excepcionalidad, proporcionalidad y absoluta necesidad y de acuerdo con
la respectiva capacitacion en la materia, y

d) Fiscalizada, por 6rganos civiles competentes, independientes y técnicamente capaces.

183. Asimismo, la Corte reitera su jurisprudenciaen el sentido que el Estado debe brindar
recursos sencillos y expeditos para denunciar la violacion de los derechos humanos, asi
como que tales denuncias deben ser ventiladas ante la jurisdiccion ordinariay no militar,
las cuales deberan ser efectivamente investigadas y, en su caso, sancionados los
responsables.”34!

En pocas palabras, la jurisprudencia establece que el Estado Mexicano debe
garantizar la seguridad y mantener el orden publico, asi como perseguir los delitos
cometidos dentro de su jurisdiccién; lo anterior, siempre actuando en todo momento
dentro de los limites establecidos y conforme a los procedimientos dentro de la ley

gue permitan preservar tanto la seguridad publica como los derechos humanos.

31Cuademillo de jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos nimero 25, Fuerzas Armadas y labores de

seguridad y orden publico, pp. 47- 49. https://www.corteidh.or.cr/sitios/libros/todos/docs/cuadernillo21.pdf. Fecha de consulta 11
de noviembre de 2020.
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Por otro lado, la Corte Interamericana de Derechos Humanos estima que, por la
naturaleza y complejidad del crimen organizado en sus distintas formas constituye por
si mismo una grave amenaza para la comunidad internacional; toda vez que atenta
contra la seguridad, estabilidad y gobernabilidad democratica de los Estados,
obstaculiza su desarrollo e impide la vigencia de los derechos humanos de las

personas sujetas a su jurisdiccion.

En este sentido, la Corte Interamericana de Derechos Humanos reafirma que el
mantenimiento del orden publico interno y la seguridad ciudadana deben estar
primariamente reservados a los cuerpos policiales civiles y no a militares como el
Estado Mexicano lo ha hecho a falta de fuerza suficiente para hacerle frente al crimen
organizado, lo que ha provocado una serie de violaciones a la poblacion y al orden
constitucional. Sin embargo, atendiendo a la realidad que se vive, la Corte
Interamericana de Derechos Humanos estableci6 que cuando excepcionalmente
intervengan en tareas de seguridad la participacion de las Fuerzas Armadas debe ser

de manera extraordinaria, subordinada, complementaria, requlada, v fiscalizada.

Ademas, recordemos que los criterios son precisos y obligatorios por triple via: i)
por estar contenidos en una sentencia de la Corte IDH, en la que ademas el Estado
mexicano fue parte; ii) por el hecho de que los cinco pardmetros fueron incorporados
expresamente al texto constitucional, y iii) por estar reiterados en sentencias con
criterios obligatorios de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,”**? tal y como lo

analizamos en el subcapitulo de constitucionalidad y convencionalidad.3*?
1. Criterios de la Corte Interamericanade los Derechos Humanos.

A continuacién, se contrastaran los criterios establecidos por la Corte
Interamericana de Derechos Humanos con la realidad de la Guardia Nacional de

acuerdo con la reforma constitucional en materia de Guardia Nacional, la Ley de la

2MARTIN REYES, Javier; LOPEZ AYLLON, Sergio; SALAZAR UGARTE, Pedro; LUNA PLA, Issa; GARZA ONOFRE, Juan
Jesus, Normalizar la militarizacion: andlisis juridico del acuerdo presidencial, Op. Cit.

33Capitulo Ill “La Guardia Nacional como estrategia de seguridad Publica (Reforma Constitucional 2019). Subcapitulo 2 “Criticas
y debates sobre la Reforma Constitucional de la Guardia Nacional, inciso a)‘Constitucionalidad y Convencionalidad .”
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Guardia Nacional y el decreto de 11 de mayo de 2020, asi como otros documentos

gue serdn mencionados en este apartado.

Dado que el tema es tan extenso y abordar todas las posibles variantes y lineas
de investigacion excederia el objetivo y alcance del presente trabajo, sélo se
analizaran dos vertientes, (i) la primera sobre las Fuerzas Armadas en tareas de
seguridad publica tomando en cuenta lo establecido en la reforma constitucional y el
decreto de 11 de mayo de 2020, y (ii) la segunda vertiente sobre las caracteristicas de

la misma Guardia Nacional y posibles riesgos del orden constitucional mexicano.
1. Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica

A continuacién, abordaremos la primera vertiente tomando en cuenta el decreto
del 26 de marzo de 2019 en especifico los articulos transitorios y el decreto del 11 de
mayo de 2020, contrastdndolos con los criterios de la Corte Interamericana de

Derechos Humanos.

Primeramente, analizaremos el caracter extraordinario que deben de tener las
actividades de las Fuerzas Armadas en materia de seguridad publica, a la luz de la
jurisprudencia emitida por la Corte Interamericana de Derecho Humanos, que lo
describe como “toda intervencion se encuentre justificada y resulte excepcional,

temporal y restringida a lo estrictamente necesarias en las circunstancias del caso.”**
1. Extraordinariedad

En este sentido, la extraordinariedad no es una situacion tan amplia que se
justifica con un decreto que faculta a las Fuerzas Armadas®#®a realizar lo establecido
en las fracciones I, II, IX, X, X, XIV, XV, XVI, XXV, XXVII, XXVIII y XXXIV3% del

34Cuadernillo de jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos nimero 25, Fuerzas Armadas y labores de
seguridad y orden publico, Op.Cit.

35Segundo acuerdo del decreto de 11 de mayo de 2020. La Fuerza Armada permanente, en el apoyo en el desempefio de las
tareas de seguridad publica a que se refiere el presente Acuerdo, realizard las funciones que se le asignen conforme a
las atribuciones que prevén las fracciones |, II, IX, X, XIIl, XIV, XV, XVI, XXV, XXVII, XXVIII y XXXIV del articulo 9 de la Ley de la
Guardia Nacional.

36Articulo 9 de la Ley de la Guardia Nacional. La Guardia Nacional tendra las atribuciones y obligaciones siguientes:
I.Prevenir la comisién de delitos y las faltas administrativas que determine la legislacién aplicable;

Il. Salvaguardar la integridad de las personas y de su patrimonio; garantizar, mantener y restablecer el orden y la paz social, asi
como prevenir la comisién de delitos en:
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articulo 9 de la Ley de la Guardia Nacional durante 5 afios.3#’ Lo anterior significa un
uso generalizado de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica, ya que, las
facultades contenidas en las fracciones mencionadas son bastante amplias y durante
un tiempo prolongado sin justificacion que restrinja a lo estrictamente necesario al no
definir la finalidad del uso de las Fuerzas Armadas en estas actividades. La
extraordinariedad atiende a situaciones determinadas las cuales deben de ser
justificadas a la luz de una estricta necesidad y bajo un tiempo limitado. Asi, al Mtro.

Javier Martin Reyes, sostiene lo siguiente:

a) Las zonas fronterizas y en la tierra firme de los litorales, la parte perteneciente al pais de los pasos y puentes limitro fes,
aduanas, recintos fiscales, con excepcion de los maritimos, secciones aduaneras, garitas, puntos de revisién aduaneros, los
centros de supervisidon y control migratorio, las carreteras federales, las vias férreas, los aeropuertos, el espacio aéreo y los
medios de transporte que operen en las vias generales de comunicacion, asi como sus servicios auxiliares;

b) La Guardia Nacional actuara en aduanas, recintos fiscales, secciones aduaneras, garitas o puntos de revision aduaneros, en
auxilio y coordinacion con las autoridades responsables en materia fiscal, naval o de migraciéon, en los términos de la presente
Ley y las demés disposiciones aplicables;

c) Los parques nacionales, las instalaciones hidraulicas y vasos de las presas, los embalses de los lagos y los cauces de los rios;
d) Los espacios urbanos considerados como zonas federales, asi como en los inmuebles, instalaciones y servicios de las
dependencias y entidades de la Federacion;

e) Todos aquellos lugares, zonas o espacios del territorio nacional sujetos a la jurisdiccién federal, asi como las instalaciones
estratégicas, conforme a lo establecido por las leyes respectivas, y

f) En todo el territorio nacional, en el ambito de su competencia; en las zonas turisticas deberan establecerse protocolos
especializados para su actuacion;

IX. Informar a la persona, al momento de su detencion, sobre los derechos que en su favor establece la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos;

X. Poner a disposicion de las autoridades competentes, sin demora, a personas y bienes en los casos en que, por motivo de sus
funciones, practique alguna detencién o lleve a cabo algun aseguramiento de bienes, observando en todo momento el
cumplimiento de los plazos establecidos en las disposiciones constitucionales y legales que resulten aplicables;

XIIl. Realizar la detencion de personas y el aseguramiento de bienes relacionados con hechos delictivos;

XIV. Efectuar las detenciones conforme a lo dispuesto en el articulo 16 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y el Cédigo Nacional de Procedimientos Penales;

XV. Realizar el registro inmediato de la detencién de las personas, en los términos sefialados en la ley de la materia;

XVI. Preservar el lugar de los hechos o del hallazgo, la integridad de los indicios, huellas o vestigios, asi como los instrumentos,
objetos o productos del delito, dando aviso de inmediato al Ministerio Publico. Al efecto, la Guardia Nacional contara con unidades
facultadas para el procesamiento del lugar de los hechos, de conformidad con el Codigo Nacional de Procedimientos Penales y
los protocolos correspondientes;

XXV. Colaborar con otras autoridades federales en funciones de vigilancia, verificacién e inspeccién que tengan conferidas por
disposicién de otras leyes;

XXVIIl. Colaborar, cuando sea formalmente requerida, de conformidad con los ordenamientos constitucionales, legales y
convenios aplicables, con las autoridades locales y municipales competentes, en la proteccién de la integridad fisica de las
personas y en la preservacién de sus bienes, en situaciones de peligro, cuando se vean amenazadas por situaciones que
impliquen violencia o riesgo inminente; prevenir la comisién de delitos, asi como garantizar, mantener y restablecer la paz y el
orden publicos;

XXVIIl. Participar con otras autoridades federales, locales 0 municipales en operativos conjuntos que se lleven a cabo conforme
a lodispuesto en la legislaciénrelativa al Sistema Nacional de Seguridad Publica; XXIX. Obtener, analizar y procesar informacion,
asi como realizar las acciones que, conforme a las disposiciones aplicables, resulten necesarias para la prevencién de delitos,
sea directamente o mediante los mecanismos de coordinacion previstos en otras leyes federales;

XXXIV. Colaborar, a solicitud de las autoridades competentes, con los servicios de proteccion civil en casos de calamidades,
situaciones de alto riesgo o desastres por causas naturales;

’Primero transitorio del decreto del 26 de marzo de 2019. Se ordena a la Fuerza Armada permanente a participar de manera
extraordinaria, regulada, fiscalizadasubordinaday complementaria conla Guardia Nacional en las funciones de seguridad publica
a cargo de esta Ultima, durante el tiempo en que dicha institucion policial desarrolla su estructura, capacidades e implantacion
territorial, sin que dicha participacién exceda de cinco afios contados a partir de la entrada en vigor del Decreto por el que se
reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia
de Guardia Nacional, publicado el 26 de marzo de 2019, en el Diario Oficial de la Federacidn.
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“No es extraordinaria intervencion: no esta justificada que resulte excepcional, temporal y
restringida a las circunstancias necesarias del caso. Lo que hace el acuerdo es habilitar
—no de manera temporal, sino de manera permanente— el uso de las Fuerzas Armadas
por el tiempo maximo que permite la Constitucion. No hay ningun tipo de justificacion. (...)
Tampoco podemos decir que esta restringida a lo estrictamente necesario. ¢Por qué?
Porgue una condicién basica de cualquier argumento sobre necesidad implica que primero
tenemos que definir cudl es la finalidad de la medida; y después ya podemos ver entonces
si es necesaria, si es la menos restrictivay todo lo que implica examen de necesidad. En
este caso ni siquiera queda clara la finalidad, esto es, por qué se esta utilizando las
Fuerzas Armadas.”348

“No justifica el caracter excepcional, temporal y restringido a lo estrictamente
necesario de la intervencion de las Fuerzas Armadas en las circunstancias del caso.”
39 o anterior tiene una razén de ser, ya que el riesgo de no justificar ni motivar la
extraordinariedad es que al terminar los 5 afios no se haya fortalecido lo suficiente la
Guardia Nacional de acuerdo con el articulo quinto transitorio del decreto del 26 de
marzo de 2020%° y se tenga que seguir utilizando a las Fuerzas Armadas permanentes
de manera ilimitada sin restricciones y de una manera generalizada. El jurista Miguel

Carbonell nos ilustra un poco més este argumento:

“(...) No existe en el acuerdo ningun elemento que pueda servir para saber si se esta
cumpliendo con el requisito de la “justificacion” (...) No hay dato alguno que pueda servir
para dilucidar si estamos 0 no ante una situacién muy delicada o si se ha producido algin
suceso especifico que haga indispensable la participaciéon de la fuerza armada
permanente en los servicios de proteccion ciudadana. Para contar con dicha justificacion
no basta con “intuiciones” generales sobre la inseguridad en el pais, respecto a cuya
gravedad todos podriamos tener una idea mas o menos certera. Los actos administrativos
requieren de una motivacion especifica y contenida en el propio documento para ser
considerados validos, tal como lo ha precisado la jurisprudencia del Poder Judicial de la
Federacién desde hace afos. Lo anterior se aplica no solamente a los actos
administrativos gue inciden en la conducta de los particulares, sino también en aquellos
que se verifican en los ambitos internos de los gobernados, es decir, solamente entre
autoridades.”s5!

2. Subordinacién y complementariedad

8Entrevista con el Mtro. Javier Martin Reyes profesor investigador del Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas via
telefénica el dia 14 de diciembre de 2020. Anexo D.

¥MARTIN REYES, Javier; LOPEZ AYLLON, Sergio; LOPEZ NORIEGA, Saul, “Todo por la razén y el derecho (hasta que
estorben). La tensiébn entre Constitucion reformas y gobierno”. Balance  Temprano. noviembre  2020.
https://works.bepress.com/javier_martin/96/. Fecha de consulta: 20 de diciembre 2020.

%0Quinto transitorio del decreto de 26 de marzo de 2019. Durante los cinco afios siguientes a la entrada en vigor del presente
Decreto, en tanto la Guardia Nacional desarrolla suestructura, capacidades e implantacién territorial, el Presidente dela Republica
podra disponer de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad pUblica de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada,
subordinaday complementaria.

El Ejecutivo Federal incluird un apartado sobre el uso de la facultad anterior en la presentacion del informe a que se hace
referencia en la fraccién IV del articulo 76.

®ICARBONELL, Miguel, “La militarizacion de la seguridad publica’, Revista Nexos, 14 de mayo de 2020,

https://eljuegodelacorte.nexos.com.mx/?author_name=miguel-carbonell. Fecha de consulta: 11 de noviembre de 2020.
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Sobre la subordinacion y complementariedad, la Corte Interamericana de
Derechos Humanos establece que siempre las Fuerzas Armadas deben complementar
las labores de las corporaciones civiles de una manera subordinada, sin que las
labores de la Fuerza Armada permanente se extiendan a las facultades propias de las
corporaciones civiles.®*? Es decir, la Fuerza Armada permanente debe ser siempre un

complemento de apoyo, jamas un sustituto.

En la realidad hay una relacién de coordinacion entre la Guardia Nacional y la
Fuerza Armada. No resulta claro cdmo puede la Fuerza Armada subordinarse a una
institucion en desarrollo sin capacidad suficiente para hacer frente a sus facultades
constitucionales y en la cual su titular se coordina con el Secretario de Defensa y de
Marina para realizar las actividades.3>® Esa relacion de coordinacién plasmada en el
acuerdo de 11 de mayo de 2020 en donde el presidente “instruyé al secretario de
Seguridad Puablica para coordinarse con sus homoénimos de Defensa y Marina (...) no
precisa como debe operar dicha coordinacién. Este silencio abre la puerta a
confusiones, tensiones y potenciales conflictos. Lo que menos se necesita en estos
momentos es incentivar la desorganizacién entre las instituciones responsables de la

seguridad publica en el pais.”®*

El caracter de subordinacion sélo lo tiene por estar subordinado al Presidente de
la Republica quien se podria decir que es un mando civil pero recordemos que al
mismo tiempo es el Mando Supremo del Ejército y Fuerza Aérea Mexicanos, es decir
es el Comandante Supremo de las Fuerzas Armadas de acuerdo con la Ley Orgéanica
del Ejército y Fuerza Aérea Mexicanos.**® Asi, realmente no hay subordinacién de las
Fuerzas Armadas al mando civil. Si nos apegamos estrictamente alo que dice la Corte

Interamericana de Derechos Humanos, la subordinacién debe ser a la institucion de

®2Cuadernillo de jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos nimero 25, Fuerzas Armadas y labores de
seguridad y orden publico, Op. Cit.

3Cuarto acuerdo del decreto de 11 de mayo de 2020. Se instruye al Secretario de Seguridad y Proteccién Ciudadana para
coordinarse con los secretarios de la Defensa Nacional y de Marina para definir la forma en que las actividades de la
Fuerza Armada permanente complementaran la funcién de la Guardia Nacional.

BMARTIN REYES, Javier; LOPEZ AYLLON, Sergio; SALAZAR UGARTE, Pedro; LUNA PLA, Issa; GARZA ONOFRE, Juan
Jesus, “Normalizar la militarizacién: analisis juridico del acuerdo presidencial,” Op.Cit.

5Articulo 11 de la Ley Orgéanica del Ejército y Fuerza Aérea Mexicana El Mando Supremo del Ejército y Fuerza Aérea
Mexicanos, corresponde al Presidente de la Republica, quien lo ejercerd porsi o a través del Secretario de la Defensa Nacional;
para el efecto, durante su mandato se le denominara Comandante Supremo de las Fuerzas Armadas. Fecha de consulta: 11 de
noviembre de 2020.
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seguridad publica, sin embargo, hay dos situaciones de fondo; primero la Guardia
Nacional est4 conformada por militares. Recordemos que la mayoria de los miembros
de la Guardia Nacional fueron transferidos de la Fuerzas Armadas. Estos elementos,
siguen siendo militares con entrenamiento y formacion militar; asimismo siguen siendo
parte de la nédmina de la Secretaria de la Defensa ya que esta institucion les
proporciona la totalidad de las prestaciones®® al ser delegados de manera temporal
hasta que la Guardia Nacional funcione autbnomamente. Y segundo, las Fuerzas
Armadas estan fungiendo como apoyo a la Guardia Nacional con sus militares porque
aun no es un cuerpo lo suficientemente fuerte, y ademas trabaja de manera coordinada
con la Secretaria de Seguridad Publica y Proteccion Ciudadana. Al preguntarle al Mtro.
Javier Martin Reyes sobre la intervencion de las Fuerzas Armadas de manera

subordinada y complementaria nos menciond lo siguiente:

“Tiene que ser subordinada y complementaria a las labores de las corporaciones civiles,
sin que se puedan extender a facultades propias de instituciones, de corporaciones, de
justicia o policiajudicial. Creo que ahi estamos frente a un caso de contradiccion abierta.
Lo que realmente dice el decreto de 11 de mayo de 2020 es que no va a haber una
subordinacion a la autoridad civil, sino que, por el contrario, lo que vamos a ver es una
relacién de coordinacion, que es un modelo completamente distinto. En un caso hay una
linea de mando, hay una relacion jerarquicaen la subordinacion; y en la otra hay situacién
de igualdad de diferentes partes que se tienen que coordinar o por o menos tener una
relacion. También creo que ahi el decreto con todas sus letras viola los principios
constitucionales y convencionales de manera directa. Sobre la subordinacion, cada vez
que se realice un operativo, quien tiene que estar al frente alguien perteneciente a una
corporacion civil. (...) Lo que tendria que ser el minimo es que el mando y la conduccion
de las operaciones estén en una corporacion civil. Si algo nos deja claro, al menos en el
decreto, es ahi estan pensando en una relacion diferente a la de subordinacion, esto es,
en una relacién de coordinacion. 357

En este sentido la subordinacion no esta bien definida. El Dr. José Ramon Cossio
Diaz menciona que la subordinacién “es una condicién democratica importantisima, si
no esté subordinado el ejército al mando civil entonces esta jugando en una posicion
ajena al propio proceso democratico. Esta subordinado al mando civil porque el
Presidente de la Republica es el jefe de las Fuerzas Armadas.”3*® De esta manera,

6Articulo 42 de laLey de la Guardia Nacional. Las prestaciones de seguridad social a que tenga derecho el personal de la
Guardia Nacional, asi como sus derechohabientes, se regularan conforme a las leyes aplicables.

7 Entrevista con el Mtro. Javier Martin Reyes profesor investigador del Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas via
telefénica el dia 14 de diciembre de 2020. Anexo D.

$®Entrevista con el Dr. José Ramon Cossio Diaz via telefonica el dia 22 de mayo de 2020. Anexo A.
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sostenemos que actualmente no hay una subordinacion clara y mas bien hay una

relacion de coordinacion que no privilegia una sobre la otra.

Sobre la complementariedad, la Real Academia Espafiola establece que
complemento es “cosa, cualidad o circunstancia que se afiade a otra para hacerla
integra o perfecta.”® Asi, contrastado la definicién con los articulos transitorios quinto
y sexto del decreto del 26 de marzo de 2019%%°, asi como el primer, segundo y tercer
acuerdo del decreto de 11 de mayo de 2020, si parece ser una complementariedad,
ya que se necesita ese apoyo de manera temporal por parte de las Fuerzas Armadas
para que la Guardia Nacional pueda velar por la seguridad publica, mientras que la

misma, desarrolla su estructura capacidad y despliegue territorial.

Sin embargo, en los decretos citados se establece una funciébn de apoyo
sumamente amplia por parte de la Fuerza Armada permanente tomando en cuenta
gue la misma va a apoyar a la Guardia Nacional y ésta a su vez va a apoyar a las
Entidades Federativas y Municipios, sin dejar atras que parte de los elementos de la
Guardia Nacional son militares. Es decir, haciendo un andlisis de los decretos y la Ley
de la Guardia Nacional, realmente se habla de una necesidad de integrar a las Fuerzas
Armadas para cumplir con la tarea de seguridad publica lo que concuerda con la

definicion, pero es evidente se estd abusando de esta complementariedad.

*Djccionario de la Real Academia Espafiola, https://dle.rae.es/complemento. Fecha de consulta: 10 de noviembre 2020.
30Quinto transitorio del decreto de 26 de marzo de 2019. Durante los cinco afios siguientes a la entrada en vigor del presente
Decreto, en tanto la Guardia Nacional desarrolla suestructura, capacidades e implantacion territorial, el Presidente dela Republica
podra disponer de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada,
subordinaday complementaria.

Sexto transitorio del decreto de 26 de marzo de 2019. Durante el periodo a que se refiere el articulo anterior, para la
conformacién y funcionamiento de la Guardia Nacional, las secretarias de los ramos de Defensa Nacional y de Marina
participaran, conforme a la ley, con la del ramo de seguridad, para el establecimiento de su estructura jerarquica, sus regimenes
de disciplina, de cumplimiento de responsabilidades y tareas, y de servicios, asi como para la instrumentacion de las normas de
ingreso, educacién, capacitacién, profesionalizacién, ascensos y prestaciones, que podran estar homologados en lo conducente,
a las disposiciones aplicables en el ambito de la Fuerza Armada permanente.

%primer acuerdo de 11 de mayo de 2020. Se ordena a la Fuerza Armada permanente a participar de manera extraordinaria,
regulada, fiscalizada subordinada y complementaria con la Guardia Nacional en las funciones de seguridad publica a cargo de
esta Ultima, durante el tiempo en que dicha institucion policial desarrolla su estructura, capacidades e implantacion territorial, sin
que dicha participaciénexcedade cinco afios contados apartir de la entrada en vigordel Decreto porel que se reforman, adicionan
y derogan diversas disposiciones de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de Guardia Nacional,
publicado el 26 de marzo de 2019, en el Diario Oficial de la Federacidn.

Segundo acuerdo de 11 de mayo de 2020. La Fuerza Armada permanente, en el apoyo en el desempefio de las tareas de
seguridad publica a que se refiere el presente Acuerdo, realizard las funciones que se le asignen conforme alas atribuciones que
prevén las fracciones |, Il, IX, X, XIll, XIV, XV, XVI, XXV, XXVII, XXVIII y XXXIV del articulo 9 dela Ley de la Guardia Nacional.
Cuarto acuerdo de 11 de mayo de 2020. Se instruye al Secretario de Seguridad y Proteccién Ciudadana para coordinarse con
los secretarios de la Defensa Nacional y de Marina para definir la forma en que las actividades de la Fuerza Armada permanente
complementaran la funcién de la Guardia Nacional.
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Ademas, atendiendo al caso en concreto y a la definicion de complementariedad
gue emite la Comisién Interamericana de Derechos Humanos, la cual establece que la
complementariedad no puede extenderse a las facultades propias de las instituciones
de procuracion de justicia o policia judicial o ministerial®®?, es evidente que no hace
valer este criterio.

“El acuerdo no subordina a las Fuerzas Armadas a las corporaciones civiles, ademas de

gue extiende sus labores a facultades propias de las instituciones de procuracion de

justicia o policia judicial o ministerial. La violacién a los principios de subordinacién y

complementariedad también es patente. El acuerdo los contradice abiertamente cuando

establece que la relacioén entre las secretarias de Seguridad Pdblica, por un lado, y de

Defensa y Marina, por el otro, seran de coordinacion, cuando el parametro exigiria una

subordinacion de las segundas a la primera. Asimismo, el acuerdo viola este principio al

establecer que soldados y marinos podran realizar funciones que, de acuerdo con los

precedentes de la Corte IDH, son propias de la policia judicial, tales como el arresto o

detencion de civiles. Adicionalmente, vulnera el mandato del articulo 21 constitucional, que

exige que en la investigacion de los delitos los cuerpos policiales actien bajo el mando y
conduccion del Ministerio Publico.”363

Lo anterior porgue las funciones que le asigna el segundo acuerdo del decreto
de 11 de mayo de 2020%%* a las Fuerzas Armadas son funciones propias de la Guardia
Nacional. También, tomando en cuenta que la mayoria de los integrantes de la Guardia
Nacional son principalmente militares (independientemente que con el paso de los
afos se reduzca el numero de militares) se contradice totalmente el criterio emitido por
la Corte Interamericana de Derechos Humanos al extenderse las facultades propias
de la institucion de procuracion de justicia a elementos militares. “De esta manera, no
supedita a las Fuerzas Armadas a corporaciones civiles, ademas de que extiende sus
labores a facultades propias de las instituciones de procuracion de justicia o de policia

judicial o ministerial.”3%°

3. Regulacion

%2Cuadermnillo de jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos nimero 25, Fuerzas Armadas y labores de
seguridad y orden publico, Op.Cit.

3IMARTIN REYES, Javier; LOPEZ AYLLON, Sergio; SALAZAR UGARTE, Pedro; LUNA PLA, Issa; GARZA ONOFRE, Juan
Jesus, “Normalizar la militarizacién: analisis juridico del acuerdo presidencial,” Op.Cit.

%4Segundo acuerdo de 11 de mayo de 2020. La Fuerza Armada permanente, en el apoyo en el desempefio de las tareas de
seguridad publicaa que se refiere el presente Acuerdo, realizard las funciones que se le asignen conforme a las atribuciones que
prevén las fracciones I, Il, IX, X, XIlI, XIV, XV, XVI, XXV, XXVII, XXVIIl y XXXIV del articulo 9 dela Ley de la Guardia Nacional.
3SMARTIN REYES, Javier; LOPEZ AYLLON, Sergio; LOPEZ NORIEGA, Sall, “Todo por la razén y el derecho (hasta que
estorben).La tensién entre Constitucion reformas y gobierno,”Op.Cit.
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Sobre la regulacién, la Corte Interamericana de Derechos Humanos establece
gue las actuaciones de la Fuerza Armada en tareas de seguridad publica son
reguladas de manera correcta cuando se realizan “mediante mecanismos legales y
protocolos sobre el uso de la fuerza, bajo los principios de excepcionalidad,
proporcionalidad y absoluta necesidad y de acuerdo con la respectiva capacitacion en
la materia.” 3% De esta manera, el articulo transitorio cuarto del decreto de 26 de marzo

de 2019%7, establece leyes secundarias y reformas que se expediran para regular la

6Cuadernillo de jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos ndmero 25, Fuerzas Armadas y labores de
seguridad y orden publico, Op. Cit.

%’Cuarto transitorio del decreto de 26 de marzo de 2019: Al expedirlas leyes a que se refiere la fraccion XXIIl del articulo 73
de esta Constitucién, el Congreso de la Unién estara a lo siguiente:

I. Las reformas a la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica deberan contemplar, al menos, los siguientes
elementos:

1. Lanormativa sobrela formaciény actuacion de las instituciones de policia encargadas de la seguridad publica en términos
de la doctrina policial civil establecida en el articulo 21 de esta Constitucion, y

2. La regulacion del sistema nacional de informacién en seguridad publicaa que se refiere el inciso b) del parrafo décimo del
articulo 21 constitucional.

Il. La Ley dela Guardia Nacional contendra, al menos, los siguientes elementos:

1. Los supuestos para la coordinaciény colaboracién de la Guardia Nacional con las instituciones de seguridad publica de las
entidades federativas y de los Municipios;

2. Las reglas para determinar las aportaciones de las entidades federativas y Municipios cuando soliciten la colaboracién de la
Guardia Nacional para la atencién de tareas de seguridad publicade competencialocal;

3. Lo relativo a la estructura jerarquica, regimenes de disciplina que incluya faltas, delitos y sanciones a la disciplina policial,
responsabilidades y servicios, ascensos, prestaciones, ingreso, educacion, capacitacion, profesionalizacion y el cumplimiento de
las responsabilidades y tareas que puedan homologarse, en lo conducente a las disposiciones aplicables en el ambito de la
Fuerza Armada permanente;

4. Los criterios de evaluacién del desempefio de sus integrantes;

5. La regulacién sobre la disposicién, posesion, portacién y uso de armas de fuego, atendiendo los estandares y mejores
practicas internacionales;

6. Las hip6tesis para la delimitacion de la actuacion de sus integrantes;

7. Losrequisitos que deberan cumplir sus integrantes, conforme alas leyes aplicables, y

8. Los componentes minimos del informe anual a que se refiere la fraccién IV del articulo 76 de esta Constitucion.

ll. La Ley Nacional sobre el Uso de la Fuerza establecera, porlo menos, las siguientes previsiones:

1. Lafinalidad, alcance y definicion del uso de la fuerza publica;

2. Lossujetos obligados alcumplimiento del ordenamiento y los derechos y obligaciones delos integrantes de instituciones con
atribuciones para llevar a cabo el ejercicio de la fuerza publica;

3. Lasujecion del uso de la fuerza a los principios de legalidad, necesidad, proporcionalidad, racionalidad y oportunidad;

4. La prevision del adiestramiento en medios, métodos, técnicas y tacticas del uso de la fuerza mediante el control fisico, el
empleo de armas incapacitantes, no letales y de armas letales;

5. Los niveles para el uso de la fuerza publica porlos servidores publicos en el ejercicio de sus atribuciones para hacer cumplir
la ley;

6. Ladistinciény regulacion de las armas e instrumentos incapacitantes, no letales y letales;

7. Las reglas sobre la portaciény uso de armas de fuego entre los integrantes de instituciones con atribuciones para llevar a
cabo el gjercicio de la fuerza publica, asi como sus responsabilidades y sanciones;

8. Las previsiones de actuacién de los integrantes de instituciones con atribuciones para llevar a cabo

el ejercicio de la fuerza publica, con relacion a personas detenidas, bajo su custodia o en manifestaciones publicas;

9. Las normas para la presentacién de informes de los servidores publicos que hagan uso de armas de fuego en el desempefio
de sus funciones, asi como para su sistematizacion y archivo, y

10. Las reglas basicas de adiestramiento y gestion profesional del uso de la fuerza publica.

IV. La Ley Nacional del Registro de Detenciones incorporara, al menos, las siguientes previsiones:

Las caracteristicas del Registro y los principios que rigen su conformacion, uso y conservacion;

El momento de realizar el registro de la persona dentro del procedimiento de detencién;

El tratamiento de los datos personales de la persona detenida, en términos de las leyes en la materia;

Los criterios para clasificar lainformacién como reservada o confidencial;

Las personas autorizadas para acceder a la base de datos del Registro y los niveles de acceso;

Las atribuciones de los servidores publicos que desempefien funciones en el Registro y sus responsabilidades en la
recepcmn administracion y seguridad de la informacion, y

ok whE
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Guardia Nacional y sus actuaciones, asi como las de la Fuerza Armada permanente
en lo que le compete; lo anterior en especifico la reforma a la Ley General del Sistema
Nacional de Seguridad Publica, la expedicion de la Ley de la Guardia Nacional, la Ley

Nacional sobre el Uso de la Fuerza y la Ley Nacional del Registro de Detenciones.

A pesar de lo anterior, lo cual parece suficiente como regulacion a primera vista,
es importante recordar que la Corte Interamericana de Derechos Humanos al referirse
a este criterio, no se refiere a la Guardia Nacional sino en sentido estricto a las
actuaciones de las Fuerzas Armadas permanentes en tareas de seguridad publica que
(acorde a la referida Corte Interamericana de Derechos Humanos) deben de estar
reguladas en una norma general y no por medio de un decreto como lo fue el del 11

de mayo de 2020. Asi, sobre el acuerdo de 11 de mayo de 2020 se analiza lo siguiente:

“El acuerdo sefala que la actuacion de las Fuerzas Armadas debera respetar los derechos
humanos y otras leyes. Determinar que el desempefio de tareas de seguridad publica se
regira en todo momento por la estricta observanciay el respeto a los derechos humanos
y que se observara la Ley Nacional sobre el Uso de la Fuerza (LNUF) y demas
ordenamientos de la materia resulta por demas redundante, vago y ambiguo. Por una
parte, el articulo 1o. de la Constitucion es clarisimo al sefialar que todas las autoridades
tienen la obligacién de promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos.
Por la otra, la LNUF sefiala que su objeto es, precisamente, regular el uso de la fuerza por
parte de las fuerzas armadas cuando realizan tareas de seguridad publica. Empero, el
acuerdo no aclara cudl es el restode los ordenamientos aplicables. Lo que hacia falta, en
lugar de esas referencias redundantes o indeterminadas, era precisar limites y parametros
ciertos que acoten la actuacion de las fuerzas armadas. Pero, de eso, nada hay en el
acuerdo.”368

“‘De esta manera, viola el principio de regulaciéon, en tanto que remite a
mecanismos Yy protocolos inadecuados sobre el uso de la fuerzay no establece ningun
tipo de capacitacion en la materia.”*%° Asimismo, el Mtro. Javier Martin Reyes comenta

lo siguiente:

“No estamos frente a una disposicion que sea regulada como dice la Corte Interamericana
de Derechos Humanos mediante mecanismos legales y protocolos del uso de la fuerza
bajo los principios de excepcionalidad, proporcionalidad y absoluta necesidad y de
acuerdo con la respectiva capacitacion en la materia. (...) Lo Unico que hace el decreto es
terminar de remitir a otras disposiciones secundarias, de manera especifica a la Ley

7. Laactuacion que debera desplegar el Registro y su personal en caso de ocurrir hechos que pongan en riesgo o vulneren su
base de datos.

¥MARTIN REYES, Javier; LOPEZ AYLLON, Sergio; SALAZAR UGARTE, Pedro; LUNA PLA, Issa; GARZA ONOFRE, Juan
Jesus, “Normalizar la militarizacién: analisis juridico del acuerdo presidencial,” Op. Cit.

3MARTIN REYES, Javier; LOPEZ AYLLON, Sergio; LOPEZ NORIEGA, Sadl, “Todo por la razén y el derecho (hasta que
estorben). La tension entre Constitucion reformas y gobierno,” Op. Cit.
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Nacional sobre el Uso de la Fuerza, y con eso se trata de colmar el vacio. El gran problema
de laremision es de origen ya que esas normas que estan en la legislacién secundaria ya
han sido cuestionadas, precisamente por no ajustarse a los parametros que fijo la Corte
Interamericana de Derechos Humanos.”370

Recordemos que la actuacion de las Fuerzas Armadas en apoyo a la Guardia
Nacional se regulé por medio del decreto del 26 de marzo de 2020 en su articulo
transitorio quinto®! y a través de la totalidad del decreto del 11 de mayo de 2020, asi
como las normas mencionadas con anterioridad, regulan en sentido estricto la Guardia
Nacional y no a la Fuerza Armada en estas tareas, por lo que no se cumple con la
regulaciéon a la que se refiere la Corte Interamericana de Derechos Humanos. Con

respecto a lo anterior el jurista Miguel Carbonell nos explica lo siguiente:

“Respecto al tipo de documento normativo mediante el que se establece la participacion
de las fuerzas armadas en la seguridad publica: ¢,no se requiere una ley aprobada por el
Congreso de la Unién, en vez de un acuerdo presidencial para tal efecto?

Lo anterior viene al caso yaque el parrafo noveno del articulo 21 constitucional sefiala que
la seguridad publica, como funcion del Estado a cargo de la federacion, las entidades
federativas y los municipios, se debe desarrollar de acuerdo con lo que sefalan la propia
Constitucion “y las leyes en la materia”. Ademas, en el articulo transitorio sexto del decreto
de reforma constitucional en materia de guardia nacional, se establece que la participacion
de la Secretaria de la Defensa Nacional y de la Marina prevista por el articulo transitorio
quinto del mismo decreto, se hara “conformea la ley”.

Ambas disposiciones constitucionales (el articulo 21 parrafo noveno y el transitorio sexto
del decreto de reforma constitucional del 26 de marzo de 2019) contienen lo que desde el
punto de vista de la técnica juridica se denomina una “reserva de ley”, que es una figura
mediante la que se ordena que determinada materia se deba regular a través de una
especificafuente del derecho y no por otra. Es decir, en el caso que nos ocupa solamente
el legislador tendria la competencia constitucional para emitir una orden general a través
de la cual se ordene la militarizacién de la seguridad publica. Una reserva de ley no
solamente atribuye una competencia de creacion normativa, sino que ademas excluye que
otras fuentes del derecho puedan llevar a cabo esa regulacion.”372

Por lo que, hace falta una regulacién de estas actividades mediante una norma

general dado que constituye una reserva de ley directa a lo referido en el articulo 21

S™Entrevista con el Mtro. Javier Martin Reyes profesor investigador del Centro de Investigacién y Docencia Econémicas via
telefénica el dia 14 de diciembre de 2020. Anexo D.

$MQuinto transitorio del decreto de 26 de marzo de 2019. Durante los cinco afios siguientes a la entrada en vigor del presente
Decreto, en tanto la Guardia Nacional desarrolla suestructura, capacidades e implantacion territorial, el Presidente dela Republica
podradisponer de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada,
subordinaday complementaria.

S2CARBONELL, “Miguel, La militarizacion de la seguridad publica”,Op. Cit.
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Constitucional®”3, en el sexto articulo transitorio del decreto de 26 de marzo de 2019374
y una reserva de ley convencional a través de los criterios de la Corte Interamericana

de Derechos Humanos mencionados, especificamente en el criterio de la regulacion.

Por el contrario, de afirmar que si esta siendo regulada de una manera adecuada
la actuacion de las Fuerzas Armadas en seguridad publica en el mencionado decreto
de 11 de mayo de 2020, estariamos calificando al mismo decreto como una norma
general con caracteristicas de general, abstracta e impersonal. Bajo el supuesto
anterior tendriamos que analizar si el Presidente esta facultado para expedir una
norma general que regule disposiciones Constitucionales a su discrecion. Conforme a
lo anterior al remitirnos al articulo 89 Constitucional no hay ninguna fraccion que faculte
al Presidente a emitir normas generales que no sea por medio del proceso legislativo
establecido en la Constitucion.

En sintesis, hay una reserva de ley tanto constitucional como convencional a
través de los criterios de la Corte Interamericana de Derechos Humanos que no ha
sido subsanada al permitir que la Fuerza Armada colabore en tareas de seguridad
publica sin un marco regulatorio suficiente; ademas, al afirmar que si esta siendo
subsanada al estar regulada a través del decreto estariamos frente a una invasion de

esferas.
4. Fiscalizacion

Finalmente procederemos a analizar el criterio de fiscalizacion emitido por la

Corte Interamericana de Derechos Humanos, mismo que determina que la actuacion

SBArticulo 21 Constitucional: (...) La seguridad publica es una funcion del Estado a cargo de la Federacion, las entidades
federativas y los Municipios, cuyos fines son salvaguardar la vida, las libertades, la integridad y el patrimonio de las personas, asi
como contribuir a la generacidon y preservacion del orden publico y la paz social, de conformidad con lo previsto en esta
Constituciony las leyes en la materia. La seguridad publica comprende la prevencion, investigaciony persecuciénde los delitos,
asi como la sancién de las infracciones administrativas, en los términos de la ley, en las respectivas competencias que esta
Constitucion sefiala. La actuacion de las instituciones de seguridad publica se regird porlos principios de legalidad, objetividad,
eficiencia, profesionalismo, honradez y respeto a los derechos humanos reconocidos en esta Constitucion. (...)

SSexto transitorio del decreto de 26 de marzo de 2019. Durante el periodo a que se refiere el articulo anterior, para la
conformacion y funcionamiento de la Guardia Nacional, las secretarias de los ramos de Defensa Nacional y de Marina
participaran, conforme a la ley, con la del ramo de seguridad, para el establecimiento de su estructura jerarquica, sus regimenes
de disciplina, de cumplimiento de responsabilidades y tareas, y de servicios, asi como para la instrumentacion de las normas de
ingreso, educacion, capacitacion, profesionalizacion, ascensos y prestaciones, que podran estar homologados en lo conducente,
a las disposiciones aplicables en el ambito de la Fuerza Armada permanente.
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de la Fuerza Armada permanente debe ser fiscalizada por “érganos civiles,
competentes, independientes y técnicamente capaces.”3”°Lo anterior no es respetado
por el decreto de 11 de mayo de 2020 en su quinto acuerdo el cual establece que las
tareas que realice la Fuerza Armada permanente en cumplimiento del presente
instrumento, estaran bajo la supervisién y control del érgano interno de control de la
dependencia que corresponda. “Es decir, el mismo érgano interno de control sera
quien fiscalice el actuar de la Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica
contradiciendo totalmente el criterio emitido por la Corte Interamericana de Derechos
Humanos. Por lo tanto, no se contemplan “mecanismos de supervision por 6rganos

civiles competentes, independientes y técnicamente capaces.”3"

Sobre el andlisis anterior el Ministro en retiro José Ramoén Cossio Diaz menciona

lo siguiente:

“La competencia para emitir el acuerdo si la tenian, pero tuvo que haber desarrollado cada
una de las expresiones establecidas ahi. Por ejemplo, cuando dice que tiene que ser
fiscalizado, tiene que ser regulado, (...) Todo eso me parece que debid haberse
desarrollado con gran detalle, no simplemente repetir las palabras del quinto transitorio, a
eso si creo que debié de haber dicho fiscalizado y sus responsabilidades (...); o sea, irlo
desarrollando de manera completa para que no quedara en la ambigiiedad y se fuera
estableciendo todo lo relativo. Cada palabra que se dice debié de haberse justificado, ahi
es donde me parece esta el problema.”37”

Es importante entender que la Guardia Nacional es un 6rgano de gobierno que
funge como instrumento para hacer frente a los problemas de seguridad publica bajo
una modalidad mixta con apoyo de la Fuerza Armada permanente que posiblemente
podria ser la Gnica manera inmediata de solucionarlos. No obstante, se tiene que velar

por los derechos humanos, entre ellos seguridad publica y seguridad juridica.

En el tema del fuero, recordemos que el 25 articulo fraccién I1X de la Ley de la

Guardia Nacional®”® establece que para ingresar a la Guardia Nacional se requiere en

$%Cuadernillo de jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos nimero 25, Fuerzas Armadas y labores de
seguridad y orden publico, Op. Cit.

SMARTIN REYES, Javier; LOPEZ AYLLON, Sergio; LOPEZ NORIEGA, Sadl, “Todo por la razén y el derecho (hasta que
estorben). La tension entre Constitucion reformas y gobierno,”Op. Cit.

ST"Entrevista con el Dr. José Ramén Cossio Diaz via telefénica el dia 22 de mayo de 2020. Anexo A.

S®Articulo 25 de la Ley de laGuardia Nacional: (...)

IX. En su caso, estar funcionalmente separado de su institucion armada de origeny quedar adscrito a la Guardia Nacional, sujeto
a la disciplina, fuero civily cadena de mando establecidos en esta Ley.
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Su caso, estar funcionalmente separado de su institucion armada de origen y quedar
adscrito a la Guardia Nacional, sujeto a la disciplina, fuero civil y cadena de mando
establecidos en esta Ley. Lo que significa que los elementos de las Fuerzas Armadas
adscritos a la Guardia Nacional seran sujetados al fuero civil. Y de acuerdo con el
articulo 57 de Cédigo de Justicia Militar®”® a contrario sensu establece que si un delito
es cometido por los militares en contra de civiles, se juzgara en tribunal civil. Asi al
preguntarle al Mtro. Javier Martin Reyes, si consideraria que habria una problematica
entre el fuero militar y civil al momento de ser juzgados los militares en tribunales

civiles realizando tareas de seguridad publica nos comentd lo siguiente:

“Por dos razones no miinclinariaa que hay alguna contradiccion. La primeraes que lo que
tenemos en términos de régimen transitorio de la Guardia Nacional es precisamente una
habilitacion consecuente con la naturaleza de los articulos transitorios, esto es, normas
temporales y no permanentes. Estamos, por tanto, frente a un régimen de normas
especiales. En cambio, las normas constitucionales que regulan el fuero militar se tratan
de normas con vocacién de permanencia. Recurriendo a los canones o principios basicos
de interpretacion, que todos utilizamos, bien podriamos decir que las normas especiales
tienen que prevalecer sobre las generales. Cuando los soldados y marinos, al amparo de
ese régimen transitorio, realicen ya no funciones propias del Ejército Mexicano y de la
Marina sino tareas de seguridad publica entonces deberan regirse por esas normas
especiales. (...) La segunda razén es que creo que tenemos que hacer una interpretacion
restrictiva del fuero militar. El fuero militar aplica solo cuando los soldados y marinos estan
desempefiando funciones propias de las Fuerzas Armadas, no cuando estan realizando
funciones propias de la seguridad publica, que es lo que sucede cuando se les habilita a
participar en estetipo de actividades, que no son militares, pero al amparo de este régimen
transitorio.”380

En este sentido, los cinco criterios establecidos por la Corte Interamericana de
Derechos Humanos no estan siendo justificados ni respetados por medio del decreto
de 26 de marzo de 2020 asi como el emitido el 11 de mayo de 2020 los cuales son
los instrumentos juridicos que dieron pie a que la Fuerza Armada permanente apoyara
a la Guardia Nacional, permitiendo asi el riesgo de que los derechos humanos sean

violados vulnerando el derecho a la seguridad publica y seguridad juridica; el dltimo a

S®Articulo 57 del Cédigo de Justicia Militar. - Son delitos contra la disciplina militar:

Il. Los del orden comun o federal, siempre y cuando no tenga la condicién de civil el sujeto pasivo que resiente sobre su persona
la afectacion producida porla conducta delictiva o la persona titular del bien juridico tutelado o puesto en peligro por la accién u
omision prevista en ley penal como delito, en los siguientes supuestos:

a) Que fueren cometidos por militares en los momentos de estar en servicio o con motivo de actos del mismo; (...)

30 Entrevista con el Mtro. Javier Martin Reyes profesor investigador del Centro de Investigacion y Docencia Econémicas via
telefénica el dia 14 de diciembre de 2020. Anexo D.
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la luz de que el actuar de las autoridades se esta realizando fuera de un marco juridico

acorde a la Constitucion y a las leyes de la materia.
2. Federalismo y Militarizacién
1. Federalismo

Procederemos a analizar la segunda vertiente de controversia que son los
posibles riesgos al orden constitucional mexicano por medio de la Guardia Nacional.
Es importante aclarar que tocaremos de manera general temas que han sido
polémicos y fuente de debate por la misma estructura, funcionamiento y facultades de
la Guardia Nacional, pero sin agotar todas las posibles vertientes dado la corta

extension del presente trabajo.

Primeramente, es importante remontarnos a lo dispuesto por los articulos 40 y
41 Constitucionales®®! que establecen que el Estado Mexicano es una Republica
representativa, democratica, laica y federal, compuesta por Estados libres y
soberanos en lo concerniente a su régimen interior, y por la Ciudad de México, unidos

en una federacion de acuerdo con la Constitucion.

Asimismo, los numerales de la Constitucion antes referidos establecen que la
soberania se ejerce a través de los Poderes de la Union (orden Federal) en temas que
sean de su competencia y por los Estados y la Cuidad de México (Entidades
Federativas) en su régimen interior en los términos que establece la Constitucion
Federal asi como las Constituciones de cada Entidad Federativa, en las que en ningan

caso podran contravenir las estipulaciones del Pacto Federal.3®?

El Federalismo se entiende como:

BlArticulo 40 Constitucional. Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica representativa, democratica, laica
y federal, compuesta por Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior, y porla Ciudad de México,
unidos en una federacién establecida segun los principios de esta ley fundamental.

Articulo 41 Constitucional. El pueblo ejerce susoberania pormedio de los Poderes de la Unién, en los casos de lacompetencia
de éstos, y por los de los Estados y la Ciudad de México, en lo que toca a sus regimenes interiores, en los términos
respectivamente establecidos por la presente Constitucion Federal y las particulares de cada Estado y de la Ciudad de México,
las que en ningun caso podran contravenir las estipulaciones del Pacto Federal.

32Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Fecha de consulta: 15 de noviembre de 2020.
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“(...) Una forma de organizacion del Estado en la cual conviven dos jurisdicciones: una
que es la federal aplicable a todo el territorio de la nacion, y la otra considerandola estatal
o local, la cual sélo aplica al territorio de la entidad federativa correspondiente. Ambas
tienen atribuciones de igual jerarquia, pero diferente competencia, y se encuentran
sometidas a la Constitucion Politica, por lo que una no es superior a otra cosa, con base
en ello se les denomina 6rganos coextensos o coexistentes. (...)

La federacién es una forma de Estado que comprende los supuestos siguientes:

1. Un grupo de entidades (federativas) reunidas en torno a un pacto en comun de
indole federal.

2. Dichas entidades conservan un grado de autonomia gubernativa (gobierno local)
dentro de su delimitacion territorial.

3. La creacion de un gobierno federal que es representativo de la citada union,

4 La convivenciaentre la autoridad federal y la local.”383

El jurista Elisur Arteaga Nava explica al Federalismo Mexicano de la siguiente

manera:

“México asumid el sistema federal, como forma de organizacion politica, formalmente
por primera vez, en 1824 mediante el acta constitutiva de 31 de enero de ese afo. La
constitucion de 4 de octubre de 1824 lo hizo realidad. Y aunque desaparecio
transitoriamente en 1835, se restablecié en 1847 de forma transitoria, y para 1857 se
instituyd de manera definitiva, tanto como lo pueden ser las cosas humanas (...). El
federal es una forma de descentralizacién. Tal fue el caso de México. En el supuesto
de que estados dispersos se unen por medio de un pacto federal sin renunciar a la
totalidad de las funciones publicas, y de que su accion deriva en la conformacion de un
nuevo ente publico. Estos hechos dan lugar a la creacion y actuaciéon de dos titulares
genéricos del poder: el central y los locales. Un sistemafederal presupone la existencia
de cuando menos dos fuentes de autoridad que ejercen su imperio de manera simultanea
sobre idénticos gobernados y el mismo territorio; la normatividad que regulala coexistencia
de ambas y su operatividad se denomina pacto federal (art. 41).”384

En este sentido, contrastandolo con la Guardia Nacional, ésta es la institucion

gue salvaguarda la seguridad publica en el orden Federal®®, mientras que cada

3BARRAGAN B, José; CONTRERAS BUSTAMANTE, Radl; MATEOS SANTILLAN, Juan José; SOTO FLORES, Armando;
FLORES TREJO, Fernando, Teoria de la Constitucion, Op.Cit. p. 158.

SBARTEAGA NAVA, Elisur. Manual de derecho constitucional. Oxford University Press, 2015.
https://biblioteca.oup.com.mx/reader/manual-de-derecho-
constitucional?location=eyJjaGFwd GVySHJIZilI6IkRIcmVjaG9D b25zd GIOd WNpb 25hb COxMilsImNmaS 61180 WORIcmVjaG9Db 25
zdGI0dWNpb 25hb COxMIOVNFtfaWRDb250Y WIuZXIwMjRdLzgwLzE 6MCJ9. Fecha de consulta: 1 de diciembre 2020.

3SArticulo 21 Constitucional. La seguridad publicaes una funciondel Estado a cargo de la Federacidn, las entidades federativas
y los Municipios, cuyos fines son salvaguardar la vida, las libertades, la integridad y el patrimonio de las personas, asi co mo
contribuir a la generacion y preservacion del orden publico y la paz social, de conformidad con lo previsto en esta Constituciony
las leyes en la materia. La seguridad publicacomprende la prevencion, investigacion y persecucion de los delitos, asi como la
sancion de las infracciones administrativas, en los términos de la ley, en las respectivas competencias que esta Constitucion
sefiala. La actuacién de las instituciones de seguridad publica se regira por los principios de legalidad, objetividad, eficie ncia,
profesionalismo, honradezy respeto a los derechos humanos reconocidos en esta Constitucion.

Las instituciones de seguridad publica, incluyendo la Guardia Nacional, seran de caracter civil, disciplinado y profesional. El
Ministerio Publico y las instituciones policiales de los tres 6rdenes de gobierno deberan coordinarse entre si para cumplir los fines
de la seguridad publicay conformaran el Sistema Nacional de Seguridad Publica (...)

La Federacion contard con una institucion policial de caréacter civil denominada Guardia Nacional, cuyos fines son los sefialados
en el parrafo noveno de este articulo, la coordinacion y colaboracién con las entidades federativas y Municipios, asi como la
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Entidad Federativa y cada Municipio cuentan con su respectiva institucion. Ademas,
la Guardia Nacional también -como institucién de seguridad publica Federal- debera
coordinarse y colaborar con las Entidades Federativas y Municipios, esto para cumplir
con el fin de proporcionar seguridad publica; asimismo porque las tres instituciones de

los tres 6rdenes de gobierno conforman el Sistema Nacional de Seguridad Publica.

Lo anterior parece ser relativamente normal, sin embargo, hay un riesgo latente
al sistema Federal que para explicarlo mas a fondo primero hay que analizar la

relacion entre la Federacion y Entidades Federativas de la siguiente manera:

“El constituyente mexicano, con sus excesivas prevenciones relativas a la estructura,
funcionamiento, limitaciones y prohibiciones a los estados, ha impedido e impide que el
pais goce de las ventajas que un verdadero sistemaauténomo pudiera traer. (...)

El nuevo marco juridico existente, mas que fortalecer, tiende a debilitar a las entidades.
Mas que introducir novedades para estimular un determinado sentido del desarrollo
estatal, lo que debid haberse hecho fue simplificar el marco juridico existente y dejar que
los estados, con ciertas limitaciones generales, se organizaran de lamanera que estimaran
mas conveniente para sus intereses. (...)

De unos afios a la fecha en la Constitucién se ha introducido instituciones que han
desvirtuado el sistemafederal y el principio de distribucién de competencias; su existencia
se explica con base en lo que se llama federalismo de cooperacién y de auxilio; en esos
rubros se hallan las facultades que se confieren los estados y la federacioén en virtud de
convenios y las de atraccion. (...)

Como se desprende de la Constitucidn, en ésta abundan las disposiciones en las que se
impone, en forma expresa, cierta actuacion a las autoridades estatales; no es licito
ampliarlas en disposiciones secundarias. Los estados y la federacion, sin embargo de
comun acuerdo, pueden convenir en la adopcion de ciertas conductas que los beneficien.

(...)

Competencia de las autoridades federales y locales. La Constitucion sefiala la
competencia de las autoridades federales y locales, y es notoriamente falso que cuando
se trate de disposiciones de orden publico, puedan intervenir las autoridades locales en
cuestiones reservadas a las federales o0 a la inversa, pues de admitirse esta solucion, se
destruirian los principios basicos del sistema federal, se perderia el principio de orden al
aplicar la Constitucion, se destruiriala relacion que existe entre las diversas autoridades,
y se produciria una verdadera anarquia en la aplicacion de leyes. (T.VII, p. 991, Amparo
en revision en materia de trabajo 1659/38, Planas, Juana, 29 de julio de 1938, unanimidad
de cinco votos.)"386

salvaguarda delos bienes y recursos de la Nacién. La ley determinara la estructura orgénicay de direccionde la Guardia Nacional,
gue estara adscrita a la secretaria del ramo de seguridad publica, que formulara la Estrategia Nacional de Seguridad Publica, los
respectivos programas, politicas y acciones. La formaciony el desempefio de los integrantes de la Guardia Nacional y de las
demas instituciones policiales se regiran por una doctrina policial fundada en el servicio a la sociedad, la disciplina, el respeto a
los derechos humanos, al imperio de la ley, al mando superior, y en lo conducente a la pers pectiva de género.

SEARTEAGA NAVA, Elisur, Derecho Constitucional, Op. Cit, pp. 382, 394 y 396.
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Lo anterior permite analizar bajo qué supuestos se estaria vulnerando el
federalismo o de qué manera se podria permitir que este en riesgo. De esta manera,
tomando en cuenta el texto con las disposiciones relativas a la Guardia Nacional, si
se respeta el federalismo entendiendo que todo se estd llevando a cabo en
coordinacion y en colaboracion de acuerdo con el articulo 21 de la Constitucion y el
articulo 7 fraccion IV y VII de la Ley de la Guardia Nacional, entre otros relativos3®’;
pero mientras no se excedan de esas facultades que es para estar basicamente en
sintonia entre los tres 6rdenes de gobierno. Sin embargo, es importante mencionar
que el articulo 5 de la Ley de la Guardia Nacional establece que “el objeto de la
Guardia Nacional es realizar la funcion de seguridad publica a cargo de la Federacion
Y, en su caso, conforme a los convenios que para tal efecto se celebren, colaborar
temporalmente en las tareas de seguridad publica que corresponden a las entidades

federativas o municipios.”388

El articulo 5 de la Ley de la Guardia Nacional prevé una colaboracién que
pretende asumir las funciones de las Entidades Federativas y Municipios de manera
temporal, cuestion en la que basicamente la Federacion esta asumiendo facultades
gue no le son delegadas. Una vez mas, la respuesta del poder legislativo -y en
ocasiones el Constituyente Permanente- en vez de solucionar un problema
respetando las competencias propias de una Federacion, se opta por entregar esas

atribuciones a la Federacion®°. Conforme a los articulos 89, 90 y 913%, los convenios

%7Articulo 7 de la Ley de la Guardia Nacional. Para materializar sus fines, la Guardia Nacional debera:

IV. Colaborar, en materia de seguridad publica, con las entidades federativas y municipios, en los términos que asi se convenga,
de conformidad con las disposiciones que regulen el Sistema Nacional de Seguridad Publica;

VII. Intervenir en materia de seguridad publica en el ambito local, en coadyuvancia de las autoridades competentes, y (...)
Articulo 88 de laLey de la Guardia Nacional. La Guardia Nacional participara con las instituciones de seguridad publicade las
entidades federativas o de los municipios para la realizacién de operaciones coordinadas, de conformidad con lo dispuesto en la
Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publicay en los acuerdos emanados del Consejo Nacional de Seguridad Publica,
de las instancias que compongan el Sistema o de las instancias de coordinacién que con dichas instituciones se establezcan.
8L ey de la Guardia Nacional. Fecha de consulta: 11 de noviembre de 2020

39E| Dr. Guillermo Gatt sefiala como antecedentes de otras instituciones que fueron Centralizadas, esta el Instituto Federal
Electoral al Instituto Nacional Electoral, Cédigo Nacional de Procedimientos Penales, C6digo Nacional de Procedimientos Civil es
y Familiares vy la lista sigue; basta con ver el crecimiento inusitado de atribuciones previstas en el 73 de la Constitucion para el
Congreso de la Union en demérito de las Entidades Federativas.

30Articulo 89 de laLey de laGuardia Nacional. La Guardia Nacional, por conducto del Secretario, podra celebrar convenios de
colaboracién con entidades federativas 0 municipios para la realizacién de acciones continuas en materia de seguridad publica,
porun tiempo determinado.

Articulo 90 de la Ley de la Guardia Nacional. Durante la vigencia de los convenios de colaboracién de la Guardia Nacional con
las instituciones de seguridad publica de las entidades federativas o de los municipios, los titulares del Poder Ejecutivo lo cal o los
presidentes municipales, en el &mbito de sus competencias, asumiran las siguientes responsabilidades (...).

Articulo 91 delaLey dela Guardia Nacional. Los términos, condiciones, obligacionesy derechos que correspondana la Guardia
Nacional y a las autoridades de las entidades federativas y municipios, se estableceran en los convenios de colaboracién que al
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son realizados bajo un esquema de convenios temporales, que estardn bajo
condiciones y términos para que posteriormente al concluir el convenio, la Entidad
Federativa 0 Municipio pueda asumir entonces su responsabilidad plena en materia
de seguridad publica. Lo anterior bajo la l6gica que estos convenios temporales son
para proporcionar la seguridad publica en aquellos lugares en donde no hay, asi silas
instituciones locales no estan lo suficiente fortalecidas o simplemente no hay policias
como en muchos lugares, la Guardia Nacional entra como apoyo. El detalle esta en la
manera en que la Federacidbn asume estas responsabilidades, las Entidades
Federativas y Municipios no estan fortaleciendo sus instituciones de seguridad
publica, cuestion que se viene desarrollando desde hace varios afios. De esta manera,
la Federacién se estd asumiendo tareas o areas que normalmente no le corresponden
y las Entidades Federativas y Municipios siguen sin hacerse responsables,

perjudicando el pacto federal.

En este sentido, mientras en estos convenios se respete la coordinacion y
colaboracién en cuanto a lo que le compete a cada orden, y en casos de convenios
se respeten los términos y condiciones, sean temporales y a la par las instituciones
de seguridad publica locales se fortalezcan, se estara respetando el pacto federal. De
lo contrario se estaria privilegiando la desvirtualizacion del propésito federalista de la
Guardia Nacional, y en vez de ser federal, se consolidara en un esquema para
centralizar el poder. Asi, aunque el espiritu de la Guardia Nacional prevista en la
Constitucion era profundamente federalista, una vez materializada y con la reforma
constitucional en materia de la Guardia Nacional, se convertiria en un ente controlado
por el centro, estando asi bajo un régimen centralista, totalmente contrario al Estado

Mexicano.

efecto se suscriban entre el Secretario, el titular del Poder Ejecutivo de la entidad federativa de que se trate y, en su caso, los
presidentes municipales correspondientes. Enlos convenios se estableceran las condiciones y términos para la conclusion de las
tareas encomendadas a la Guardia Nacional, a fin de que las instituciones de seguridad publicalocal las asuman plenamente.
Asimismo, se establecerd un programa para el fortalecimiento técnico, operativo y financiero de las instituciones de seguridad
publicade las entidades federativas y de los municipios, con objetivos, instrumentos de seguimiento y evaluacién e indicadores
de avance y metas que permita a dichas instituciones cumplir con sus facultades, atribuciones y obligacio nes; para lo anterior,
deberan contar, sobre la base de la corresponsabilidad, con las previsiones necesarias en los presupuestos de egresos de la
Federacion y delas entidades federativas.
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El Ministro en retiro, José Ramon Cossio Diaz al preguntarle si cree que la
Guardia Nacional atenta contra el sistema federal, nos respondié lo siguiente:

“No porque la policia esta haciendo sus funciones federales y lo Unico que puedes hacer,

tu lo sabes, es celebrar convenios. Entonces, si tu celebras un convenio, te apoyaran y si

no celebras los convenios pues no te apoyaran. Desde ese punto de vistano; pero si estas

llegando realmente a una condicion de militarizacion de las fuerzas armadas, si porque

tendrias un desplazamiento inadecuado. No desde el punto de vista policiaco, pero si
desde el punto de vista militar.”391

Conforme a lo anterior es importante resaltar que bajo el supuesto en donde se
respeten los términos y condiciones de los acuerdos y se privilegia el objetivo de esta
institucibon que es apoyar y que al final las policias locales asuman sus
responsabilidades, no se estaria vulnerando el federalismo, pero por otro lado esté el

tema de los militares, el cual sera abordado posteriormente.

Por otra parte, es importante mencionar que el articulo 9 de la Ley de la Guardia

Nacional®®?, otorga excesivas facultades a la Guardia Nacional como la prevencion,

®Entrevista con el Dr. José Ramén Cossio Diaz via telefénica el dia 22 de mayo de 2020. Anexo A.

2Articulo 9 de la Ley de la Guardia Nacional. La Guardia Nacional tendra las atribuciones y obligaciones siguientes:

I. Prevenir la comisién de delitos y las faltas administrativas que determine la legislacién aplicable;

Il. Salvaguardar la integridad de las personas y de su patrimonio; garantizar, mantener y restablecer el orden y la paz social, asi
como prevenir la comisién de delitos en:

a) Las zonas fronterizas y en la tierra firme de los litorales, la parte perteneciente al pais de los pasos y puentes limitrofes,
aduanas, recintos fiscales, con excepcion de los maritimos, secciones aduaneras, garitas, puntos de revisién aduaneros, los
centros de supervision y control migratorio, las carreteras federales, las vias férreas, los aeropuertos, el espacio aéreo y los
medios de transporte que operen en las vias generales de comunicacion, asi como sus servicios auxiliares;

b) La Guardia Nacional actuara en aduanas, recintos fiscales, secciones aduaneras, garitas o puntos de revision aduaneros, en
auxilio y coordinacién con las autoridades responsables en materia fiscal, naval o de migracién, en los términos de la presente
Ley y las demés disposiciones aplicables;

c) Los parques nacionales, las instalaciones hidraulicas y vasos de las presas, los embalses de los lagos y los cauces de los rios;
d) Los espacios urbanos considerados como zonas federales, asi como en los inmuebles, instalaciones y servicios de las
dependencias y entidades de la Federacion;

e) Todos aquellos lugares, zonas o espacios del territorio nacional sujetos a la jurisdiccion federal, asi como las instalaciones
estratégicas, conforme a lo establecido por las leyes respectivas, y

f) En todo el territorio nacional, en el ambito de su competencia; en las zonas turisticas deberan establecerse protocolos
especializados para su actuacion;

ll. Realizar investigacion para la prevencion de los delitos;

IV. Efectuar tareas de verificacion, en el &mbito de su competencia, para la prevencion de infracciones administrativas;

V. Recabar informacién en lugares pulblicos para evitar el fenémeno delictivo, mediante la utilizacién de medios e instrumento s y
cualquier herramienta que resulten necesarios para la generacion de inteligencia preventiva. En el ejercicio de esta atribucion se
debera respetar el derecho a la vida privada de las personas. Los datos obtenidos con afectacidn a los derechos humanos
careceran de todo valor probatorio;

VI. Llevar a cabo operaciones encubiertas y de usuarios simulados, en la investigacién para la prevencion de delitos, en términos
de las disposiciones aplicables;

VII. Realizar andlisis técnico, tactico o estratégico de la informacién obtenida para la generacion de inteligencia;

VIIl. Realizar, bajo la conducciény mando del Ministerio Publico, las investigaciones de los delitos cometidos, asi como las
actuaciones que les instruya aquel o la autoridad jurisdiccional, conforme alas normas aplicables;

IX. Informar a la persona, al momento de su detencién, sobre los derechos que en su favor establece la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos;

X. Poner a disposicion de las autoridades competentes, sin demora, a personas y bienes en los casos en que, por motivo de sus
funciones, practique alguna detencion o lleve a cabo algin aseguramiento de bienes, observando en todo momento el
cumplimiento de los plazos establecidos en las disposiciones constitucionales y legales que resulten aplicables;
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XI. Recibirlas denuncias sobre hechos que puedan ser constitutivos de delitos, en términos de lo dispuesto en el C6digo Nacional
de Procedimientos Penales y las demas disposiciones aplicables;

XII. Verificar la informacién que reciba sobre hechos que puedan ser constitutivos de delito y, en su caso, hacerla del conoc imiento
del Ministerio Publico;

XIlIl. Realizar la detencién de personas y el aseguramiento de bienes relacionados con hechos delictivos;

XIV. Efectuar las detenciones conforme a lo dispuesto en el articulo 16 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y el Cédigo Nacional de Procedimientos Penales;

XV. Realizar el registro inmediato de la detencién de las personas, en los términos sefialados en la ley de la materia;

XVI. Preservar el lugar de los hechos o del hallazgo, la integridad de los indicios, huellas o vestigios, asi como los instrumentos,
objetos o productos del delito, dando aviso de inmediato al Ministerio Publico. Al efecto, la Guardia Nacional contara con unidades
facultadas para el procesamiento del lugar de los hechos, de conformidad con el C6digo Nacional de Procedimientos Penales y
los protocolos correspondientes;

XVII. Recolectar y resguardar objetos relacionados con lainvestigacion de los delitos;

XVIIIl. Requerir a las autoridades competentes y solicitar a las personas fisicas o morales informes y documentos para fines d e
investigacion. En caso de negativa, informara al Ministerio Publico para que determine lo conducente;

XIX. Realizar losregistros delos actos deinvestigaciénque lleve a cabo, conforme al Codigo Nacional de Procedimientos Penales;
XX. Emitir losinformes, partes policialesy demas documentos relativos a sus investigaciones y, en su caso, remitirlos al Ministerio
Publico;

XXI. Proporcionar atencion a victimas, ofendidos o testigos del delito; para tal efecto debera:

a) Prestar protecciény auxilio inmediato, de conformidad con las disposiciones legales aplicables;

b) Procurar que reciban atencién médica o psicolégica, cuando sea necesaria;

c) Adoptarlas medidas que se consideren necesarias tendientes a evitar que se pongaen riesgo su integridad fisica o psicol6 gica,
en el ambito de su competencia;

d) Preservar los indicios y elementos de prueba que la victima u ofendido aporten en el momento de la intervencién policial, y
remitirlos sin demora al Ministerio PUblico encargado del asunto, para que éste acuerde lo conducente, y

e) Asegurar que puedan llevar a cabo la identificacion del indiciado sin riesgo para ellos;

XXIl. Dar cumplimiento a las 6rdenes de aprehension y deméas mandatos ministeriales y jurisdiccionales de que tenga
conocimiento con motivo de sus funciones;

XXIIl. Entrevistar a las personas que puedan aportar algun dato o elemento para la investigacion en caso de flagrancia o por
mandato del Ministerio Publico, en términos de las disposiciones aplicables. De las entrevistas que se practiquen se dejara
constancia;

XXIV. Incorporar a las Bases de Datos del Sistema Nacional de Informacién en Seguridad Publica la informacién que pueda ser
Gtil en la investigacion de los delitos y utilizar su contenido para el desempefio de sus atribuciones, sin afectar el derecho de las
personas a la proteccion de sus datos personales;

XXV. Colaborar con otras autoridades federales en funciones de vigilancia, verificacion e inspeccion que tengan conferidas por
disposicién de otras leyes;

XXVI. Solicitar por escrito, previa autorizacion del Juez de control, en los términos del articulo 16 Constitucional, a los
concesionarios, permisionarios, operadoras telefénicas y todas aquellas comercializadoras de servicios en materia de
telecomunicaciones o de sistemas de comunicacién via satélite, la informacién con que cuenten, asi como la georreferenciacién
delos equipos de comunicacion movil en tiempo real, para el cumplimiento de sus fines de prevencién de los delitos. La autoridad
judicial competente debera resolver la solicitud en un plazo no mayor de doce horas a partir de su presentacion;

XXVII. Colaborar, cuando sea formalmente requerida, de conformidad con los ordenamientos constitucionales, legales y
convenios aplicables, con las autoridades locales y municipales competentes, en la proteccién de la integridad fisica de las
personas y en la preservacién de sus bienes, en situaciones de peligro, cuando se vean amenazadas por situaciones que
impliquen violencia o riesgo inminente; prevenir la comision de delitos, asi como garantizar, mantener y restab lecer la paz y el
orden publicos;

XXVIII. Participar con otras autoridades federales, locales o municipales en operativos conjuntos que se lleven a cabo conforme
a lo dispuesto en la legislacion relativa al Sistema Nacional de Seguridad Publica;

XXIX. Obtener, analizar y procesar informacién, asi como realizar las acciones que, conforme a las disposiciones aplicables,
resulten necesarias para la prevencién de delitos, sea directamente o mediante los mecanismos de coordinacién previstos en
otras leyes federales;

XXX. Vigilar e inspeccionar, para fines de seguridad publica, la zona terrestre de las vias generales de comunicaciony los medios
de transporte que operen en ellas;

XXXI. Vigilar, supervisar, asegurar y custodiar, a solicitud de la autoridad comp etente, las instalaciones de los centros federales
de detencion, reclusiéon y reinsercion social, con apego a los derechos humanos reconocidos en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos;

XXXII. Determinar las infracciones e imponer las sanciones por violaciones a las disposiciones legales y reglamentarias relativas
al transito en los caminos y puentes federales, asi como a la operacion de los servicios de autotransporte federal, sus servicios
auxiliares y transporte privado cuando circulen en la zona terrestre de las vias generales de comunicacién; XXXIIl. Ejercer, para
fines de seguridad publica, la vigilancia e inspeccién sobre la entrada y salida de mercancias y personas en los aeropuertos,
aduanas, recintos fiscales, secciones aduaneras, garitas y puntos de revision aduaneros; asi como para los mismos fines sobre
el manejo, transporte o tenencia de mercancias en cualquier parte del territorio nacional;

XXXIV. Colaborar, a solicitud de las autoridades competentes, con los servicios de proteccidn civil en casos de calamidades,
situaciones de alto riesgo o desastres por causas naturales;

XXXV. Realizar, en coordinacion con el Instituto Nacional de Migracidn, lainspeccion de los documentos migratorios de personas
extranjeras, a fin de verificar su estancia regular, con excepcion de las instalaciones destinadas al transito internacional de
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investigacion, persecucion bajo el mando del Ministerio Publico colaboracion,
preservacion, salvaguardia, entre otros en su sentido mas amplio, cuestiones que
pueden ser obligaciones tanto de la Federacion como de las Entidades Federativas o
Municipios, segun su caso, Y al otorgarle la responsabilidad plena a la Federacion,
tiende a quitarle a los Entidades Federativas y Municipios facultades, otorgandoselas

al centro.

Por otra parte, considerando el riesgo latente mencionado, es importante
establecer mecanismos que eviten el autoritarismo, entendiéndolo como “actitud de
quien ejerce con exceso su autoridad o abusa de ella.”*® El hecho que el Presidente
permita una reforma que le dé tanto poder a la Federacion -en detrimento de las
Entidades Federativas y los Municipios- en materia de seguridad publica a través de
la Guardia Nacional y las Fuerzas Armadas, habla de una actitud orientada al
centralismo, pero aun mas preocupante adn si sus decisiones dependen de un sélo
poder -con independencia de la expedicion de leyes y procuracion de justicia-, es decir
del Poder Ejecutivo que el mismo Presidente lo encabeza, se actualiza una tendencia

hacia el autoritarismo.

Aunado a lo anterior, el Presidente también es el mando supremo de las Fuerzas
Armadas, y si la misma institucidbn ahora tiene facultades antes no previstas en la

seguridad publica no solo de la Federacion, sino de las Entidades Federativas y los

personas y, en su caso, proceder a presentar a quienes se encuentren en situacion irregular para los efectos previstos enla ley
de la materia;

XXXVI. Apoyar el aseguramiento que realice el Instituto Nacional de Migracién y a peticion del mismo, resguardar las estaciones
migratorias y a los extranjeros que en ellas se encuentren;

XXXVII. Estudiar, planificary ejecutar los métodos y técnicas de combate a la delincuencia;

XXXVIII. Realizar acciones de vigilancia, identificacién, monitoreo y rastreo en la red publica de Internet sobre sitios web, conel
fin de prevenir conductas delictivas;

XXXIX. Desarrollar, mantener y supervisar fuentes de informacién en la sociedad que le permitan obtener datos sobre actividad es
relacionadas con fenémenos delictivos;

XL. Integrar al Sistema Nacional de Informacién en Seguridad Publica los datos que se recaben para identificar a las personas;
XLI. Suscribir convenios o instrumentos juridicos con otras instituciones policiales de los tres érdenes de gobierno y
organizaciones no gubernamentales para el desempefio de sus atribuciones, en el marco de la ley;

XLIl. Colaborar y prestar auxilio a las policias de otros paises, en el ambito de sucompetencia;

XLIIl. Ejecutar las previsiones que, por motivos de seguridad o de policia, se dicten con base en el parrafo primero del articulo
131 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de circulacion de bienes en el territorio de la
Republica, y

XLIV. Las demas que le confieran ésta y otras leyes.

33Djccionario de la Real Academia Espafiola, https://dle.rae.es/autoritarismo. Fecha de consulta: 20 de junio del 2020.
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Municipios, se refuerza ain mas una concentracion inusitada y poco sana de poder

en el Ejecutivo Federal, es decir un centralismo y posible autoritarismo.
2. Militarizacion

Para analizar la militarizacion en México a través de la Guardia Nacional
procederemos a analizar tres rubros, la estructura, sus funciones y condiciones,
entendiendo que se podrian analizar muchos mas factores, pero para el presente

trabajo nos enfocaremos en estos tres.
Primeramente, hay que definir la militarizacion, ésta se entiende como:

“La militarizacién no se refiere a quiénes realizan funciones de seguridad publica, sino
también a cémo se hace. En este sentido, autores como Muzzopappa, Morales Rosas,
Pérez Ricart y Shaw enfatizan que la militarizacién es un proceso en el que confluye la
presencia de militares en tareas ajenas a la defensa nacional con el empleo de niveles
de fuerza que corresponderian a una respuesta armada del Estado ante una amenaza a
su integridad.

Por lo tanto, es relevante entender la militarizacién como un proceso mediante el cual
diversos ambitos de las funciones primordiales del Estado adquieren l6gicas militares,
los problemas se observan desde una perspectiva de amenaza 0 enemigo y se recurre
a las dinamicas bélicas para solucionarlos.”3%4

Conforme a lo anterior, la militarizacion consiste en aquel proceso en que la
Fuerza Armada adquiere funciones y tareas ajenas a la defensa nacional empleando
el nivel de fuerza al que ellos estan capacitados, es decir ante alguna amenaza en
materia de defensa nacional. No hay que dejar atrds que en México las Fuerzas
Armadas también estan facultadas para la seguridad interior, pero ahorita nos
centraremos principalmente a que estan realizando tareas de seguridad publica,
responsabilidad que en teoria no le compete.

En este sentido, en contraste con la estructura mixta de la Guardia Nacional, se
podria que si estamos ante una militarizacion, ya que primordialmente hay militares
haciendo funciones de policias. La estructura es mixta por lo menos los primeros 5

anos de su existencia, entendiendo mixta como una combinacion entre elementos

3ARANA, Daira; ANAYA, Lani; “De la militarizacion al militarismo, prevencién y castigo”, Blog sobre la politica de seguridad,
Revista Nexos, 16 de noviembre de 2020, https://seqguridad.nexos.com.mx/?p=2350. Fecha de consulta: 16 de noviembre 2020.
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civiles y militares en cualquiera de sus rangos.3* Lo anterior debido a que en la Policia
en el orden Federal, no habia suficientes elementos capacitados para la labor, es por
esto que se dio un periodo de 5 afios para que la Guardia Nacional se conformara
adecuadamente con elementos civiles (en su totalidad) y madurara lo suficiente para

prestar el servicio.

Sin embargo, es un hecho que la mayoria que conforman la Guardia Nacional
son militares, por lo menos en un principio y hasta que se cumplan con el nUmero
necesario de civiles en la Guardia Nacional, por eso es importante que se le de
continuidad al proyecto de fortalecer a las policias para desmilitarizar el pais que fue
el espiritu del legislador para crear la Guardia Nacional en un plazo de 5 afios, lo cual
se establece en los articulos quinto, sexto y séptimo transitorios del decreto de 26 de
marzo de 2020.3%

%Segundo transitorio del decreto de 26 de marzo de 2019. La Guardia Nacional se constituira a la entrada en vigor del
presente Decreto con los elementos de la Policia Federal, la Policia Militar y la Policia Naval que determine en acuerdos de
caracter general el Presidente de la Repulblica. En tanto se expide la ley respectiva, la Guardia Nacional asumira los
objetivos, atribuciones y obligaciones previstas en los articulos 2 y 8 de la Ley de la Policia Federal, con la gradualidad que se
requiera para asegurar la continuidad de operaciones y la transferencia de recursos humanos, materiales y financieros que
correspondan. De igual forma, el Ejecutivo Federal dispondralo necesario para la incorporacién de los elementos de las policias
Militar y Naval a la Guardia Nacional y designara al titular del 6rgano de mando superior y a los integrantes de la instancia de
coordinacion operativa interinstitucional formada por representantes de las secretarias del ramo de seguridad, de la Defensa
Nacional y de Marina.

Tercero transitorio del decreto de 26 de marzo de 2019. Los elementos delas policias Militar y Naval, asi como otros elementos
de mando y servicios de apoyo de la Fuerza Armada permanente, que sean asignados a la Guardia Nacional, conservaran su
rango y

prestaciones; la ley garantizard que cuando un elemento sea reasignado a su cuerpo de origen, ello se realice respetando los
derechos con que contaba al momento de ser asignado a aquélla, asi como el reconocimiento del tiempo de servicio en la misma,
para efectos de su antigliedad. Lo anterior serd aplicable, en lo conducente, a los elementos de la Policia Federal que sean
adscritos ala Guardia Nacional.

Quinto transitorio del decreto de 26 de marzo de 2019. Durante los cinco afios siguientes a la entrada en vigor del presente
Decreto, en tanto la Guardia Nacional desarrolla suestructura, capacidades e implantacion territorial, el Presidente dela Republica
podra disponer de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada,
subordinaday complementaria.

3%Quinto transitorio del decreto de 26 de marzo de 2019. Durante los cinco afios siguientes a la entrada en vigor del presente
Decreto, en tanto la Guardia Nacional desarrolla suestructura, capacidades e implantacion territorial, el Presidente dela Republica
podradisponer de la Fuerza Armada permanente en tareas de seguridad publica de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada,
subordinaday complementaria.

Sexto transitorio del decreto de 26 de marzo de 2019. Durante el periodo a que se refiere el articulo anterior, para la
conformacién y funcionamiento de la Guardia Nacional, las secretarias de los ramos de Defensa Nacional y de Marina
participaran, conforme a la ley, con la del ramo de seguridad, para el establecimiento de su estructura jerarquica, sus regimenes
de disciplina, de cumplimiento de responsabilidades y tareas, y de servicios, asi como para la instrumentacion de las normas de
ingreso, educacion, capacitacion, profesionalizacion, ascensos y prestaciones, que podran estar homologados en lo conducente,
a las disposiciones aplicables en el ambito de la Fuerza Armada permanente.

Séptimo transitorio del decreto de 26 de marzo de 2019. Los Ejecutivos de las entidades federativas presentaran ante el
Consejo Nacional de Seguridad Publica, en un plazo que no podraexceder de 180 dias a partir de la entrada en vigordel presente
Decreto, el diagnéstico y el programa para el fortalecimiento del estado de fuerza y las capacidades institucionales de
sus respectivos cuerpos policiales estatales y municipales.

Para la ejecucién del programa, se estableceran las previsiones necesarias en los presupuestos de Egresos de la Federacion y
de las entidades federativas, sobre labase de la corresponsabilidad a partir del ejercicio fiscal de 2020.

Un afio después de haberse emitido el programa referido, el Ejecutivo local enviard anualmente a la Legislatura de la entidad
federativa correspondiente y al Consejo Nacional de Seguridad Publica, la evaluacion integral del mismo con el informe sobre los
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En cambio, si no se cumple con lo establecido y afio con afio no hay avances y
se pretende seguir con la estrategia que fue a través de una institucién dedicada a la
seguridad publica con elementos militares haciendo funciones de policias, estaremos
bajo el supuesto de “desmilitarizar”, militarizando, lo cual nos llevara a indeseados

resultados.

Sobre sus funciones, es un hecho que conforme a la definicion antes
mencionada los militares miembros de la Guardia Nacional hacen frente al cumulo de
facultades contenidas en el articulo 9 de la Ley de la Guardia Nacional, facultades que
no le competen alos militares segun su doctrina y su fin constitucional. Es una realidad
gue son militares haciendo funciones de policias. Ademas, en un futuro seran
reasignados ala Fuerza Armada permanente, su institucién de origen, lo que confirma

gue los militares realizan temporalmente funciones de policias en una institucion civil.

Ademas, si afiadimos el apoyo de las Fuerzas Armadas permanentes, estipulado
en el decreto de 11 de mayo de 2020, no queda duda que las acciones, tienden a
militarizar. Sirve citar las facultades de las Fuerzas Armadas permanentes en palabras

del Dr. José Ramodn Cossio Diaz:

“Del total de las competencias asignadas a la Guardia Nacional en el articulo 9 de su Ley,
el Ejércitoy la Armada deberan participar solo en algunas de ellas: prevenir delitos y faltas;
salvaguardar a las personas y su patrimonio; informar a las personas, al momento de su
detencién, sobre los derechos que en su favor establece la Constitucién. También podran
poner a personas Yy bienes a disposicion cuando hubieren llevado a cabo detenciones o
aseguramientos; verificar la informacion recibida sobre hechos que puedan ser
constitutivos de delito y hacerla del conocimiento del Ministerio Publico, asi como efectuar
las detenciones conforme a lo dispuesto en el articulo 16 de la Constitucion; registrar la
detencién de personas; preservar el lugar de los hechos o del hallazgo y de los
instrumentos, objetos o productos del delito, dando aviso de inmediato al Ministerio Publico
y; colaborar con las autoridades federales en funciones de vigilancia, verificacién e
inspeccion. Por dltimo, deberan colaborar conforme a los convenios aplicables, con las
autoridades locales y municipales, en la protecciéonde la integridad fisica de las personas
y en la preservacion de sus bienes, y participar con otras autoridades federales, locales o

avances en los objetivos sefialados y su cumplimiento en un horizonte de seis afios. Los resultados de la evaluacion seran
considerados para el ajuste del programa y su calendario de ejecucidn, porlos érganos correspondientes.

¥’Segundo acuerdo de 11 de mayo de 2020. La Fuerza Armada permanente, en el apoyo en el desempefio de las tareas de
seguridad publicaa que se refiere el presente Acuerdo, realizard las funciones que se le asignen conforme alas atribuciones que
prevén las fracciones |, Il, IX, X, XIlI, XIV, XV, XVI, XXV, XXVII, XXVIII y XXXIV del articulo 9 dela Ley de la Guardia Nacional.
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municipales en operativos conjuntos, y colaborar con los servicios de proteccion civil en
casos de calamidades, situaciones de alto riesgo o desastres naturales.”3%

Ademas, se les han atribuido facultades que a ciencia cierta podrian ser hechas
por civiles, sin embargo, el Presidente ha decidido delegarselas a los militares,
dudando asi si realmente se recurre a la Fuerza Armada permanente por necesidad o
por querer centralizar al pais. En este sentido el analista de seguridad, Alejandro
Hope, explica lo siguiente:

“El presidente Andrés Manuel Lépez Obrador tiene una pasién desbordada y una

confianza infinita en las Fuerzas Armadas. Casi no hay tarea importante en la actual
administracion federal que no haya sido encomendada a soldados y marinos.

Las secretarias militares tienen a su cargo la construccién del aeropuerto de Santa Lucia,
la edificacion de sucursales del Banco del Bienestar, la supervisién de dos tramos del
Tren Maya y la administracion de las aduanas. Asimismo, participan en el abasto de
gasolina, la adquisicion y distribucion de insumos médicos y la atencion a enfermos de
Covid- 19.

Por si fuera poco, ejercen el control sobre la Guardia Nacional y son el actor dominante
en la politica de seguridad publica. Y todo esto sin incluir las funciones que caen en su
ambito natural de actuaciony las que gobiernos previos les habian otorgado (proteccion
civil, atencion a desastres, erradicacion de cultivos ilicitos, etc.).”39°

Lo anterior, mas que critica, son hechos que durante un poco mas de dos afios
del despliegue de la Guardia Nacional se han visto, y los mismos no privilegian la
correcta asignacion de tareas de las Fuerzas Armadas, segun la ley; a menos que se
encuentre una justificacion suficientemente motivada y fundamentada en materia de

seguridad nacional o seguridad interior.

Las Fuerzas Armadas estan facultadas para la defensa del pais, es decir la
seguridad nacional y ademas constitucionalmente también les corresponde la
seguridad interior.® La seguridad interior es “cuando los cuerpos de seguridad

publica han sido desbordados y los conflictos atenten contra los intereses

3%8COSSIO DIAZ, José Raman, “Militarizar la seguridad publica, el acuerdo del presidente mexicano ahonda en la confusion entre
la seguridad publicay nacional y desdibuja la condicién excepcional de las intervenciones militares.” Op.Cit.

®HOPE, Alejandro, “La obsesion militarista de Lopez Obrador’, El Universal, 18 de septiembre de 2020.
https://www.eluniversal.com.mx/opinion/alejandro -hope/la-obsesion-militarista-de-lopez-obrador. Fecha de consulta: 15 de
noviembre 2020.

“OArticulo 89 Constitucional. Las facultades y obligaciones del Presidente, son las siguientes: (...)

VI. Preservar la seguridad nacional, en los términos de la ley respectiva, y disponer de la totalidad de la Fuerza Armada
permanente o sea del Ejército, de la Armada y de la Fuerza Aérea para la seguridad interior y defensa exterior de la Federacion.
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fundamentales de la nacién tales como soberania, la integridad territorial, la forma de

gobierno republicano y democratico y el pacto federal”%*,

Lo anterior ha sido un fuerte debate durante muchos afos por determinar que el
crimen organizado es tarea de seguridad interior, cuestion que no analizaremos en la
presente tesis por no ser materia, pero si partiremos del supuesto en que si el crimen
organizado afecta la soberania, integridad territorial, forma de gobierno y el pacto
federal, se considerara materia de seguridad interior. Por lo que, es tarea de las
Fuerzas Armadas defiendan la seguridad interior pero no la seguridad publica, por lo

menos de una manera tan extensa como lo hacen hoy en dia.

Volviendo al tema de la militarizacién, conforme alo que nos mencion¢ el analista
de seguridad Alejandro Hope, hay un exceso de facultades delegadas a los militares
gue conforman la Guardia Nacional y para la Fuerza Armada permanente. El Ministro
en retiro, José Ramon Cossio Diaz opina lo siguiente al preguntarle si la Guardia

Nacional conlleva una militarizacion:

“Si es una militarizacion, sobre todo en la condicién en la que se disefid, porque no se hizo
una adecuada diferenciacién entre policias y ejército; y se siguié dejando una presencia
demasiado fuerte en manos del ejército para efectos del mando, control, intervenciones,
entonces si creo que es una forma de militarizaciéon que no se llevdo a cabo
adecuadamente.”402

Por dltimo, sobre las condiciones de la Guardia Nacional y la definicion de
militarizar, nos encontramos en un supuesto confuso ya que conforme al articulo
transitorio sexto del decreto de 26 de marzo de 2019%%, no es claro en qué
condiciones se encontrara la Guardia Nacional durante y posterior a los 5 afios

previstos.

“IGONZALEZ RUIZ, Samuel, Seguridad publica en México. Problemas, perspectivas y propuestas, México, UNAM, 1994, p. 43.
Apud, VIZCAINO ZAMORA, Alvaro, Gendarmeria y otras soluciones para la Seguridad publica y Seguridad interior, Op.Cit p.62.
“2Entrevista con el Dr. José Ramén Cossio Diaz via telefonica el dia 22 de mayo de 2020. Anexo A.

“Bgexto transitorio de decreto de 26 de marzo de 2019. Durante el periodo a que se refiere el articulo anterior, para la
conformacion y funcionamiento de la Guardia Nacional, las secretarias de los ramos de Defensa Nacional y de Marina
participaran, conforme a la ley, con la del ramo de seguridad, para el establecimiento de su estructura jerarquica, sus regimenes
de disciplina, de cumplimiento de responsabilidades y tareas, y de servicios, asi como para la instrumentacién de las normas de
ingreso, educacion, capacitacion, profesionalizacion, ascensos y prestaciones, que podran estar homologados en lo conducente,
a las disposiciones aplicables en el ambito de la Fuerza Armada permanente.
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Sin embargo, durante estos 5 afios su estructura jerarquica, sus regimenes de
disciplina, de cumplimiento de responsabilidades y tareas, y de servicios, asi como
para la instrumentacion de las normas de ingreso, educacion, capacitacion,
profesionalizacion, ascensos y prestaciones, seran realizadas y organizadas por el
Secretario de Seguridad Publica, Secretario de Defensa y Secretario de Marina, y
podran ser homologadas a las de la Fuerza Armada permanente. Lo anterior resulta
confuso, porque se puede entender que dado el régimen mixto, se privilegia a una
capacitacion, estructura, normas, entre otras mixta, pero realmente no hay una
claridad de como se va a encaminar la fusion de dos instituciones distintas con

objetivos distintos con un mando civil y de manera temporal.

Como lo analizamos en el subcapitulo “la realidad sobre la Guardia Nacional’, el
tema de la estructura y su complejidad no resulta tan clara, por lo que, resulta

complicado afirmar si resultara en el futuro en una tendencia a militarizar, o no.

En conclusion, a partir de este andlisis, queda claro que, si no se respetan los
criterios de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, se privilegia a un modelo
militar o militarizado en unos afos, es por esto la importancia de justificarlos e
implementarlos. Sila Guardia Nacional va a desempefar un papel privilegiado en aras
del bien comun en nuestro pais, debe evitarse a toda costa su militarizacién. Si la
inercia tiende a su militarizacion, resultara de manera casi ineludible un problema
mayusculo al tener una vocacion civil constitucional, pero en la practica una vida de
caracter y tono militar, con las implicaciones que ello conlleva para la sociedad civil, y
para el orden democrético del pais.

La militarizacién es un proceso que ya hemos estado viviendo a escala desde
hace décadas, asi podemos asumir que estamos en una etapa crucial encaminada a
una militarizacion, por ello, es importante buscar soluciones para no seguir
militarizando el Estado. Las Fuerzas Armadas tienen una vocacion para la seguridad
nacional e interior, y no para ejercer funciones de seguridad publica. Si la Guardia
Nacional va a ejercer dichas funciones, debe consolidarse como institucion civil, no

militar. Es esencial apegarnos a la Constitucién para evitar que la militarizacion siga
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avanzando y buscar el camino a la desmilitarizacion. La Guardia Nacional es una
institucién necesaria y apegada a la realidad en cuanto a la vision del legislador, sin
embargo, hay inconsistencias en la creacion de la Guardia Nacional y acciones
posteriores que ponen en peligro esta vision de desmilitarizar el pais. El seguir
permitiendo actos que no encausen el espiritu constitucional no permiten un sano

desarrollo de la institucién y mucho menos del pais hacia la desmilitarizacion.
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PROPUESTAS

A lo largo del presente trabajo hemos analizado la Guardia Nacional desde
diferentes perspectivas. Todos los factores alrededor de ella fueron de suma
importancia para su creacion y seran claves para su desarrollo, maduracion y
mantenimiento. La Guardia Nacional al momento de su creacion tenia (en los términos
de los debates previos a la reforma Constitucional del 2019) basicamente dos fines,
salvaguardar la seguridad publica y desmilitarizar al pais; los mismos deben de ser
perseguidos a través de todas sus acciones para asi defender la soberania del pais,

el estado de derecho y derechos humanos.

La Guardia Nacional fue creada a través de una reforma constitucional*®* para
dar soluciéon a los problemas en materia de seguridad tan severos que se vienen
desencadenando desde hace varios afios como lo son la violencia, los asesinatos, la
vulneracion a los derechos humanos, el crimen organizado, entre otros; sin dejar atras

gue al enfrentarlos se cre6é uno mas, la militarizacion.

El presente trabajo busca analizar juridicamente los aciertos y errores de la
creacion y desarrollo de la Guardia Nacional, tomando en cuenta ciertos factores
claves como lo fue el ambiente social, impunidad, asesinatos, instituciones, historia,
derecho comparado, entre otros; todos de una manera muy general para poder
proponer una solucién conforme a derecho tomando en cuenta de manera general —

sin agotarlos - los factores alrededor de ella.

Ademas, dado que la propuesta consiste en varios puntos desde diferentes
escenarios, la misma se desarrollara de manera genérica mencionando los temas a
tratar junto con sus puntos clave tomando en cuenta lo investigado. No se pretende
dar una solucién tan amplia ni detallada tomando todos los factores que podria haber
cuando se lleve a la préactica, esto al entender que este tema es muy complejoy puede

haber mas temas a considerar, lo cual excede el propdsito de la tesis. No obstante, se

““Emitida a través del decreto de 26 de marzo de 2019 publicado en el Diario Oficial de la Federacion.
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da una solucién puntal al analisis juridico de la actual Guardia Nacional y sus riesgos

dentro de nuestro sistema legal.

(i)

(ii)

(i)

(iv)

La propuesta consiste en 4 puntos:

Una reforma constitucional a los articulos 73 fraccion XXIX-M y 89 fraccion
VI de la Constitucién para crear una Ley de Seguridad Interior que regule la
materia de seguridad interior a través de una Gendarmeria. Recordemos
gue la defensa de la seguridad interior le ha sido encomendada a las
Fuerzas Armada y hasta la fecha no cuenta con un marco normativo.
Ademas, en la misma ley contara con lineamientos que regulen los
supuestos en los que la Gendarmeria (como parte de las Fuerzas Armadas)
apoyen en tareas de seguridad publica en concordancia con los criterios
emitidos por la Corte Interamericana de Derechos Humanos;

La segunda, es también reformar los articulos 21 y 89 fraccion VI de la
Constitucién para crear una institucion completamente civil, es decir una
Policia Federal que salvaguarde la seguridad publica, y a la vez crear una
Gendarmeria con los elementos de la Guardia Nacional pertenecientes a

las Fuerzas Armadas que salvaguarde la seguridad interior;

La tercera consiste en una estrategia de seguridad enfocada en que las
policias estatales y municipales para darles herramientas, capacitaciones y
presupuesto necesario para que las mismas asuman completamente las

funciones de seguridad publica que le corresponden, y

La cuarta consiste en que mientras no se den las reformas constitucionales
anteriores (y solamente durante ese periodo de transicion), se reforme la
Ley Organica de la Administracion Publica Federal, la Ley de la Guardia
Nacional y la Ley del Servicio Militar dado que hay inconsistencias entre

ellas.
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Sobre la temporalidad establecida en el decreto del 26 de marzo de 2019, es
importante entender que de seguir durante los proximos afios con la misma estrategia
se estaria poniendo en riesgo el federalismo beneficiando asi el centralismo, y ademas
se estaria militarizando el pais. Por lo que, se propone privilegiar la reforma
constitucional en cuanto antes, pero si actualmente el tiempo de maduracion de la
Guardia Nacional no lo permite, se hace hincapié en respetar adecuadamente los
criterios emitidos por la Corte Interamericana de Derechos Humanos y fortalecer la

Guardia Nacional con elementos civiles principalmente.

La idea es crear una relacion adecuada para los problemas que hoy en dia
enfrenta la seguridad en México, sin poner en riesgo el federalismo, la seguridad
juridica, el estado de derecho, pero sobre todo los derechos humanos consagrados en

nuestra constitucion.

1. Reforma constitucional a los articulos 73 fraccion XXIX-M y 89 fraccion Vi
de la Constitucién para crear una Ley de Seguridad Interior que regule la
seguridad interior a través de una Gendarmeria. Ademas, dicha ley debera
contener laregulacion de la Gendarmeria (como parte de las Fuerzas Armadas)
en tareas de seguridad publica de acuerdo con los criterios de la Corte

Interamericana de Derechos Humanos.

Desde hace muchos afios, nuestra Constitucidn contiene la encomienda de
defender la seguridad interior a través de las Fuerzas Armadas. Sin embargo, hasta el
dia de hoy no se cuenta con una Ley de Seguridad Interior que permita contar con una
regulacién adecuada para el actuar de las Fuerzas Armadas en la seguridad interior.

En afios anteriores, durante el gobierno de Enrique Pefia Nieto, se habia emitido
una Ley de Seguridad Interior, sin embargo, la misma fue declarada inconstitucional.
Teniendo en cuenta lo expuesto en la accion de inconstitucionalidad 6/2018 y sus
acumuladas 8/2018, 9/2918, 10/2018 y 11/2018 se propone lo siguiente:

b) Reforma al articulo 73 fraccién XXIX-M de la Constitucién para que el
Congreso pueda legislar en materiade seguridad interior.
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Actualmente el Congreso de la Unién no cuenta con facultades suficientes para
legislar en materia de seguridad interior. El articulo 73 fraccion XXIM establece que
se puede regular en materia de seguridad nacional sin mencionar que si se puede en

seguridad interior.

“Articulo 73. El Congreso tiene la facultad:

(...)

XXIX-M. Para expedir leyes en materia de seguridad nacional, estableciendo los requisitos y
limites a las investigaciones correspondientes. ”405

Recordemos que “el Poder Legislativo no puede ir mas alla de lo que dice la
Constitucion General respecto de las competencias que le fueron explicitamente
conferidas (...). Solamente puede legislar sobre cuestiones para los cuales existe una
habilitacion competencial expresa en la Constitucion.”#®De esta manera, actualmente
no cuenta con facultades suficientes para legislar en materia de seguridad interior, por
lo que, se propone una reforma constitucional en donde el articulo 73 XXIX-M prevea
gue el Poder Legislativo pueda legislar en materia de seguridad interior, reformando

el articulo 73 fraccion XXIX-M de la siguiente manera:

Propuesta: Articulo 73. El Congreso tiene la facultad:

(...)
XXIX-M. Para expedir leyes en materia de seguridad nacional y seguridad interior,

estableciendo el objeto, las condiciones, los requisitos y limites de cada materia, asi como
de las investigaciones correspondientes de cada una.

a) Reforma al articulo 89 fraccion IV de la Constitucidén para que se pueda

crear una Ley de Seguridad Interior.

Actualmente el articulo 89 fraccion IV de la Constitucién establece que es

facultad del Presidente preservar la seguridad nacional conforme a la ley respectiva y

“SConstitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
“egyprema Corte de Justicia de la Nacion. Accién de Inconstitucionalidad 6/2018 y sus acumuladas 8/2018, 9/2918, 10/2018 y
11/2018, sesionado el 15 de noviembre de 2018.

https://www2.scjn.gob.mx/ConsultaTematica/PaginasPub/DetallePub.aspx?AsuntolD=229953. Fecha de consulta: 11 de febrero
2021.
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disponer de la totalidad de las Fuerzas Armadas para la seguridad interior y defensa
del exterior:

“Articulo 89. Las facultades y obligaciones del Presidente, son las siguientes:

(...)

IV. Preservar la seguridad nacional, en los términos de la ley respectiva, y disponer de la
totalidad de la Fuerza Armada permanente es decir del Ejército, de la Armada y de la
Fuerza Aérea para la seguridad interior y defensa exterior de la Federacion.”407

La propuesta para reformar dicho articulo va encaminada a crear una ley que regule
y defina la seguridad interior, ya que nunca se ha contado con una ley que regule ni
gue defina la seguridad interior, ni siquiera la Constitucion la ha definido. En este

sentido se propone la siguiente redaccion:

Propuesta: Articulo 89. Las facultades y obligaciones del Presidente, son las siguientes:

(...)

IV.Preservar la seguridad nacional, en los términos de la ley respectiva, y disponer de la
totalidad de la Fuerza Armada permanente es decir del Ejército, de la Armada,
Gendarmeria y de la Fuerza Aérea para la seguridad interior y defensa exterior de la
Federacion.

La Federacion contara con una Gendarmeria que velara por la seguridad interior con
apego a los derechos humanos. La seguridad interior se regird de acuerdo con su
respectiva ley para preservar y salvaguardar la seguridad, permanencia y continuidad de
las instituciones y O6rdenes de gobierno, asi como el mantenimiento del orden
constitucional, estado de derecho, desarrollo nacional y gobernabilidad democratica del
pais; respetando siempre los derechos humanos.

Asi, de acuerdo con el articulo 89 fraccién IV constitucional se tendria que expedir
una ley que regule la seguridad interior (Ley de Seguridad Interior), que aunado al
articulo 73 XXIX-M, la misma ley reglamentaria tendria que definir el objeto, los
requisitos, limites y condiciones de la seguridad interior y de la Gendarmeria.

De esta manera, la Gendarmeria velaria por la seguridad interior y las Fuerzas

Armadas estarian dedicadas a la seguridad nacional y defensa del exterior (en lo que

47 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.



201

no respecta a la seguridad interior porque recordemos que la seguridad interior es una

vertiente de la seguridad nacional).

Si bien recordamos la seguridad interior constituye un concepto “intermedio entre
los conceptos de seguridad publica y seguridad nacional. El analisis de estos
conceptos nos llevara a plantear la seguridad interior como un concepto en el que
cuando se agravan los temas de seguridad publica, pueden conceptualizarse como
asuntos de seguridad interior. Asimismo, un problema de seguridad interior forma parte
de la agenda de la seguridad nacional.”*® “Los temas de seguridad publica, al
agravarse debido a factores como la debilidad o ausencia institucional o a la presencia
de la delincuencia organizada, se convierten en temas de seguridad interior, que deben

de ser regulados en una ley especifica.”4%®

Por ello, en el caso de que las instituciones civiles, ya sea por el estado de fuerza
policial u otra razén justificable por la cual no puedan salvaguardar la seguridad publica
sin ser tema de seguridad interior o se encuentra en la linea delgada de serlo, entraria
de apoyo la Gendarmeria que es parte de las Fuerzas Armadas. Bajo este supuesto,
se tendria que emitir una Declaratoria de Seguridad Publica regulada en la Ley de

Seguridad Interior, en donde, previo a la aprobacion del Sistema Nacional de
Seguridad Publica, el Presidente de la Republica podra ordenar, por si o a peticion del
Ejecutivo de las entidades federativas, la intervencion de la Gendarmeria para el apoyo

en tareas de seguridad publica.

En este sentido, como la Gendarmeria es parte de las Fuerzas Armadas, la
intervencion de esta, en apoyo a la defensa de la seguridad publica tendria que ser
acorde a los criterios de la Corte Interamericana de los Derechos Humanos, es decir,
de manera extraordinaria, subordinada, complementaria, regulada y fiscalizada;
criterios que por ser de orden constitucional deben acatarse, en beneficio y

salvaguarda de los derechos humanos.

4%®\/]ZCAINO ZAMORA, Alvaro. Gendarmeria y otras soluciones para la Seguridad publica y Seguridad interior, Op. Cit. 37.
“Olpidem. p.43.
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Asi, en dado caso en que las instituciones de seguridad publica necesiten el apoyo
de la Gendarmeria en labores de seguridad publica, se deberan acatar los criterios de
la Corte Interamericana de Derecho Humanos, ya que de otra manera se estaria

vulnerando la Constitucion y los Tratados Internacionales suscritos por nuestro pais.

A continuacion, se desglosaran los elementos que se deberdn atender para el
cumplimiento de los criterios emitidos por la Corte Interamericana de Derechos
Humanos cuando se requiera de la Gendarmeria (como cuerpo de las Fuerzas
Armadas) y que seran incluidos en la Ley de Seguridad Interior. Ademas,
independientemente de si se privilegian las reformas constitucionales propuestas en
el presente trabajo, los siguientes lineamientos sirven de apoyo para respetar hoy en
dia los criterios emitidos por la Corte, porque como bien lo demostramos a lo largo del
trabajo, actualmente no estan siendo respetados.

De esta manera, la intervencion de las Fuerzas Armadas (en este caso la

Gendarmeria que es parte de ellas) en temas de seguridad publica debe ser:

“a) Extraordinaria, de manera que toda intervenciéon se encuentre justificada y resulte
excepcional, temporal y restringida a lo estrictamente necesario en las circunstancias del
caso;

b) Subordinada y complementaria, a las labores de las corporaciones civiles, sin que sus
labores puedan extenderse a las facultades propias de las instituciones de procuracion de
justicia o policia judicial o ministerial;

¢) Regulada, mediante mecanismos legales y protocolos sobre el uso de la fuerza, bajo
los principios de excepcionalidad, proporcionalidad y absoluta necesidad y de acuerdo con
la respectiva capacitacion en la materia, y

d) Fiscalizada, por 6rganos civiles competentes, independientes y técnicamente
capaces.”#10

Primeramente, la_extraordinariedad, se refiere a que las intervenciones por parte

de las Fuerzas Armadas estén justificadas, es decir, se debe de emitir un acuerdo por
cada intervencion (puede que de ella deriven diferentes actuaciones pero la
justificacion tiene que ser sobre intervencién y en su caso de actuaciones especificas)

en donde se motive y funde conforme a la ley la intervencion por parte de las Fuerzas

“OCuyadernillo de jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos ndmero 25, Fuerzas Armadas y labores de
seguridad y orden publico, Op.Cit.
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Armadas en las tareas de seguridad publica, determinando puntualmente la absoluta
necesidad de su intervencion por parte de la institucidn castrense, el fin de la
intervencion, es decir ¢cual es su objetivo?, ¢qué se pretende lograr con ella?, y que

estas actuaciones se apeguen al caso en especifico sin ir mas alla de lo necesario.

Por otra parte, si bien la temporalidad se refiere a un lapso determinado, el limite
maximo o minimo tiempo adecuado para el cumplimiento del criterio esta sujeto a
diferentes opiniones, ya que la Corte Interamericana de Derechos Humanos no
estipulé un tiempo maximo o minimo, sino que esta sujeto al caso en especifico,
estableciendo un plazo razonable de la intervencion de acuerdo con la
extraordinariedad. De esta manera, se propone que sea un tiempo razonable en donde
la intervencién de las Fuerzas Armadas sea de absoluta necesidad y que las
instituciones civiles estén cumpliendo con lo que les respecta a ellas para ya no

depender de las Fuerzas Armadas.

En segundo lugar sobre la subordinacidon y complementariedad, en las actividades

en materia de seguridad publica que intervenga las Fuerzas Armadas atendiendo a la
extraordinariedad anteriormente desglosada, la institucién castrense debera actuar
bajo una légica y capacitacion civil, (capacitacion que se les debera dar a los elementos
de la Gendarmeria, que es parte de las Fuerzas Armadas, para cuando se presenten
estos casos) respetando siempre el mando civil bajo el que se encuentran, es decir el
Presidente de la Republica, y que entre el Secretario de Seguridad Publica y los de la
Defensa Nacional y de Marina, haya una coordinacion efectiva privilegiando los actos
de seguridad publica de los elementos de las Fuerzas Armadas bajo una doctrina civil.

De esta manera, las Fuerzas Armadas trabajaran como complemento a las
corporaciones civiles, nunca como sustituto, y con ello se debe de justificar la
necesidad de la colaboracion de las Fuerzas Armadas. Asimismo, las actividades que
la institucion castrense atienda no se extenderan a las propias de las instituciones de
procuracion de justicia o policia judicial o ministerial. Sirve de apoyo lo mencionado
por el General Salvador Cienfuegos Zepeda que nos explica cdmo debe de ser la

participacion de las Fuerzas Armadas en materia de seguridad publica:
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“En principio la participacion de las Fuerzas Armadas, en materia de seguridad publica
debe ser siempre en apoyo y como complemento de las autoridades policiales, judiciales
y ministeriales. Hacerlo de otra manera implica el que nos aproximemos a riesgos de
actuar fuera de la ley por no ser autoridad designada, dicho de otra manera siempre en
coordinacion y apoyo a la autoridad. “411

Sobre la regulacién, el marco juridico debera de dotar legalidad a las actividades
de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica atendiendo los criterios de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos, y bajo los principios de excepcionalidad,
proporcionalidad, absoluta necesidad, estableciendo todos los requerimientos,
supuestos de necesidad, condiciones, entre otros elementos a las que estaran sujetas

las intervenciones de la institucién castrense en materia de seguridad publica.

Sobre la fiscalizacion, la ley debera establecer que cuando las Fuerzas Armadas
estén realizando tareas de seguridad publicas estas estaran sujetas al fuero civil, es
decir, seran juzgados por un érgano civil competente, independiente y técnicamente
capaz, supervise, observe, juzgue y haga rendir cuentas a la institucion. Los militares
gue realicen tareas de seguridad publica deberan de ser juzgados en tribunales civiles
cuando las actividades que realicen sean de indole civil, tal y como nos lo explica el
Mtro. Javier Martin Reyes:

“Tenemos que hacer una interpretacion restrictiva del fuero militar. El fuero militar aplica
solo cuando los soldados y marinos estan desempefiando funciones propias de las
Fuerzas Armadas, no cuando estan realizando funciones propias de la seguridad publica,

gue es lo que sucede cuando se les habilita a participar en este tipo de actividades, que
no son militares, pero al amparo de este régimen transitorio.” 412

En pocas palabras, para juzgar las tareas de seguridad publica en donde hayan
intervenido las Fuerzas Armadas permanente deberdn ser instituciones civiles en
todos los casos, incluyendo los tribunales del orden comudn, en virtud de que esas
funciones se desempefian en un dmbito distinto al caracter militar ordinario de sus

acciones.

“UEntrevista por correo electronico realizada por la autora de esta tesis al General Salvador Cienfuegos Zepeda, Ex Secretario
de la Defensa Nacional (2012-2018), 9 de junio de 2020. Anexo B.

“2Entrevista con el Mtro. Javier Martin Reyes profesor investigador del Centro de Investigacion y Docencia Econémicas via
telefonica el dia 14 de diciembre de 2020. Anexo D.
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2. Reforma constitucional para crear una Policia Federal que vele por
seguridad publica. Ademas, crear una Gendarmeria con los elementos de
la Guardia Nacional pertenecientes a las Fuerzas Armadas para hacer
frente a la seguridad interior, ambas con sus respectivas leyes

reglamentarias.

Se propone realizar una reforma constitucional a los articulos 21 y 89 fraccion 1V
de la Constitucion para crear una Policia Federal y una Gendarmeria, ambas
instituciones con sus respectivas leyes reglamentarias. De esta manera, se creariauna
Gendarmeria tomando como base elementos militares de la Guardia Nacional para
gue asi la Gendarmeria se pueda dedicar a la seguridad interior y la Policia Federal a
la seguridad publica con los elementos civiles que conforman la actual Guardia
Nacional.

La Policia Federal sera completamente civil, con capacitacion, formacion y
profesionalizacion civil, bajo un mando y estructura civil en su totalidad. La Policia
Federal se enfocara en la seguridad publica**® en el orden federal. Su capacitacion,
profesionalizacion, requisitos, reglamentacion, entre otros requerimientos de
regulacién y funcionamiento seran hechos bajo una vision y misién civil por mandos

civiles.

La nueva Policia Federal debera de tener una vision mucho mas amplia e integral
en cuanto a su capacitacion y profesionalizacion, incluyendo conceptos de seguridad
ciudadana, la cual se basa en “una alianza entre los ciudadanos y las autoridades para
lograr el ideal de vivir bien mediante la proteccion de los derechos fundamentales
reconocidos por la Constitucion,”#'* busca una proximidad entre las autoridades y la
ciudadania para genera confianza. La seguridad ciudadana es todo un tema el cual no

abordaremos en la presente tesis pero es importante afirmar que su doctrina y

43¢ a tarea del Estado en materia de seguridad publicaes las palabras de José Antonio Gonzalez Fernandez, “realizar su funcion
para lograr el mantenimiento de la paz y el orden sin afectar los derechos y las libertades de los individuos. Las instituciones
encargadas de la seguridad publica deben lograr un equilibrio entre la coerciény el respeto de los valores éticos tutelados por el
Derecho."GONZALEZ FERNANDEZ, José Antonio, “El falso dilema: derechos humanos vs. seguridad publica” en Medina Mora
Icaza, Eduardo (coord.), Uso legitimo de la fuerza, México, INACIPE, 2008, p.78. Apud. VIZCAINO ZAMORA, Alvaro, Op. Cit., p.
41.

“4dem.
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propuesta de desarrollo de seguridad es vital para solucionar el problema de seguridad

en México.*®

Sin entrar a detalle del proyecto, estrategia, capacitacion, estructura, entre otros,
salvo lo competencial de esta tesis, que es su creacion y aspectos basicos, hacemos
hincapié en la necesidad de una vision mucho mas integral y fuerte de las policias de
los tres ordenes de gobierno. Es necesario fortalecer las policias locales y municipales
a través de un proyecto impulsado por los tres érdenes de gobierno para fortalecer,
profesionalizar, capacitar y aumentar la fuerza policial. El proyecto de la Policia Federal
debera de contar con temas actuales en donde sus actividades y capacitaciones sean
adecuadas para un mundo actual, involucrando a la inteligencia social, medio
ambiente, fauna, criminalistica, psicologia, derecho, herramientas cibernéticas, entre
otras materias que harian elementos mas efectivos dentro de una misma sociedad y

propiciaria una atencion mucho mas eficaz y acertada.

Al preguntarle al Ministro en retiro José Ramén Cossio Diaz sobre la Guardia
Nacional como solucion, €l nos respondié que para que funcione de acuerdo con el
marco Constitucional se debe de privilegiar el fortalecimiento de las Policias de las
Entidades Federativas y Municipios, explicandolo de la siguiente manera:

“Mientras no arreglen las policias estatales y municipales no va a ser la solucion. Entonces

épor qué si necesitas una complementariedad para que todo eso se arregle? Entonces

mientras nada mas tengas eso, solucion no vas atener. Si puede ser suficiente situvieras

un cuerpo de personas a las cuales coordinar, pero si lo que tienes en los estados y

municipios es un conjunto de autoridades muy desarticuladas, no funciona. Suponte que

la policia de tu estado es malisima, ¢,como la coordinas?, ¢con quién la coordinas? ¢qué
coordinas?(...) Para coordinar algo hay que tener una semejanza de calidad entre todo.” 416

Por otro lado, la Guardia Nacional pasara a ser un cuerpo bajo el esquema de
gendarmeria que, si bien recordamos lo analizado, es un cuerpo intermedio entre las
Fuerzas Armadas y la Policia, que procura la seguridad interior. De acuerdo con el Dr.
Alvaro Vizcaino Zamora hay cuatro caracteristicas que tienen las gendarmerias de

todo el mundo en comun la primera seria () “conceptualmente la mision de garantizar

45 E| Dr. Alvaro Vizcaino Zamora explica en su libro Gendarmeria y otras soluciones para la Seguridad Publica y la Seguridad
Interior, esta vertiente de la seguridad y como se aboca a temas actuales y necesarios con soluciones creativas para la
salvaguardia de la seguridad publica.

46 Entrevista con el Dr. José Ramén Cossio Diaz via teleféonica el dia 22 de mayo de 2020. Anexo A
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el control territorial por parte del Estado (...). Para ello, las gendarmerias se han dado
la tarea de garantizar el control del Estado en aquellas regiones que usualmente no
eran cubiertas de manera regular y permanente por las policias o el ejército.”’ La
segunda (Il) “es su forma de despliegue operativo (...), pueden actuar en cualquier
punto geogréfico del territorio de una nacion y tienen capacidades para realizar
despliegues temporales e itinerantes (...).#*®Un tercer comun denominador (ll) “es la
estructuraorganica de las gendarmerias similar a la de las de las Fuerzas Armadas.”*°
Por ultimo, nos sefiala el (IV) “caracter simbdlico.”*°Asimismo, el autor nos explica que

las gendarmerias atienden temas de seguridad interior.4?

No obstante, las definiciones anteriores atienden a un concepto global y general
ya que la gendarmeria en cada pais es diferente de acuerdo con su gobierno y
necesidades; aunque la tendencia mundial es que las gendarmerias cuenten con un
mando civil. Sin embargo, en contraste con lo anterior, la propuesta del presente
trabajo consiste en que la Gendarmeria seria bajo el mando castrense ya que
atenderian temas de seguridad interior y de acuerdo con el articulo 89 fraccion VI
Constitucional esto le compete a las Fuerzas Armadas. Ademas, atendiendo a la
realidad, lo mas conveniente ahorita es que la seguridad interior sea atendido por las

Fuerzas Armadas, pero sin descartar que en futuro pueda ser de mando civil.

En sintesis, la Gendarmeria haria frente a los asuntos de seguridad interior, la

cudl es una vertiente de la seguridad nacional,*??> bajo esta légica y de acuerdo con el

47 v|ZCAINO ZAMORA, Alvaro, Gendarmeria y otras soluciones para la Seguridad Publica y la Seguridad Interior. Op. Cit., pp.
139, 142.

“Blpidem, pp. 139, 143.

“Blpidem, pp. 139, 144

“O1dem

“2bidem, p.62

42 aAngulo Jacovo refiere que la seguridad nacional es la condicién permanente de libertad, paz y justicia social que dentro de un
marco institucional y de derecho procuran los poderes de la Federacién mediante acciones politicas, sociales, econémicas y
militares tendientes a equilibrar dinamicamente las aspiraciones y los intereses de los diversos sectores de la poblaciony del
propio pais y en el ambito internacional, salvaguardando la integridad territorial y ejerciendo soberania e independencia. La
seguridad nacional es el proceso politico que implementan el Estado y su gobierno con legitimidad y representacion nacional para
dar protecciény seguridad a sus instituciones, a los diversos grupos sociales, a los recursos naturales, a las fronteras, mares,
espacio aéreo y a las instalaciones estratégicas. “ANGULO JACOVO, Juan Manuel, Seguridad nacional y derechos humanos en
México (1917-2008), México, INACIPE, 2014, p. 3. Apud. VIZCAINO ZAMORA, Alvaro, Op.Cit., p. 43.

La seguridad es un concepto aplicado a diferentes ambitos por lo que ha sido conceptualizada en dos grandes vertientes:
seguridad publicay seguridad nacional. A su vez, la seguridad nacional se ha clasificado usualmente en seguridad interior y
seguridad exterior. Asi se desprende de la fraccién VI del articulo 89 de la Constitucién al facultar y obligar al presidente de la
Republica a “preservar la seguridad nacional” disponiendo de la fuerza armada para “la seguridad interior y la defensa exterior de
la Federacion”. VIZCAINO ZAMORA, Alvaro, Gendarmeria y otras soluciones para la Seguridad Publica y la Seguridad Interior.
Op. Cit. pp.139, 144.
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articulo 89 fraccion VI, son tareas de las Fuerzas Armadas, asi la Gendarmeria
dependera de ella. En caso de que se requiera apoyo para la Policia Federal en temas
de seguridad publica, la Gendarmeria sera quien entre en apoyo y no la Fuerza
Armada permanente (dedicada a la seguridad nacional y defensa del exterior, Marina

y Fuerza Aérea).

En este sentido, al tratarse de seguridad interior, la cual defiende a las
instituciones y al pais mediante fuertes enfrentamientos o situaciones complejas,
mismas que pueden llegar a ser situaciones violentas y peligrosas para la poblacion al
desarrollarse dentro de un territorio en donde reside una poblaciéon haciendo sus
actividades normales. Asi, en vista de que se tienen que respetar los derechos
humanos de poblacion al no haber una restriccion o suspension de sus derechos, la

Gendarmeria debe de tener una capacitacion especial.

La Gendarmeria debera tener una capacitacion mixta, es decir militar y civil, para
velar por la seguridad interior de acuerdo con sus caracteristicas, aqui si intervendran
tanto el mando militar y civil para determinar su capacitacion, profesionalizacion,
requerimientos, estrategias entre otros, con una vision mixta desde su naturaleza.
Asimismo, la Gendarmeria debera tener estandares y reglas que velen por los
derechos humanos.

“La mayoria de los paises con gendarmerias militares, éstas constituyen un cuerpo del

gjército separado de aquellos dedicados a tareas de seguridad nacional y seguridad

exterior o bien, un cuerpo militar con formacion policial — una policia militar- que, desde su
proceso de reclutamiento, selecciony profesionalizacion y sus elementos son formados

para ser parte de cuerpos con disciplinamilitar dedicados a las tareas disciplinarias de los
gjércitos y eventualmente a tareas de seguridad interior.”423

La Ley de Seguridad Interior, debera prever los supuestos en donde la Fuerza
Armada permanente auxiliara a la Gendarmeria en temas de seguridad interior, si se
llegara a necesitar. Asi como cuando la Gendarmeria tenga que apoyar a la Policia
Federal en tareas de seguridad publica de acuerdo con la Corte Interamericana de

Derechos Humanos.

42 \/|ZCAINO ZAMORA, Alvaro, Gendarmeria y otras soluciones para la Seguridad Publica y la Seguridad Interior. Cit., p. 49.
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Por otro lado, cuando la Gendarmeria apoye a las instituciones de seguridad
publica se le debera de dar a la misma una capacitacion integral para que puedan
apoyar a las instituciones civiles sin utilizar la fuerza letal y por ende, en algunas
ocasiones cometer violaciones a los derechos humanos, porque ellos estan
entrenados para un ambiente mas hostil que los policias. Necesitan una capacitacion
para saber como actuar y de qué manera responder a la violencia, inseguridad y
percances que se susciten a nivel de seguridad publica, en donde el contacto con la
gente es su primordial caracteristica; lo anterior bajo una visién de proteccién a los

derechos humanos.

Ademas, los elementos de la Gendarmeria que sean destinados a tareas de
seguridad publica se le debera de gratificar de alguna manera dado que su exposicién
es mas delicada que si se dedicaran a las tareas que constitucionalmente le

corresponden.

En pocas palabras, la Gendarmeria sera parte de la institucion de la Fuerza
Armada Mexicana, sin embargo, estara dedicada especificamente a las tareas de
seguridad interior con capacitacion, requerimientos, formacién mixta, vinculandose con
el mando civil por el tipo de actividades y ambiente en el que desarrollara la defensa
de la seguridad interior. Ademds, por cualquier imprevisto se debera prever en la Ley
de Seguridad Interior los supuestos, condiciones y requerimientos en donde la Fuerza

Armada permanente apoye a la Gendarmeria.

Para poder cumplir con lo anterior los elementos que hayan sido incorporados a
la actual Guardia Nacional no pertenecientes a la Policia Militar ni Naval, es decir
civiles, serdn adscritos a la Policia Federal para constituirla. Por otro lado, se
determinaran de los elementos pertenecientes a la Policia Militar y Naval, quienes se
irdn a la Gendarmeria y quienes seran reincorporados a la Fuerza Armada

permanente.

Por lo anterior, se sugiere que ésta seria una solucion viable y a largo plazo para

el problema de la seguridad publica e interior en México, ya que “las gendarmerias
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surgen como fuerzas intermedias ente las policias y los ejércitos para coadyuvar a la
desmilitarizacion de la funcion de seguridad publica y para fortalecer la presencia de

la autoridad en zonas de debilidad institucional.”4?4
Las reformas constitucionales principales deberan de estipular lo siguiente:

a) Reforma al articulo 21 Constitucional

Propuesta: Articulo 21 Constitucional. (...)

Las instituciones de seguridad publica, incluyendo la Policia Federal, seran de caracter
civil, disciplinado y profesional. El Ministerio Publicoy las instituciones policiales de los tres
ordenes de gobierno deberan coordinarse entre si para cumplir los fines de la seguridad
publica y conformaran el Sistema Nacional de Seguridad Pudblica, que estara sujeto a las
siguientes bases minimas: (...)

La Federacion contard con una institucion policial de caracter civil denominada Policia
Federal, cuyos fines son los sefialados en el parrafo noveno de este articulo, la
coordinacion y colaboracion con las Entidades Federativas y Municipios, asi como la
salvaguarda de los bienes y recursos de la Nacion.

La ley determinara la estructuraorganica y de direcciéon de la Policia Federal, que
estard adscrita a la secretaria del ramo de seguridad publica, que formulara la
Estrategia Nacional de Seguridad Publica, los respectivos programas, politicas y

acciones.

La formacion y el desempefio de los integrantes de la Policia Federal y de las
demas instituciones policiales se regiran por una doctrina policial fundada en el servicio
a la sociedad, la disciplina, el respeto a los derechos humanos, al imperio de la ley, al

mando superior, y en lo conducente a la perspectiva de género.

b) Reforma al articulo 89 fraccién VI

Propuesta: Articulo 89. Las facultades y obligaciones del Presidente, son las siguientes:

4.Preservar la seguridad nacional, en los términos de la ley respectiva, y disponer de la
totalidad de la Fuerza Armada permanente es decir del Ejército, de la Armada,
Gendarmeria y de la Fuerza Aérea para la seguridad interior y defensa exterior de la
Federacion.

“2bidem, p. 27.
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La Federacién contara con una Gendarmeria que velara por la seguridad interior con
apego a los derechos humanos. La seguridad interior se regira de acuerdo con su
respectivaley para preservary salvaguardar la seguridad, permanencia y continuidad
de las instituciones y 6rdenes de gobierno, asi como el mantenimiento del orden
constitucional, estado de derecho, desarrollo nacional y gobernabilidad democratica
del pais; respetando en apego a los derechos humanos.

En este sentido, la Policia Federal haréa frente a las tareas de seguridad publica.
Si éstas se agravan y nos encontramos bajo situaciones de riesgos a la seguridad
interior entrara la Gendarmeria, mientras que la Fuerza Armada permanente velara

por la seguridad nacional y defensa exterior.

Todo lo anterior deber& estar estipulado en la Constitucion en el articulo 21, 89
fraccion VI Constitucional, y en las leyes secundarias que se emitan para cada
institucion, es decir una Ley de la Policia Federal y una Ley de Seguridad Interior, asi
como reformas en lo relativo del nuevo esquema de seguridad (Policia Federal y
Guardia Nacional) a la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, Ley
Orgénica del Ejército y Fuerza Aérea; Ley de la Armada de México y Ley del Sistema

Nacional de Seguridad Publica.*?®

3. Estrategia de seguridad reforzada enfocada en que las Policias locales

para que asuman completamente las funciones de seguridad publica

El tercer punto consiste en modificaciones o refuerzos que debe de tener la
Estrategia Nacional de Seguridad Publica, ya que como vimos parte del gran problema
de la inseguridad en México, es la debilidad de las instituciones de seguridad publica,

especialmente de las Entidades Federativas y Municipios.

Asi, es importante reforzar la estrategia de fortalecimiento de policias de las
Entidades Federativas y Municipios, este punto es esencial porque ha sido el
detonante de varios de los problemas en materia de seguridad que tenemos hoy en
dia. “El principal problema en materia de seguridad publica en México es la profunda

debilidad institucional de las policias municipales y de las entidades federativas que

4% Se sefalan las principales leyes secundarias — sin agotarlas- que dado el fin de ellas se relacionan intimamente con la reforma
constitucional y el esquema de seguridad, porlo que en los supuestos que esta estrategia conlleve debera reformarse.
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carecen de un numero suficiente de elementos adecuadamente equipados y

capacitados para hacer frente a la delincuencia.”#?®

La militarizacion de las tareas de seguridad publica es inevitable “mientras no se
tenga una policia que actue bajo los principios fundamentales de legalidad, eficiencia,
profesionalismo y honradez, ya sea que ello implique la centralidad del mando a nivel
nacional o, en apego al federalismo contar con policias en cada orden de gobierno.”4?’
Conforme a nuestro orden de gobierno se debe de apostar al ultimo, el de defender el

federalismo reforzando sus policias.

Se deberéainvertir en las policias de las Entidades Federativas y Municipios a traves
de sus presupuestos, capacitarlas, profesionalizarlas, capacitarlas, reclutar mas
elementos, dignificarlas a través de mejor sueldo y prestaciones, aumentar su calidad
de vida entre varios puntos importantes para hacer una institucion digna, fuerte y
confiable. Lo anterior debera determinarse a través de un analisis exhaustivo de las
policias mexicanas, lo cual no es materia de la presente tesis; sin embargo, sirve de
ejemplo el “Modelo Nacional de Policia y Justicia Civica aprobado por el Consejo
Nacional de Seguridad Publica aprobado en 2019”. 4?8

El Gobierno Federal debera de tomar medidas para que las Entidades Federativas
y Municipios cumplan con su responsabilidad de brindar seguridad publica a la
poblacién, a través del didlogo asi como estableciendo un presupuesto adecuado en
donde cada orden de gobierno pueda hacer frente a sus propias responsabilidades de
manera comprometida; supervision de programas de fortalecimiento a las policias, y
sobre todo exhortandolas a que la Federacion no se prestard mas a hacerse
responsable de la seguridad publica en el orden local, a menos que haya un convenio
de por medio o alguna situacién extraordinaria, regulada en las leyes propuestas

respetando el Pacto Federal.

“0\|ZCAINO ZAMORA, Alvaro, Op. Cit., p. 24.

“’RAMIREZ SAAVEDRA, Beatriz Eugenia, La crisis de la seguridad y la agenda de riesgos de seguridad nacional. ¢La pérdida
de la paz plblica puede amenazar la seguridad de la nacién? México, Porria, 2010, p 154. Apud. VIZCAINO ZAMORA, Alvaro,
Op. Cit. p. 45.

“®Entrevista con el Dr. Alvaro Vizcaino Zamora especialista en Seguridad Publicay Justicia Penal via telefénica el dia 8 de marzo
de 2021. Anexo C.



213

4. Reformaalaley Organicade la Administracion Publica Federal, la Ley de
la Guardia Nacional y la Ley del Servicio Militar Nacional de no

privilegiarse las reformas anteriores

Bajo el esquema legislativo actual se propone una reforma al articulo 30 Bis. de
la Ley Orgénica de la Administracion Puablica Federal en donde se determinan las
atribuciones de la Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana, ya que la misma
ley no fue reformada al crear la actual Guardia Nacional, estableciéndose lo siguiente:

“Articulo 30 Bis.- A la Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana corresponde el
despacho de los asuntos siguientes: (...)

I1l. Organizar, dirigir y supervisar bajo su adscripcion a la Policia Federal, garantizar el
desempefio honesto de su personal y aplicar su régimen disciplinario, con el objeto de
salvaguardar laintegridad y el patrimonio de las personas y prevenir la comision de delitos
del orden federal;”42°

La reforma seria para eliminar la figura de la Policia Federal y establecer en su
lugar a la actual Guardia Nacional para brindar seguridad juridica a los ciudadanos
durante el lapso de esta estrategia, pero si la propuesta hecha en el presente trabajo
se realiza se tendria que volver a reformar para establecer la Policia Federal

nuevamente, o simplemente no reformarlo.

Por otra parte, durante el lapso que esté vigente la Ley de la Guardia Nacional,
también se propone reformar el articulo 9 fraccion Il inciso a y la fraccidon XXXII y XXXIII

de la Ley de la Guardia Nacional, mismos que establecen lo siguiente:

“Articulo 9. La Guardia Nacional tendra las atribuciones y obligaciones siguientes: (...)

Il. Salvaguardar la integridad de las personas y de su patrimonio; garantizar, mantener y
restablecer el orden y la paz social, asi como prevenir la comisién de delitos en:

a) Las zonas fronterizas y en la tierra firme de los litorales, la parte perteneciente al pais
de los pasos y puentes limitrofes, aduanas, recintos fiscales, con excepcién de los
maritimos, secciones aduaneras, garitas, puntos de revision aduaneros, los centros de
supervisiony control migratorio, las carreteras federales, las vias férreas, los aeropuertos,
el espacio aéreo y los medios de transporte que operen en las vias generales de
comunicacion, asi como sus servicios auxiliares; (...)

) gy Organica de la Administracién Plblica Federal. Fecha de consulta: 20 de junio de 2020.
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XXXII. Determinar las infracciones e imponer las sanciones por violaciones a las
disposiciones legales y reglamentarias relativas al transito en los caminos y puentes
federales, asi como a la operacion de los servicios de autotransporte federal, sus servicios
auxiliares y transporte privado cuando circulen en la zona terrestre de las vias generales
de comunicacion.

XXXIII. Ejercer, para fines de seguridad publica, la vigilancia e inspeccion sobre la entrada
y salida de mercancias y personas en los aeropuertos, aduanas, recintos fiscales,
secciones aduaneras, garitasy puntos de revision aduaneros; asi como para los mismos
fines sobre el manejo, transporte o tenencia de mercancias en cualquier parte del territorio
nacional; (...)"430

La fraccion | inciso a establece como excepciones para las tareas de la Guardia
Nacional, secciones aduaneras, garitas, puntos de revision aduaneros, los centros de
supervision y control migratorio, las carreteras federales, las vias férreas, los
aeropuertos, el espacio aéreo y los medios de transporte que operen en las vias
generales de comunicacién, asi como sus servicios auxiliares; mientras tanto en la
fraccion XXXII establece que la Guardia Nacional debe determinar las infracciones e
imponer las sanciones por violaciones a las disposiciones legales y reglamentarias
relativas al transito en los caminos y puentes federales, asi como la operacion de los
servicios de autotransporte federal, sus servicios auxiliares y transporte privado

cuando circulen en la zona terrestre de las vias generales de comunicacion.

Posteriormente en la fraccion XXXIII se establece que la Guardia Nacional, para
fines de seguridad publica, la vigilancia e inspeccion sobre la entrada y salida de
mercancias y personas en los aeropuertos, aduanas, recintos fiscales, secciones
aduaneras, garitas y puntos de revision aduaneros; asi como para los mismos fines
sobre el manejo, transporte o tenencia de mercancias en cualquier parte del territorio
nacional. La Unica excepcion que después en los incisos ya mencionados no se
contrapone es la del espacio aéreo, sin embargo, la entrada y salida de mercancias y

personas en el aeropuerto si.

La reforma va encaminada a aclarar dicha inconsistencia para evitar problemas
legales que se susciten debido a la laguna, pero sobre todo para no vulnerar la
seguridad juridica.

40 ey de la Guardia Nacional. Fecha de consulta: 23 de noviembre 2020.
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Finalmente, en la investigacion se advirtid que la Ley Orgéanica de la Armada de
México no contempla la figura de la Policia Naval s6lo se contemplé en el decreto de
8 de marzo de 2016 publicado en el Diario Oficial de la Federacion.**! Por lo que parte
de la propuesta de esta tesis es reformar la Ley Organica de la Armada de México
para contemplar a la Policia Naval dentro de su normativa y brindar asi de legalidad y
seguridad juridica a los miembros de dicha institucion.

En conclusion, las anteriores propuestas buscan mantener el orden constitucional
dependiendo del escenario en donde nos encontremos, mediante mecanismos clave
gue dotan de legalidad las actuaciones de las instituciones de seguridad publica y de
las Fuerzas Armadas. Las propuestas asi estan analizadas bajo una 6ptica amplia en
donde no sélo se buscé proteger los principios Constitucionales en la estrategia de
seguridad publica e interior, sino también se buscé6 atender la realidad de las cosas
hoy en dia y asi crear una estrategia de seguridad publica e interior mucho mas

asertiva por el bien del pais.

43t Diario Oficial de la Federacion. Acuerdo de 8 de marzo de 2016.
https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5428926&fecha=08/03/2016. Fecha 21 de octubre de 2020.

Primero.- Con fecha primero de marzo del afio dos mil dieciséis, se crea el Batalléon de Policia Naval, con sede en la Ciudad de
México, dependiendo militar, operativa y administrativamente del Cuartel General del Alto Mando.

Segundo.- El Batallén de Policia Naval, tendra como mision brindar seguridad y proteccién, dentro y fuera del Edificio sede de la
Secretaria de Marina y a las instalaciones navales que le sean asignadas; proporcionando al interior seguridad militar y mantener
el régimen interno, y al exterior para cumplir la misién y atribuciones de la Armada de México, en tareas que le ordene el Cuartel
General del Alto Mando, en apoyo a las autoridades civiles en disturbios, actos tendientes a obstaculizar, bloquear o atentar contra
las citadas instalaciones; asi como para atender contingencias por desastres naturales.
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CONCLUSIONES

Primera. La figura de la Guardia Nacional ha estado presente en la Constitucion
Mexicana desde 1824 pero con el nombre de Milicia, y posteriormente en 1857 adquirié
el nombre de Guardia Nacional. Sin embargo, la Guardia Nacional de 1857 y la actual
Guardia Nacional establecida en el 2019, no son la misma figura. El concepto original
de la Guardia Nacional fue copiado de Estados Unidos por la Constitucién de 1857 y
duré hasta el 2018, mientras que la actual Guardia Nacional es una figura hibrida

creada por la reforma constitucional de 2019.

Segunda. El concepto original de la Guardia Nacional viene de Estados Unidos. La
Guardia Nacional es una institucion conformada por ciudadanos que se levantan en
armas cada que los estados requieren apoyo para hacer frente a situaciones internas
de riesgo a peticion del Gobernador. Asimismo, el presidente con autorizacion del
Congreso puede solicitar el apoyo de las Guardias Nacionales de los estados para
defender al pais. Cuando se acaba el conflicto, los ciudadanos regresan a sus tareas
habituales. La Guardia Nacional en su concepto original, es una institucion que
privilegia las autonomias de los estados y no corresponde establecido en la reforma

constitucional de 2019 que cre0 la actual Guardia Nacional.

Tercera. La actual Guardia Nacional es una institucién hibrida con sus particularidades
en nuestro sistema mexicano. La actual Guardia Nacional es una institucion civil en la
Constitucion, militar en los hechos, con elementos militares y civiles dedicados a la
seguridad publica a nivel federal; la misma apoya a las Entidades Federativas y
Municipios de manera coordinada en tareas de seguridad publica de una manera.
Ademas, cuenta con el apoyo temporal de las Fuerzas Armadas permanentes para la

salvaguarda de la seguridad publica.

Cuarta. La Gendarmeria es una institucion intermedia entre las policias y el ejército
gue vela por la seguridad interior, sus elementos pueden ser civiles, militares o mixtos
(civiles y militares). La Gendarmeria es una institucion parecida a la Guardia Nacional,
sin embargo, cuentan con diferencias claves. La Guardia Nacional esta dedicada a la
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seguridad publica y la Gendarmeria a la seguridad interior. Asimismo, la Gendarmeria
es una institucion intermedia mientras la Guardia Nacional es la instancia de seguridad
publica equivalente a la policia. Por ello, la actual Guardia Nacional no es una

institucion intermedia entre las policias y el ejército.

Quinta. En México hay dos grandes rubos de seguridad, la seguridad publica que le
corresponde a las policias y la seguridad nacional que a su vez se divide en seguridad
interior y defensa exterior. La seguridad publica conlleva la salvaguarda de la vida,
libertad, integridad y patrimonio de las personas, la preservacion del orden publico y la
paz social. La seguridad nacional estd encomendada a las Fuerzas Armadas y
conlleva la defensa y proteccion del pais, de las instituciones, del territorio, de los
mares y espacio aéreo, asi como de la soberania del pais frente a amenazas internas
0 externas. De la seguridad nacional deriva la seguridad interior la cual consiste en la
defensa de las instituciones del estado debido a la agravacion de la seguridad publica
por factores como debilidad o ausencia institucional, asi como delincuencia

organizada.

Sexta. Desde sexenios anteriores se ha venido desarrollando una crisis de seguridad
publica que se ha ido permeando afio con afio. Desde el sexenio de Felipe Calderon
se recurrié al apoyo de las Fuerzas Armadas para contener la crisis de seguridad
publica de una manera mas severa y continua. Después el presidente Enrique Pefia
Nieto siguié con la misma estrategia apoyado de las Fuerzas Armadas, de manera que
para el 2018 ya era imprescindible el apoyo del ejército para contener la crisis de
seguridad publica de tal grado de que hoy el presidente Andrés Manuel L6pez Obrador

sigue recurriendo a las Fuerzas Armadas para tareas de seguridad publica.

Séptima. La estrategia de recurrir a las Fuerzas Armadas para salvaguardar la
seguridad publica no ha sido solucion ideal dado que afio con afio siguen creciendo

los delitos y los homicidios superando afios anteriores.

Octava. La crisis de seguridad publica es multifactorial, sin embargo, parte de ella es
la gran debilidad y ausencia -en la mayoria de los casos- de las policias de las
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Entidades Federativas y Municipios, lo cual conlleva la ausencia de la defensa de la

seguridad en varias partes del pais.

Novena. Debido a la debilidad institucional de las instituciones de seguridad publica y
la grave crisis de seguridad que se ha venido gestionando desde hace varios afios, se
ha recurrido constantemente al apoyo de las Fuerzas Armadas para labores de
seguridad publica, una de las instituciones mas confiables de México, sin embargo, la

realidad es que ellos no estan ni facultados ni capacitados para dicha labor.

Décima. El presidente Andrés Manuel Lopez Obrador al heredar una crisis de
seguridad publica tan severa, decidio reformar la constitucion para crear la Guardia
Nacional como la institucion en el orden federal que salvaguardara la seguridad publica
con elementos de la Policia Militar y Naval quienes siguen estando en calidad de
militares; y también con elementos de la extinta Policia Federal, ya que la Guardia
Nacional vienen a sustituir a la Policia Federal. La Guardia Nacional
constitucionalmente es una institucion civil, pero en los hechos es una institucion
militar. Ademas, dentro de los transitorios de la reforma constitucional de 2019 se
permite la intervencion la Fuerza Armada permanente apoye mientras madura y crece

la Guardia Nacional durante 5 afios a partir del decreto del 26 de marzo de 2019.

Décima primera. La Corte Interamericana de Derechos Humanos en el caso Alvarado
Espinosa Vs. México emitid una jurisprudencia internacional que determina que las
actividades de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica deben ser de
manera extraordinaria, subordinada y complementaria, regulada y fiscalizada. Estos
criterios son obligatorios porque estan en una sentencia de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos, estan en el texto constitucional y estan reiterados en sentencias

con criterios obligatorios de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

Décima segunda. Los Fuerzas Armadas han sido facultadas y capacitadas para
salvaguardar la seguridad nacional, de manera que la institucién en si esta hecha para
capacitar, regular, mantener, ensefiar, cuidar y brindar atencién a los militares de

acuerdo con su naturaleza. Por ello, las Fuerzas Armadas han sido una instituciéon
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diferente a las civiles, tienen una capacitacion, prestaciones, normativa,
entrenamiento, actividades y sobre todo facultades constitucionales distintas a la de
los civiles, de esta manera es inaceptable fusionarlas sin un marco normativo

adecuado que justifique, regule y respete la naturaleza de ambas instituciones.

Décima tercera. La reforma constitucional de 2019 cre¢ la actual Guardia Nacional
para salvaguardar la seguridad publica en el orden federal. El articulo 21 constitucional
determina que la misma es de naturaleza civil, aunque en la realidad es militar debido
a los transitorios establecidos en la reforma, en el decreto de 11 de mayo de 2020 y
en los hechos de la vida diaria. Los transitorios de la reforma establecen que la Guardia
Nacional estara conformada por elementos de la extinta Policia Federal, asi como con
la Policia Militar y Naval quienes siguen siendo militares, sin dejar atrds que su
comandante es un militar. Ademas, en un lapso de 5 afios contados a partir desde el
27 de marzo de 2019 (el dia siguiente de cuando se publicé el decreto en el Diario
Oficial de la Federacién) contaran con el apoyo de las Fuerzas Armadas de acuerdo
con los criterios emitidos por la Corte Interamericana de Derechos Humanos, mismos
gue no se cumplen. Por otro lado, sin justificacién alguna, el dia 11 de mayo de 2020
se emitié un decreto en el cual determina que durante los 5 afios establecidos por el
decreto del 26 de marzo de 2019 las Fuerza Armada permanente podran apoyar a la
Guardia Nacional, mientras esta se desarrolla y se establece una larga lista de
facultades que le han sido facultadas a las Fuerzas Armadas, situacion que pone en

tela de juicio la militarizacion del pais.

Décima cuarta. Los criterios emitidos por la Corte Interamericana de Derechos
Humanos no estan siendo respetados por la regulacién de la Guardia Nacional.
Primeramente, el criterio de extraordinariedad esta siendo violentado ya que no hay
una justificacion que acredite la absoluta necesidad de recurrir a las Fuerzas Armadas
para salvaguardar la seguridad publica. En segundo lugar, las Fuerzas Armadas no
estan subordinadas a las instituciones civiles ni estan complementando a la Guardia
Nacional, porque en su mayoria son militares y realizan tareas de procuracion de

justicia (investigacion de delitos). En tercer lugar, el criterio de regulacién no esta
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siendo respetado, ya que los mecanismos y protocolos no son suficientes. Por ultimo,
el tema de fiscalizacién esta siendo violentado ya que no contempla mecanismos de

supervision por érganos civiles competentes, independientes y técnicamente capaces.

Décima quinta. La regulacion de la Guardia Nacional establece una colaboracion y
coordinacion asume ciertas funciones en materia de seguridad publica de las
Entidades Federativas y Municipios de manera temporal, que en pocas palabras se
traduce en que la Federacion estd asumiendo facultades que no le competen.
Ademas, la Federacion al asumir estas responsabilidades, las Entidades Federativas
y Municipios no estan fortaleciendo sus instituciones de seguridad publica, cuestion
gue se viene desarrollando desde hace varios afios. Asi, la Federacion se esta
asumiendo tareas o areas que normalmente no le corresponden y las Entidades
Federativas y Municipios siguen sin hacerse responsables, perjudicando el pacto

federal.

Décima sexta. Hoy en dia la militarizacion es una realidad latente. La Guardia
Nacional hoy en dia es una institucion militar que salvaguardia casi la seguridad
publica de todo el pais, debido a que las Entidades Federativas y Municipios no estan
totalmente fortalecidas. No hay que olvidar que las Fuerzas Armadas tienen una
vocacion para la seguridad nacional e interior, y no para ejercer funciones de
seguridad publica. Si la Guardia Nacional va a ejercer dichas funciones, debe
consolidarse como institucion civil,b, no miltar y se tiene que privilegiar la
desmilitarizacién. Es crucial crear un modelo que desmilitarice el paisy no lo militarice

7

mas.

Décima séptima. El modelo juridico de la Guardia Nacional planteado hoy en dia no
es una solucién viable a largo plazo en materia de seguridad publica ya que tiende a
militarizar el pais, atenta contra el sistema federal, y pone en riesgo los derechos
humanos. Ademas, no respeta los objetivos constitucionales planteados para las
Fuerzas Armadas, poniendo en riesgo a los ciudadanos, a los militares y a la fortaleza

de la institucion.
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ANEXO A

Entrevista de latesista Karla Mariana Azcona Castillo al Ministro en retiro José

Ramon Cossio Diaz

La siguiente entrevista consistidé en una serie de preguntas al Ministro en retiro
José Ramén Cossio Diaz via telefonica el dia 22 de mayo de 2020. Las siguientes
preguntas y respuestas son exclusivamente materia de la presente tesis por lo que no

se permite un uso distinto al original.*3?

Karla Azcona (KA): Buenos dias, le agradezco su tiempo y atencion para llevar
a cabo esta entrevista. Primeramente, le quiero preguntar si esta de acuerdo en que
grabe esta entrevista para efectos estrictamente de la tesis, ya que me piden que esté
documentado, asi como para usarlo de referencia. Se usard solamente para efectos

académicos sobre la tesis.
José Ramédn Cossio (JRC): Si, esta bien.

1) KA: ¢Cudl es su opinién juridica respecto a la Guardia Nacional
considerando su definicion plasmada en la Constitucion Federal y Ley de

la Guardia Nacional ?

JRC: Mira, primero creo que es una mala solucién porque juridicamente me parece
gue hay problemas muy serios. El més importante de todos que lo escribi hace algin
tiempo, es que no quedaba claro cual era el 6rgano competente para regularlo,
entonces ahi creo que habia un problema importante de juridicidad. En segundo lugar,
no quedd del todo claro si es un cuerpo civil 0 es un cuerpo militar, también ahi me
parece que hay un problema importante; no quedo claramente establecidos los
mandos entre lo civil y militar. En tercero no me parece que haya quedado del todo

claro cudles son sus funciones como ejercicio de cuerpo de seguridad, de policia.

42| a siguiente entrevista solo tiene fines académicos con respecto a la presente tesis, porlo que se prohibe su divulgaciony uso
para fines distintos al original.



222

2) KA: Y por ejemplo del cuerpo civil o militar al que usted se refiere, esa

distincién lo dice ¢por qué en la practicano es claro o en laConstitucién?

JRC: La Constitucion no es clara, y después tampoco, la cuestion no es clara, ¢ para
gué vas a utilizar exactamente ese cuerpo? ¢Es un cuerpo de policia preventiva que
tiene su propio mando? ¢y sus propias caracteristicas?, ¢,es un cuerpo de inteligencia
como en algun momento tuviste al CISEN? o ¢es un cuerpo de apoyo a las fiscalias
generales como fue en su momento la policia judicial? ;Qué es?... 0 es un cuerpo
de investigacién como existen en otros paises?, el FBI por decirte un caso. Entonces
exactamente ¢cual es la funcion del cuerpo?, la vieja policia judicial apoyaba a los

ministerios publicos. ¢ Te acuerdas?

Entonces yo era agente de ministerio publico y yo te decia “oye Karla averiguame
estas pruebas, recoge estos testigos, etc.” Pero esto no queda claro o es una policia
de pura investigacion, es una policia de prevencion, creo que no queda claro ese tipo
de funciones y me parece que eso es lo esta generando algunos problemas, en ese

sentido, y eso me parece que desde la Constitucién no esta claramente precisado.

KA: Entonces para usted esos tres puntos fundamentales son lo que juridicamente

esta un poco en la laguna.

JRC: Si, yo no estoy diciendo gque eso sea inconstitucional, lo que estoy diciendo

es otra cosa, estoy diciendo que no estan bien precisados.

3) KA: Y bueno eso es en lateoria, pero en el terreno practico, ¢Qué opina?
¢Cree que el contenido constitucional si concuerda con la figura en la

practica?

JRC: Déjame hacerte esta pregunta que el otro dia yo pensaba, suponte que tuy
yo fuéramos miembros de la Guardia Nacional, exactamente ¢qué tenemos que
hacer? No me queda del todo claro qué tengas que hacer. Hace unos dias, hace unos
meses lei una nota que salié en el periodico y decia lo siguiente: El jefe de la policia

de Israel, del estado de Israel le recomienda a la fiscalia general, del estado de Israel
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obviamente que procesé al Primer Ministro, te puede parecer bien, te puede parecer
mal, pero esta muy claro que el mandato de la policia es investigar delitos, y una vez
gue tenga la investigacion terminada, llevarle esa carpeta al fiscal; y una vez que lo
hayas establecido, ya vera el fiscal si lo hace o no, eso lo podemos hacer en México o

¢,No?
KA: No

JRC: Entonces ese es mi punto, ¢qué es esa policia?, si es un cuerpo civil, es un
cuerpo militar, o no, etc. ¢ Es un cuerpo de policia?, si entonces ¢,qué hace ese cuerpo

de policia?

KA: Perfecto. He analizado mucho la problematica que los militares los estén
fusionando con un cuerpo de policias porque realmente su naturaleza y su
capacitacion es otra totalmente diferente, y cuando lo llevan a la practica pues si se

puede confundir muchisimo lo que esta permitido y lo que no.

JRC: Ese es el problema, porque no tienes una claridad de mandato. Mira la policia
preventiva originariamente lo que hacia era patrullar calles, observar a la gente, vigilar
a la gente, etc. Entonces esa policia, salia en las noches, tocaba un silbatito y andaban
ahi, identificaban quién anda haciendo malandrines y tal, bueno esa era su funcion,
pero si habia un delito estas personas ya no actuaban, dejaban la actuacion, ya se lo
daban a los policias judiciales. Pero aqui lo que no me qued6 muy claro de verdad si
es policia de investigacioén, si es policia de prevencion, si es esto. ¢ TU qué tanto sabes

de policias?

KA: Yo de policias, la verdad no me considero una experta, pero por esto mismo si

he estado investigando.

JRC: A lo mejor lo que convendria es que tu hicieras lo siguiente, site parece. Que
vieras cuales son las funciones que ordinariamente hacen las policias histéricamente,
por ejemplo, funciones te digo de prevencion, funciones de investigacion, funciones de

coordinacion, etc. y esas funciones que después las contrastes con lo que tiene
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realmente la guardia nacional. Haz una clasificacion de las facultades propias de las
policias en el mundo, no estoy diciendo solo de México en abstracto. ¢, Para qué sirven
las policias?, pues sirve para meter a la gente al orden, para investigar, etc. Una vez
gue tengas eso establecido, entonces agarras una por una las fracciones del articulo
noveno de la Ley de la Guardia Nacional, y las vas corriendo, entonces podrias llegar
tu a decir pues éste es un cuerpo que no tiene orden o éste es un cuerpo que esta

todo confundido.
KA: Perfecto, me parece una muy buena idea.

JRC: Cuando lo tengas, ya tienes mi correo, entonces me escribes. Entonces por
ejemplo podrias decir funciones de prevencion, facultades uno, dos tres, cuatro, y
cinco, facultades de esto seis, siete, ocho, nueve, y diez. Asi es, ¢me entiendes? O a
lo mejor lo que puedes llegar a concluir es que hay una confusion, tal competencia que
hacen muy dificil su actuacion o algo todavia mas interesante, que hay una confusion
de competencias que es muy dificil pues saber qué naturaleza juridica o que
naturaleza judicial que inclusive tiene. Entonces buscate algunos libros, a ver cuéles
son las funciones histéricas de las policias, te insisto, son prevenir, investigar,
sancionar, lo que sea. Naciones Unidas tiene ya varios catalogos de esos, el uso de la
policia y todo, y luego ya que los tengas identificados, dices: investigar: son el conjunto
de actividades etc., y prevenir: etc., Una vez que ya tengas todo eso, entonces si

clasificas las facultades, me las mandas en ese trabajoy lo platicamos.
KA: Perfecto, me parece muy bien. Si lo voy a hacer.

4) KA: Por otra parte, ¢Cree que la Guardia Nacional si es la respuesta a los

problemas de seguridad publica?

JRC: Mira puede ser una respuesta parcial, ¢, por qué? porque mientras no arreglen
las policias estatales y municipales no va a ser la solucion. Entonces ¢por qué
necesitas una complementariedad para que todo eso se arregle? Entonces mientras

nada mas tengas eso, solucién no vas a tener.
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KA: Pero por ejemplo en la Constitucion y en la ley reglamentaria establece como

parte de sus fines, la coordinacion. Es eso suficiente o ¢no?

JRC: Si puede ser suficiente si tuvieras un cuerpo de personas a las cuales
coordinar, pero si lo que tienes en los estados y municipios es un conjunto de
autoridades muy desarticuladas. Suponte que la policia de tu estado es malisima,

¢,coémo la coordinas?, ¢con quién la coordinas? ¢,qué coordinas?

KA: ¢ Entonces seria mas un plan en dénde no se invadan esferas, pero se trabajen

en conjunto?

JRC: Exactamente, porque para coordinar algo hay que tener una semejanza de

calidad entre todo.

5) KA: Usted ¢Como definiria la militarizacion o qué un pais este
militarizado? ¢Considera que la Guardia Nacional conlleva una

militarizacion?

JRC: Si, sobre todo en la condicién en la que se disefig, porque no se hizo una
adecuada diferenciacion entre policias y ejército; y se siguid dejando una presencia
demasiado fuerte en manos del ejército para efectos del mando, control,
intervenciones, entonces si creo que es una forma de militarizacién que no se llevo a

cabo adecuadamente.

6) KA: ¢Cree usted qué la Guardia Nacional atenta contra el sistema federal,
es decir con la manera en que los estados y municipios ejercen sus

facultades constitucionales, y el sistemademocréatico?

JRC: No porque la policia esta haciendo sus funciones federales y lo Unico que
puedes hacer, tu lo sabes, es celebrar convenios. Entonces, si tu celebras un convenio,
te apoyaran y si no celebras los convenios pues no te apoyaran. Desde ese punto de
vista no; pero si estas llegando realmente a una condicién de militarizacion de las

fuerzas armadas, si porque tendrias un desplazamiento inadecuado. ¢me explico?
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KA: claro, pero por ejemplo aqui como una reforma constitucional que propuso el
poder ejecutivo imponiendo tal manera de salvaguardar la seguridad publica de ¢no

sera como una imposicion para los estados?

JRC: No desde el punto de vista policiaco, pero si desde el punto de vista militar.

Ahi es donde creo.

7) KA: Considerando laLey de laGuardia Nacional y el decreto emitido el 11
de mayo del 2020, ¢ Cuales criticas juridicas cree usted que son relevantes

en tema de derechos humanos y sobre el régimen constitucional?

JRC: La competencia si la tenian, pero tuvo que haber desarrollado cada una de
las expresiones establecidas ahi. Por ejemplo, cuando dice que tiene que ser
fiscalizado, tiene que ser regulado, lo que sea, todo eso me parece que debid haberse
desarrollado con gran detalle, no simplemente repetir las palabras del quinto
transitorio, a eso si creo que debié de haber dicho, fiscalizado, responsable esto, etc.
todo. Es decir, irlo desarrollando de manera completa para que no quedara en la

ambiguedad y se fuera estableciendo todo esto.
En relacién con la pregunta anterior:

8) KA: ¢Cree que ese acuerdo tiene la solidez juridica por mandato
presidencial o tuvo que haber pasado por otros poderes, como el

legislativo?

JRC: No, por eso cada palabra que se dice debi6 de haberse justificado, ahi es
donde me parece esta el problema.

9) KA:y ¢En cuanto alo procesal?

JRC: En cuanto a lo procesal, si hizo bien, pero desarrollando el transitorio

constitucional en cuanto a lo sustantivo no.
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KA: Si. porque de hecho sélo se fueron al tema de temporalidad.

JRC: exacto, ¢qué quiere decir subordinado?, ¢qué quiere decir fiscalizado por

gquién? etc. eso si me parece que va a ser un problemon.

KA: Si, de hecho, tocando el tema de la subordinacién ¢ cree usted correcto que el

ejército esté subordinado al mando civil?

JRC: Si claro, eso es una condicibn democratica importantisima, si no esta
subordinado el ejército al mando civil entonces esta jugando en una posicion ajena al
propio proceso democratico. Esta subordinado al mando civil porque el presidente de

la Republica es el jefe de las Fuerzas Armadas.

10) KA: ¢Considera qué por la situacion actual tanto nacional como
internacional, es decir por la pandemia, haya sido adecuado que ese

decreto sea emitido en este momento?

JRC: No, era cuestion que nada que ver el Covid-19 sino con el fracaso de la propia

guardia nacional.

11)KA: Juridicamente, ¢(Qué ventajas y/o desventajas le encuentra a la

Guardia Nacional? O si no le ve ventajas o desventajas.

JRC: No pues si juridicamente era lo que te decia, cuando hagas la constatacion
entre las actividades y las funciones generales de la policia me parece que va a ser

todo el problema.

KA: Perfecto, y en un plan méas practico, se argumenta mucho que la guardia
nacional es lo que necesitamos como para combatir al crimen y dar un fundamento

juridico, ¢ Lo veria como acierto?

JRC: Mira si es un cuerpo civil, si es un cuerpo ordenado, Si €s un cuerpo que
puede entrar en coordinacién con las autoridades locales, etc. yo no tendria problema,

el problema es que nada de eso existe.
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12) KA: Bueno y para usted ¢ cual seria una solucionidonea parala seguridad

publica?

JRC: Podria ser la guardia nacional, pero la guardia nacional trabajando bien, no
como esta. La guardia nacional con un adecuado mando, adecuadas capacidades,
diferenciando bien sus funciones, permitiendo que las autoridades estén trabajando
bien, todo eso.
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ANEXO B

Entrevista de latesista Karla Mariana Acona Castillo al General Salvador

Cienfuegos Zepeda Ex Secretario de |la Defensa Nacional (2012-2018)

La siguiente entrevista consistié en una serie de preguntas enviadas al General
Salvador Cienfuegos Zepeda via correo electronico el dia 9 de junio de 2020.
Asimismo, se le inform6 que las siguientes preguntas y respuestas son exclusivamente
para materia de la presente tesis por lo que a ninguna persona se le permite un uso
distinto al original,**® de esta manera, el General Salvador Cienfuegos Zepeda accedi6

y dio respuesta a las preguntas de la siguiente manera:

Antes de dar respuesta a las interesantes preguntas que me hiciste llegar,
quiero dejar en claro, que las mismas, las respuestas, son de mi Unica responsabilidad,
y no reflejan el pensamiento de algunas otras personas o institucion; asi mismo, que
son producto de mi experiencia y conocimiento sobre el tema, aunque influidas por mi
pasion y amor a nuestro gran pais y a nuestras queridas y respetadas Fuerzas

Armadas.

Agradeciendo tomar en consideracion esta aclaracion de mi parte, paso a dar

respuesta a las preguntas de referencia:

1. ¢A qué se debe que las Fuerzas Armadas son lainstituciéon mas confiable

de México?

La confiabilidad que la sociedad y sus autoridades le han patentizado a las
Fuerzas Armadas, debe o puede tener su origen en diversos factores que trataré de

concretar.

En primer término, es que nuestro Ejército y en general las Fuerzas Armadas, se
integran en muy alta proporcion por personas “del pueblo”, es decir de las clases media

y baja, lo que las hace sumamente identificables con la mayoria de los ciudadanos.

4% | a siguiente entrevista solo tiene fines académicos con respecto a la presente tesis, porlo que se prohibe su divulgaciony uso
para fines distintos al original.
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Un segundo factor, es su institucionalidad, por ley y por conviccion, son el sostén
y el apoyo de las instituciones nacionales, ya que su lealtad y su formacion académica
individual y colectiva, se rige por el honor y las virtudes morales que todos los dias se
les inculcan en las academias y entrenamiento, lo que da como resultado
organizaciones eficientes y eficaces, funcionales y altamente confiables para las
diferentes autoridades, pero sobre todo para la sociedad nacional.

Un tercer elemento, es su grande, permanente e indiscutible vocacion de servicio,
siempre en apoyo de los ciudadanos y sus autoridades, en aquellos campos que
derivan de las misiones constitucionales y de sus propias leyes organicas, de su
organizacion y funcionamiento, de la observancia tacita de sus deberes y obligaciones,
tanto en lo individual como en lo colectivo, de su adoctrinamiento y capacitacion, asi

como de su entrega franca y absoluta, sin limites.

2. ¢Qué condiciones considera trascendentales para que mantenga esta

cualidad?

Las condiciones basicas para que la sociedad y gobierno sigan confiando en sus
Fuerzas Armadas, es la estricta continuidad de su doctrina militar y de su
adiestramiento, de la observancia de las leyes y reglamentos, del reconocimiento,
identificacion y consideracion de la autoridad suprema, del apoyo manifiesto de los
ciudadanos y la decision politica para no enfrentar a los militares con los civiles, por

ningn motivo.

3. ¢A partir de qué punto fue cuando se involucré al Ejército en tareas de
seguridad publica?

Las Fuerzas Armadas y especificamente el ejército, se fue involucrando en
actividades de seguridad publica, desde la conclusién de periodo revolucionario y ante
la falta de estructuras de policia, con fines de control y apaciguamiento de algunos
movimientos armados post-revolucionarios insatisfechos, al paso de los afios esta
condicion se fue moviendo hacia el apoyo a las diversas instituciones, prioritariamente

de seguridad, locales y federales.
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En la segunda mitad del siglo XX, las Fuerzas Armadas incrementaron su
despliegue operativo para tener presencia territorial permanente practicamente en
todo el pais, orientando sus esfuerzos de apoyo policiaco a la contencion de delitos
del orden federal y del orden comudn. En el primer caso, como el trafico de personas,
contrabando de armas, drogas y otros materiales ilicitos, localizacién y erradicacion de
siembras ilegales como la mariguana y la amapola, asi como su intercepcion terrestre,
aérea y maritima; y en cuanto al orden comun, en delitos de este nivel cuya

responsabilidad es estrictamente de las policias municipales y estatales.

Es en el final de la primera década de este siglo, ante la cada vez mayor
presencia e influencia de organizaciones criminales que evolucionaron y se
organizaron en diversas regiones del pais y mas grave aun, ante su incipiente y
comprobada penetracion en algunas estructuras organicas politicas municipales y
policiales, en la toma de decisiones politicas y en la direccion de responsabilidades de
orden policial, convirtiendo asi a las sociedades locales, en rehenes de sus actividades

ilicitas.

Debo decir que estad decisibn para involucrar directamente a las Fuerzas
Armadas en este problema ya fuera de control, fue una determinacion necesaria,
valiente y oportuna del presidente en turno, sin embargo, se dejaron de observar

asuntos de relevancia como los siguientes:

Falta de un marco legal para la actuacion de la fuerza militar.

- Involucramiento de autoridades politicas y policiacas con la delincuencia.

- Presencia amenazante por parte de los criminales y la complicidad, voluntaria
o forzada, de amplios sectores sociales.

- Enfrentamientos continuos y violentos entre grupos delincuenciales, por
intereses econdmicos y de control, con la consecuente generacion de violencia.

- Una sociedad expectante, desprotegida y temerosa que no denunciaba y que

prefirio el sometimiento de su libertad y la afectacion de su patrimonio, en

proteccion de su vida y de sus familias.

- Gobiernos locales, involucrados con el crimen y si no, indiferentes al problema.
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- Falta de una politica comunicacional de informacién y advertencia a la sociedad,

pero también a la delincuencia.

Insisto, la decision presidencial fue necesaria, valiente y oportuna, pero la
inobservancia de los asuntos enlistados previamente colocé a las fuerzas militares
en una situaciéon complicada e inédita, carente de certeza juridica, dando lugar a

situaciones de conflicto inesperadas y de solucion indefinida.

La desconfianza en las policias coludidas con la delincuencia, obligaron a que
el ejército hiciera a un lado a estas ultimas “indebidamente” ante la falta de un marco
legal que estableciera su participacion, ocasionando que el problema quedara en
manos de los militares para enfrentarlo por si solo y no en apoyo de la estructura de
seguridad, pero sin el indispensable respaldo legal, lo que dio lugar a controversias

legales y sefialamientos de afectacion de derechos humanos.

La magnitud numérica de las organizaciones criminales, el armamento
desproporcionado y de alta letalidad, la disputa violenta entre los grupos y la psicosis
de la sociedad afectada, el apoyo social hacia los delincuentes, el no cumplimiento
de sus responsabilidades por parte de policias, ministerios publicos y jueces, aunado
a la falta del marco juridico para la actuacion militar, hicieron un coctel de debilidades
institucionales, para el sometimiento de las organizaciones ilegales, nulificando los
esfuerzos del ejército en muchas de las ocasiones y la consecuente frustracion de

hombres y mujeres en uniforme militar.

Con el objeto de satisfacer las necesidades de operacion de las Fuerzas
Armadas, en la administracion anterior se aprobé una ley de seguridad interior, que
pudo haber servido como marco legal, pero que sobre todo, buscaba reglamentar las
responsabilidades de las diferentes autoridades participantes en la problematica,
para que cada una hiciera lo que le correspondiera y quien no cumpliera fuera

sometida a juicio.

Esta ley no fue puesta en ejecucion por diversos pretextos y en la presente
administracion se derogd, dando impulso en la creacién de lo que hoy se llama
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guardia nacional, que entre los grandes objetivos buscaba sustituir a los militares y

atender los problemas aqui narrados y otros mas.

4. ¢Qué tan complicada o sencilla ha sido la transicion, que se vive dentro
de un Ejército destinado por afios en su labor de salvaguardar la soberania
de lanacién, aotro donde, a parte de estamisién, sele asigna como apoyo
en tareas de seguridad publica?

La constitucion politica de nuestro pais le establece dos grandes misiones a
las Fuerzas Armadas: 1. La defensa exterior de la nacion y 2. Garantizar la seguridad
interior. Por otra parte, las Fuerzas Armadas, se organizan, equipan y adiestran para
estar permanentemente preparadas para cumplir con ambas misiones

constitucionales.

Con este antecedente, no implica ninguna complicacién hacer esa transicion
a la que te refieres, ya que la primera mision se refiere a la salvaguarda de la
soberaniay la integridad territorial y la segunda, se orienta a la atencion de problemas
gue rebasan la seguridad publica y ponen en riesgo las instituciones, es decir la

seguridad interior.

Me explico, la seguridad publica se refiere a la obligacion del estado para
garantizar a los ciudadanos la convivencia y proteccion de su vida y patrimonio; la
seguridad interior es también una obligacion del estado para garantizar las
condiciones de permanencia y funcionamiento de las instituciones nacionales, y la
seguridad nacional, también obligaciébn del estado, se destina a garantizar su

supervivencia, proteccion y desarrollo.

5. ¢Cuales fueron los retos alos que se enfrenté el Ejército realizando tareas

de seguridad publica?

Los retos a los que se enfrentan las Fuerzas Armadas, ya han sido descritos en
forma breve, pero trataré de complementar la idea. En principio la participacion de las

Fuerzas Armadas, en materia de seguridad publica, debe ser siempre en apoyo y como
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complemento de las autoridades policiales, judiciales y ministeriales. Hacerlo de otra
manera implica el que nos aproximemos a riesgos de actuar fuera de la ley por no ser
autoridad designada, dicho de otra manera, siempre en coordinacion y apoyo de la

autoridad.

Los retos por superar pueden ser: actuar fuera de laley como se indico, ser objeto
de senalamientos de violaciones a los derechos humanos, desprestigio de la imagen
institucional tanto a nivel nacional como internacional, perdida de la confianza tanto de
ciudadanos como de autoridades, involucramiento de personal militar en
responsabilidades de orden legal y en muchos casos procedimientos legales en su

contra.

6. ¢Cuales fueron los aciertos y errores que usted consideraria mas

trascendentales del Ejército en tareas de seguridad publica?

Los aciertos y errores del ejército en tareas de seguridad publica pueden tener

diversas opticas, desde la mia creo que fueron los siguientes:
A. Aciertos:

Obtener informacién de primera linea sobre la situacion real y precisa del
problema de narcotrafico y delincuencia organizada, areas de operaciéon y vinculos,
capacidades de agresion y obtencidbn de recursos, asi como complicidades y
corrupcion de funcionarios publicos y ciudadanos, conocimientos sobre la lamentable
e irresponsable actitud de funcionarios de los 3 6rdenes de gobierno para confrontar
el problema, delimitar por regiones y areas de conflicto, su territorialidad e influencia

en las comunidades.
B. Errores:

Creo que hubo muchos, derivados de la inexperiencia en la atencion de estos
problemas que cada vez eran diferentes y de un alto nivel de violencia. Fue
trascendente para las operaciones contra la delincuencia organizada haber dejado de

lado los cuerpos de policia ante su evidente corrupcion y complicidad con los
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delincuentes, ya que genero intentar resolver el problema con personal militar y sin

respaldo legal alguno.

Como se sefalo, lo anterior dio lugar a que la justicia se parcializara hacia los
criminales con la abierta complicidad de policias, ministerios publicos y jueces,

aduciendo estos ultimos, ilegalidades en nuestra participacion.

Confrontar a los grupos delictivos en lugares y horas en donde se encontraban,
ocasiond victimas colaterales, ajenas e inocentes a las acciones que se ejecutaban
para capturar y reducir a estas organizaciones delincuenciales, cuya respuesta no

respetaba a la poblacion lugarefia.

Las exigencias de las operaciones obligaban a enviar soldados de un lugar a otro
muy lejano y distinto por largos periodos, que necesariamente afectaban su moral y la

de sus familias, con el consiguiente desgaste emocional.
7. ¢Como definiriausted |la Guardia Nacional?

La guardia nacional, la defino como la institucion federal intermedia para la
atencion de delitos federales y del orden comun, asi como el desempefio de proteccion
y seguridad en puntos vitales del pais, como fronteras, puertos y aeropuertos e

instalaciones de empresas del estado, como PEMEX, CFE, CONAGUA Yy otras.

La guardia nacional es sumamente necesaria e importante, por varios
motivos; el primero, tiene que ver con desligar al ejército de las funciones de apoyo a
la seguridad publica; el segundo, la necesidad obligada de contar con una organizacién
intermedia, entre las fuerzas policiales y las Fuerzas Armadas, que atienda los delitos
de seguridad interior que en sintesis son aquellos que rebasan la capacidad de las
fuerzas de seguridad publica, como narcotrafico y crimen organizado, flujos
migratorios, robo de combustible y trenes de ferrocarril, asi como transporte de carga;
y tercero, su organizacion y funcionamiento permitira en el corto plazo contar con
guardias capacitadas para intervenir en el orden interno y en apoyo de las demas

estructuras de policia.
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8. Considerando su amplia experiencia, ¢Cudl cree que seria una solucion

efectiva para erradicar laviolencia en México?

La unica solucion efectiva que creo debe implementarse en nuestro pais para
erradicar la violencia, es nada mas ni nada menos, que imponer y hacer respetar el
estado de derecho que ordena nuestra constitucion politica federal y las leyes que de

ella emanen.

El estado de derecho solo se impondra cuando todos en principio cumplamos con
la ley y de forma prioritaria, todas las autoridades municipales, estatales y federales;
asimismo, los propios ciudadanos y habitantes, exigiéndonos unos a otros el
cumplimiento de laley y finalmente dicho estado de derecho respaldado por un sistema
judicial ejemplar, que haga valer la ley y se imponga sobre los ciudadanos y habitantes,
de manera justa e imparcial, es decir no ir mas alla de las responsabilidades orgéanicas
e imponiendo el castigo que corresponda, asi como de manera significativa, se
proceda contra toda autoridad que se exceda en su responsabilidad, que fomente la

extorsion, que sea complice y en general, que cometa actos de corrupcion.

Esto debe ser acompafiado por otras actividades complementarias e igual de
importante que tienen que ver con la educacion ciudadana en valores, virtudes,
principios y de unidad nacional, un gobierno legal y legitimo, estable y fuerte, en los
campos econdmicos, sociales, politicos y legales; y una participacion ejemplar, insisto,
de todo el sistema judicial, desde el policia hasta la suprema corte de justicia de la

nacion.

Dicho de otra manera, el estado de derecho al que me he referido se podra lograr
cuando todos y cada uno de los ciudadanos, cualquiera que sea su funcion, estatus,
situacién o condicion, cumpla con la ley por conviccién, haga lo que le corresponda y

se haga responsable de sus acciones.

9. ¢Cual fue la estrategia que se implementé durante su gestiéon como

Secretario de la Defensa?
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Quiero suponer que te refieres a la estrategia de seguridad publica por parte de la
Secretaria de la Defensa Nacional. Si esto es correcto, debo decirte que fue una

estrategia orientada al apoyo a la autoridad civil y con varios objetivos:

- Reducir la violencia y la presencia de los delincuentes en las calles y las
comunidades.

- Reducir asi mismo, los dafios colaterales y las quejas de derechos humanos.

- Estrechar la relacion con los gobiernos estatales, para buscar fortalecer a sus
cuerpos de seguridad,

- Disminuir el desgaste fisico, mental y moral de las tropas, facilitar sus
movimientos por aire y por tierra, reducir los periodos de operacion y atencion

psicoldgica a quienes lo ameritaran.

Se condicion6 y obligé a las unidades militares a desarrollar sus actividades
siempre en apoyo de la autoridad civil de la localidad, con excepcion de aquellos
puntos en que esta no existiera, actuando en esta situacion en la atencion de delitos

en flagrancia, con la finalidad de evitar que los delincuentes evadieran la justicia.

La estrategia tuvo buen inicio, funcionando en la direccion prevista, por lo que en
los primeros tres afios del sexenio se redujeron de forma significativa la violencia y los
delitos de orden federal y comun. La presencia delincuencial y sus movimientos se
limitaron en formaimportante, inducidos a areas bien definidas y no tan amplias como
venian operando, lo que evito sus desplazamientos con la libertad con que lo hacian;
también disminuyeron de manera significativa los dafios colaterales y las quejas de
derechos humanos, y se mejor6 la capacitacion de las fuerzas policiales y la relacion

con ellas, con algunas lamentables excepciones.

A partir de la mitad de la administracion surgieron hechos y circunstancias que
afectaron al gobierno por sefialamientos de corrupcion; en cuanto al personal militar,
su actuar se vio influenciado por incidentes en los que se buscoé involucrarlo en hechos
delictivos y muy lamentables como los estudiantes de Ayotzinapa y una agresion
sufrida en Tlataya, Estado de México, asi como otros eventos menos relevantes, pero
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también delicados. Estos incidentes junto a loa acusaciones de corrupcion del
gobierno, dieron pie a varios y duros sefalamientos en contra de los soldados, la
mayoria injustos y desapegados a la realidad, teniendo como efecto inmediato la
disminucion de las actividades relacionadas con las operaciones o bien la entereza

con que se participaba y en consecuencia, la estadistica de los resultados.

A estas circunstancias negativas y preocupantes, hay que agregar que en el afo
2016 se adopto el nuevo sistema de justicia penal acusatorio en México, anunciado y
previsto 8 afios atras. Un sistema altamente garantista que ha funcionado de forma
excelente en otros paises, donde el ciudadano tiene una cultura y conviccion del
respeto a las leyes y al estado de derecho. En México la capacitacion prevista desde
2008 para policias, ministerios publicos y jueces, fue incumplida practicamente y por
lo tanto las autoridades judiciales, en su gran mayoria, carecieron del conocimiento y
de los procedimientos del nuevo sistema, lo que generd corrupcion e impunidad, que
a su vez tenia el efecto motivador para seguir delinquiendo, esto se conocié como la
puerta giratoria ya que entraba el delincuente puesto a disposicién de la autoridad y
por ahi salia practicamente de inmediato, esta fallas en los operadores del sistema,
fomentaron, de manera indirecta, el repunte de la violencia, la comisién de delitos de
todo tipo y los actos de corrupcion, que ya habia sido ampliamente superados en la

primera mitad de la administracion.

Quiero destacar aqui, que los temas en los que se intentd y todavia se insiste en
involucrar al ejército, Ayotzinapa y Tlataya, fueron atendidos con firmezay con verdad,
de tal forma que en el primer caso no existié ningun indicio o algun sefialamiento en el
gue se acusara a un solo militar y en el segundo, los soldados fueron sometidos a
juicio en diversas instancias, siendo en todos los casos declarados no culpables. En
cuanto a otros temas en que se comprobod la participacion de personal militar y su
responsabilidad, se procediéo conforme a la ley sin haber dejado ningin asunto sin
atender por parte de la secretaria de la defensa nacional y en manos de los juzgados
correspondientes.
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10.¢Cudles son los mayores retos a los que se enfrentd durante su gestién

como Secretario de la Defensa?

Los mayores retos en mi administracion tuvieron que ver en principio con asuntos
heredados de anteriores administraciones y que seguian vigentes en mi
responsabilidad. Me refiero a la falta de un marco legal, la corrupcion de algunas
autoridades de gobiernos y judiciales, la falta de claridad en las misiones que se
asignaban a la institucion, la incomprension de algunos sectores sociales y de sus
lideres politicos en cuanto a la participacién de militares en actividades en seguridad
publica, tergiversando la actuacion de los soldados y minimizando los resultados
logrados. Un reto mas fue el evitar que las instituciones militares nacionales tuvieran

un manejo politico o de privilegios.

Por otra parte, también considero retos el desgaste del personal y del material, la
falta de presupuesto adicional para estas operaciones, la falta de reconocimiento al
esfuerzo y sacrificio de las tropas, la indiferencia en los casos de militares fallecidos
en el cumplimiento de sus misiones para proteger a los ciudadanos, sus familias y su

patrimonio, asi como el necesario acercamiento con la sociedad en general.

Hubo otros retos que tenian que ver con carencias, equipos y material obsoletos,
abandono de diversas instalaciones, estancamiento en el desarrollo de la fuerza, la
necesidad urgente de unidades de policia militar y de ingenieros. Retos que no estaban
directamente relacionados con las operaciones de apoyo a las estructuras de
seguridad publica, pero influian en mayor o menor grado en su desarrollo. Aqui me
parece justo hacer un reconocimiento al presidente Enrique Pefia Nieto que entendié
y comprension de las necesidades urgentes y siempre pospuestas de las fuerzas
armadas, otorgando lo que ningun gobierno en medio siglo considero. Renovo el
material vehicular terrestre, maritimo y aéreo, mejoré radicalmente el mantenimiento
de instalaciones y la construccion de nuevas en sustitucion de las que no podian

funcionar, etc. Podria mencionar muchos apoyos mas, pero nos alejamos del tema.
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11.;.Considera que la Guardia Nacional actual es un modelo que en
cuestiones de combate y despliegue sigue la misma estrategia que se
implementod en el Ejército Mexicano en el sexenio pasado cuando prestaba

apoyo a la secretaria de seguridad publica?

Considero que la guardia nacional es una institucion que era necesaria, llamese
gendarmeria, carabineros o policia nacional. Constituyéndose en el escalén intermedio
entre policias municipales, estatales o federal y las fuerzas armadas. Su inexistencia
obligd al empleo de los militares en actividades de seguridad publica y de apoyo a las
estructuras de policia en los diversos niveles. En la administracion anterior se intentd
crear lo que se conocié como gendarmeria a partir de las estructuras castrenses como
se ha hecho en todo el mundo, considerando aspectos de orden, disciplina, estructura
y valores caracteristicos de las fuerzas armadas. Esta excelente idea no progreso por
motivos de orden politico, legal, presupuestal y de interés de algunos lideres para “no

dar mas poder a las secretarias de la defensa nacional y de marina.”

Sin embargo, esta situacion dio lugar a la creacion de una gendarmeria cuyo pie
veterano se constituyé con la misma policia federal que ya venia siendo observada por
actos de corrupcion e indisciplina, por lo que el resultado fue una gendarmeria carente
de la posibilidad de sustituir a los militares en cuanto a confianza, credibilidad,

despliegue territorial, vocacion y sacrificio.

En tal virtud, el actual gobierno toma la decision de desaparecer a la policia federal
y constituir la guardia nacional. Integrando en sus efectivos a policias federales,
soldados y marinos para agilizar su organizacion y funcionamiento dadas las urgentes
necesidades de seguridad en todo el territorio nacional. La iniciativa pudo avanzar
gracias al apoyo del congreso, de mayoria morenista y de acuerdo con la idea del
presidente, es decir hubo la voluntad politica para su creacion y al final no hubo

oposicién como con la gendarmeria en el gobierno anterior.

La idea se concret6 e hizo necesario el trabajo legislativo para darle todo el

respaldo legal que requeria para un funcionamiento acorde con la constitucion.
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Aspecto que fue siempre negado en la anterior legislatura por senadores y diputados
del mismo partido que hoy si la apoyaron. Hoy la guardia nacional cuenta con el
respaldo legal que antes no se tuvo, aunque se ha insistido que es una organizacion
de carécter civil, su integracion se da con una enorme mayoria de soldados y marinos
,y con efectivos menores de policias federales, como se hicieron estas instituciones en
diferentes paises, ya que no hay otra forma de lograrlo en su inicio y ante la urgencia

obvia.

La guardia nacional hoy es una institucién intermedia importante y necesaria para
la nacion, que requiere de seguir desarrollandose y cada vez estar mejor organizada,
equipada y capacitada para el cumplimiento de sus responsabilidades. Esto llevara un
tiempo considerable y mientras se alcanzan los pardmetros requeridos, funciona como
una institucion civil integrada por militares, con mandos y doctrina militares. Ademas
de que recientemente se autorizo la participacion de las fuerzas armadas en seguridad

publica hasta el afio 2024, en tanto que la guardia civil se consolida.

Por lo tanto, su actuacion no podra diferir de lo que las fuerzas armadas han venido
haciendo por décadas, hasta en tanto la capacitacion de los integrantes actuales y los
gue sean reclutados desde el ambito civil, permita una mejor y mas eficiente
participacion de sus efectivos. Sin embargo, es preocupante que si estos guardias
(soldados y marinos) son empleados de acuerdo con los procedimientos de policia, es
decir desplegados por parejas sin ningun control o supervision, pueden ser cooptados
por la delincuencia y la propia sociedad, como ha sido con estos cuerpos. También
debe analizarse aquellas interferencias negativas para cualquier organizacion
policiaca, tales como: complicidades, corrupcién, violaciones al derecho de las
personas, falta de vocacién y los regionalismos que se convierten en impedimento

moral para el cabal cumplimiento de sus misiones.
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ANEXO C

Entrevista de la tesista Karla Mariana Azcona Castillo al Dr. Alvaro Vizcaino

Zamora especialista en Seguridad y Justicia Penal

La siguiente entrevista consisti6 en una serie de preguntas al Dr. Alvaro
Vizcaino Zamora via telefonica el dia 8 de marzo de 2021. Las siguientes preguntas y
respuestas son exclusivamente materia de la presente tesis por lo que no se permite

un uso distinto al original.*3#

Karla Azcona (KA): Buenos dias, le agradezco su tiempo y atencion para llevar
a cabo esta entrevista. Primeramente, le quiero preguntar si esta de acuerdo en que
grabe esta entrevista para efectos estrictamente de la tesis, asi como para usarlo de
referencia dentro del presente trabajo. Se usara solamente para efectos académicos
sobre la tesis.

Alvaro Vizcaino (AV): Sin ningtin problema.
1. KA: ;Como definiriaalas Milicias en la historiade México?

AV: Las Milicias han sido las reservas conformadas por civiles que eventualmente
estan a disposicion para apoyar a las Fuerzas Armadas en situaciones de emergencia.
Pueden o no tener alguna capacitacion y armamento por parte del Ejército. Este es el
concepto original de la Guardia Nacional, que copiamos de la Constitucion de Estados
Unidos. En Estados Unidos cada estado de la unibn americana podia tener a un grupo
de reservas, personas que eventualmente bajo las 6rdenes del gobernador del estado
podian apoyar a las Fuerzas Armadas. Dicho concepto fue adoptado por la
Constitucion Mexicana, desde antes de la de 1917, es en 1824 cuando aparece el
concepto, y después evoluciond con el nombre de Guardia Nacional. Es el mismo
concepto cuando hablamos de reserva, milicia o Guardia Nacional, al menos hasta

antes de la reforma de la Constitucion que se hizo para incorporar el nuevo concepto

4% | a siguiente entrevista so6lo tiene fines académicos con respecto a la presente tesis, porlo que se prohibe su divulgaciény uso
para fines distintos al original.
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de Guardia Nacional. Durante el gobierno del Presidente Lépez Obrador, el concepto
ya significa otra cosa, ya no es una milicia o una reserva de las Fuerzas Armadas,
ahora estamos hablando de una nueva instituciéon que forma parte de la estructura del

gobierno federal.

2. KA: ¢Qué es una Guardia Nacional y cuéles son sus caracteristicas como
concepto general?

AV: En 48 paises del mundo existen instituciones intermedias para la seguridad
interior y reciben nombres diferentes, sus nombres proceden basicamente de las 3
grandes instituciones de donde se origind este modelo. En Francia la Gendarmeria, en
Italia los Carabineros y en Espafia la Guardia Civil, de modo que son conceptos
hermanos y se trata de instituciones intermedias entre las policias y los ejércitos. Estas
instituciones pueden ser de origen y mando civil, o pueden ser de origen y mando
militar, o también pueden ser mixtas, es decir un origen civil con un mando bicéfalo,
un mando en parte militar y en parte civil; incluso hay instituciones multinacionales, por
ejemplo, la gendarmeria europea y la gendarmeria mediterrdnea. Solamente 3 de
estas instituciones en el mundo actualmente en el siglo XXI reciben el nombre de
Guardia Nacional, que desde mi punto de vista no es el mejor nombre. Las tres son la
Guardia Nacional Bolivariana de Venezuela que es de caracter militar, la nueva
Guardia Nacional mexicana que aunque la Constitucion diga que es civil en realidad
es de integracion y mando militar y la tercera es la de Tunez que fue creada en 1956

y depende del ministerio del interior, es decir de mando civil.

3. KA: De manera genérica, ¢Qué son las gendarmerias y cudles son sus

caracteristicas?

AV: Las gendarmerias, usando esa palabra como género de cuya especie
derivan muchas de diferentes nombres, son instituciones intermedias entre las policias
y los ejércitos; es decir que tienen que hacerse cargo de tareas de seguridad
especialmente de seguridad interior. Por ejemplo, en Francia en las poblaciones de
mas de 10 mil habitantes se hace cargo la policia nacional francesa, el ejército de hace
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cargo de las fronteras principalmente, y la gendarmeria nacional de Francia se cred
para atender comunidades rurales, comunidades donde no podia estar el ejército de
forma permanente, comunidades en donde al haber menos de 10 mil habitantes no
tenian la capacidad de conformar una policia. Hoy en dia la verdad es que casi estan
fusionadas las actividades que realiza la policia nacional francesa y las que realiza la
Guardia Nacional porque tienen presencia en absolutamente todo el territorio francés
y todo el territorio de ultra mar. Otra caracteristica que tienen también en todo el mundo
es que deben tener un alta capacidad de despliegue operativo. Si no cuentan con un
suficiente nimero de cuarteles en todo el territorio que deben proteger, al menos
deben de tener una capacidad de despliegue de manera rapida por tierra, aire 0 matr,
para atender problemas concretos de seguridad. Me parece que en México la apuesta
-asi lo ha anunciado el gobierno- es crear un numero suficiente de cuarteles que
garanticen la presencia territorial de la Guardia Nacional en los diferentes puntos del
territorio mexicano. Sin embargo, las caracteristicas del territorio del pais implican
grandes extensiones territoriales en algunos casos como los estados del norte del pais
como Coahuila, Chihuahua, Sonora, asi como con baja densidad demografica en gran
parte de estas zonas, lo cual implica tener que generar capacidades para atender esas
zonas. Otras caracteristicas pueden ser, que son instituciones que deben de tener
capacidades superiores a las policias locales, las policias locales por definicion deben
dedicarse a ser mas bien policia de proximidad, mas ahora conforme al Modelo

Nacional de Policia y Justicia Civica, que aprobado en 2019 por el actual Gobierno.

Entonces, mientras las policias estatales o municipales hacen proximidad,
reaccion, patrullaje en ciudades y puntos determinados, la Guardia Nacional tendria
gue poder estar en donde las policias locales no estan, no existen o0 no tienen
capacidad de estarlo, pero condicionado a crear las capacidades propias, para que
esas policias locales se fortalezcan; aunque honestamente, no se ve posible conforme

a las designaciones presupuestales que ha hecho el actual gobierno.
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4. KA: ¢Cuales fueron las caracteristicas y diferencias de las Gendarmerias
Mexicanas implementadas en el Gobierno de Felipe Calderon y de Enrigue

Pefia Nieto? ¢Por qué no prosperaron?

AV: No eran realmente unas gendarmerias. La propuesta del presidente Felipe
Calderon podria afirmar que es casi idéntica en los hechos a la que estéd haciendo el
actual presidente Lépez Obrador.

El presidente Calderén emiti6 un decreto publicado en el Diario Oficial de la
Federacion para que en el uso de sus facultades como Jefe Supremo de las Fuerzas
Armadas se separara una fraccion del propio ejército, las denominé Fuerzas Federales
de apoyo y tenia la intencidon de que esas Fuerzas Federales apoyaran a las policias
locales. Sin embargo, no prosperd porque no se le asigné presupuesto. Entonces se
le designo a un general al mando, se separaron un determinado nimero de soldados
y marinos de tareas propias de las Fuerzas Armadas pero sin que dejaran de
pertenecer al Ejército. Tiempo después, el presidente Calderén decidio crear la Policia
Federal y el cuerpo de Fuerzas Federales de apoyo paso a la Policia Federal que a su
vez tenia antecedentes desde los afios 20’s. Antecedentes desde corporaciones como
la Policia Federal de Caminos, que después evolucion6 a ser Policia Federal
Preventiva, para posteriormente convertirse en la Policia Federal. A la misma, se le
suman la Policia Federal de Apoyo, y de hecho hasta el gobierno del presidente Pefia
Nieto, dentro de las seis divisiones que al principio tenia la Policia Federal, la Division

de Fuerzas Federales era la de mayor nimero, tenia cerca de 14 o 15 mil integrantes.

En el caso del gobierno de Pefia Nieto, se cuenta que un asesor que
posiblemente fue el general Naranjo de Colombia recomendd la creacién de una
Gendarmeria bajo el modelo francés. En un principio se analiz6 como crearla y
nuevamente se plante6 separar parte de las Fuerzas Armadas con 7, 500 soldados y
2, 500 marinos para crear una primera unidad de 10 mil gendarmes. En el debate esa
idea no prosperé porgue los soldados no querian dejar de ser soldados porque la
Secretaria de la Defensa no queria perder plazas, querian que siguieran dependiendo

de ellos y entonces se decidio crear una séptima division de la Policia Federal, que fue
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la division de Gendarmeria, se asigné un presupuesto de 5 mil millones de pesos, se
reclutaron civiles, y nacié dentro de la Policia Federal como una séptima division. En
el afio 2013 en agosto se presentd con 5 mil nuevos integrantes. ¢Cual fue el
problema? El de siempre, no se le asigno presupuesto para que continuara creciendo
en un namero suficiente que en aquel entonces debia llegar casi a 40 mil integrantes,
entonces la Policia Federal en si misma y las otras seis divisiones no crecieron, la de
Gendarmeria tuvo 5 mil y ya no avanzo el proyecto. La Division de Gendarmeria de
Enrique Pefia Nieto no prosperé por falta de presupuesto suficiente, diferencia de la
iniciativa del Gobierno de Felipe Calderén que murié sin nacer por falta de presupuesto
asignado, y del actual gobierno de Andrés Manuel Lépez Obrador (Guardia Nacional)
gue usa el mismo presupuesto del ejército, se destinaron mas de 6,000 millones de

pesos.

Del modelo de la Gendarmeria, lo ideal es que hubiera nacido esa division de
Gendarmeriarealmente como una institucion intermedia, diferente a la Policia Federal
y diferente al Ejército, pero la pregunta es ¢,Quién la va a hacer? ¢ Qué institucion tiene
la capacidad de hacerlo? Solamente dos, o la Policia Federal o el Ejército, y se decidio

por la Policia Federal.

Ahora la solucién del presidente Lopez Obrador es una solucién pragmatica, es
lo que ya habian intentado todos los gobiernos anteriores. Nada mas que aqui sin
miramientos, se dijo que nazca en el seno del Ejército, que tenga mandos militares,
los integrantes siguen siendo de las Fuerzas Armadas ya que ahi tienen sus plazas
presupuestales, y aunque la Constitucion diga qué civil, en los hechos es militar.

5. KA: ;Como definiriala actual Guardia Nacional?

AV: Reitero, es una solucion pragmatica ante las problematicas del pais, pero no
es el mejor modelo. Se debié haber tenido un presupuesto para hacer nacer una
institucion distinta a la Policia Federal, que creo que se debié haber conservado y al
Ejército y, ademas, debié haberse promulgado una Ley de Seguridad Interior, que
regulara las funciones del Ejército cuando sea necesario que participe en dichas
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tareas. Hoy en la practica, solamente tenemos una institucion, ya no hay Policia
Federal y solamente tenemos al Ejército en una especie de brifontismo. Ahora nos
podemos preguntar que hace la Secretaria de Seguridad Publica, ¢qué mando tiene?
en la practica solamente le quedaron dos funciones, coordinar el servicio de proteccion
federal que es como una policia que resguarda inmuebles estratégicos, edificios
publicos y el 6érgano administrativo de readaptacion social, que se hace cargo de las
prisiones federales; asi el nombre que tiene no es correcto, ahora la Secretaria,

administra carceles y edificios.

La actual Guardia Nacional en los hechos, es un cuerpo especial de las Fuerzas
Armadas — como en su momento lo propuso Calderdn- pues la gran mayoria de sus
integrantes son militares, tienen formacion y doctrina policial y cobran en la nomina de
la Secretaria de la Defensa Nacional y de la Secretaria de Marina, no en la de la

Secretaria de Seguridad Publica y Proteccién Ciudadana.

Era necesaria una institucion para la seguridad interior, una institucién intermedia
entre la policia federal y el ejército, pero que no implicaba desaparecer la policia federal
y ni desmembrar una fraccion del ejército para crear con militares la Guardia Nacional.
Debié nacer como una Guardia Nacional Civil y no militar, a partir de un reclutamiento
base cero de civiles que recibieran instruccién militarizada, no militar. Esto es, misma

disciplina, diferente contenido en la formacion, que debia ser policial y no militar.

6. KA: Diferencias entrela actual Guardia Nacional y una Gendarmeriacomo

concepto general

AV: Se inspiraron en el modelo de Venezuela. En Venezuela, la Guardia Nacional
Bolivariana de Venezuela es uno de los 4 0 5 sectores en que se agrupan o se dividen
las Fuerzas Armadas de Venezuela. Pero en Venezuela si bien su Guardia Nacional
es completamente militar, ademas hay una policia. Es decir, el que sea militar no es
malo, cuando existen los controles democraticos, cuando se apegan a criterios

internacionales, cuando hay canales de transparencia pueden funcionar. Hay modelos
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en el mundo que son completamente militares como el modelo de Italia, Colombia. La

policia nacional de Colombia, es una institucién de formacién militar, su policia.

7. KA: ¢Cual es larelacion entre la seguridad publica, interior y nacional y
qgue instituciones la salvaguardan? ¢Por qué se han confundido los

conceptos alo largo de la historia?

AV: La seguridad publica debe de ser tarea de policias, hay varios modelos de
policias. En un pais federal podria haber una policia federal, una policia estatal y una
policia municipal, o bien podria impulsarse el modelo de mando unico, en el que
solamente hay policias estatales ademas de una federal. En otros paises en donde
tienen un sistema nacional y no federal, hay policias nacionales, pero en cualquiera de

ellos queda claro que la seguridad publica es tarea de policias.

En la seguridad nacional, estarian ejércitos y la seguridad nacional tiene dos
grandes vertientes, la seguridad interior y la defensa exterior o defensa de la soberania
de un pais. Entonces los ejércitos tienen esa doble mision, pero cuando intervienen en
tareas de seguridad interior deben de hacerlo de manera excepcional, limitada,
regulada, transparente, apegada a derechos humanos y sin suplir las tareas que deben
de realizar las policias en materia de seguridad publica. Esto es, el ejército no deberia
estar haciendo tareas de vialidad cuidando el transito de una ciudad u otra de las tareas

gue son estrictamente policiales.

En cambio, entre esas dos grandes funciones, la de seguridad publica a cargo
de policias, y seguridad interior y exterior a cargo de ejércitos, hay instituciones
especializadas en hacer tareas solamente de seguridad interior que son las 47
instituciones de gendarmerias que menciono en mi libro. Asi, la seguridad publica es
una mision para las policias, mientras de la seguridad nacional es una mision para los
ejércitos. La seguridad interior puede ser una tarea para los ejércitos o puede

desempefiarla una institucion intermedia, una gendarmeria o guardia civil.
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Las Gendarmerias brindan un servicio de seguridad, en aquellos lugares en que
no hay por la razén que sea policia o ejército, o donde no debe estar la policia y el
ejército, es decir zonas rurales, alejadas o con pocos habitantes. Por ejemplo, en el
estado de Sonora, tiene una gran extension territorial, tiene muy poca policia estatal y
pocas capacidades de las policias municipales, incluso hay ausencia de policias
municipales como en el caso de Puerto Pefiasco. En el estado de Sonora, seria
necesaria la presencia de la Guardia Nacional para cubrir todas aquellas zonas en
donde no hay policia u ejército, o al menos para tener desde alguna ciudad de Sonora,
capacidad de despliegue operativo, es decir que rapidamente puedan llegar al lugar
en donde deban atenderse una emergencia de seguridad y brindar el servicio a la

poblacién.

Al concepto de seguridad interior se le ha tenido mucho miedo a lo largo de la
historia y nunca se ha regulado ¢Qué es la seguridad interior? Hoy tenemos una Ley
General del Sistema Nacional de Seguridad Publica y tenemos una Ley de Seguridad
Nacional, y aunque nuestra Constitucion utiliza desde 1824 o hasta antes desde la
Constituciéon de Cadiz de 1812 el concepto de seguridad interior nadie lo definid, nadie
le dio contenido, nadie lo construyo. El no definir el concepto de seguridad interior ha
provocado que se confunda y que a veces la seguridad interior forme parte del
concepto de seguridad publica para algunos y para otros forman parte de la seguridad

nacional a cargo de los ejércitos, se ha mezclado y son tres conceptos distintos.

8. KA: ¢Qué factores considera usted que han encaminado el uso de las
Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica?

AV: El uso de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica ha existido
siempre. Desde el México independiente es un fendbmeno, un hecho que no se puede
negar. Algunos atribuyen la militarizacion de la seguridad publica a Calderdn, pero
desde mi opinion viene desde mucho tiempo antes. Lazaro Cardenas a la adscribio a
la Policia directamente al Ejército durante su gobierno. Quiza el Unico cuerpo en
México que realmente ha hecho tareas de seguridad interior fueron los rurales en

tiempos de Porfirio Diaz. Eran un policia para la seguridad interior, una autentica
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institucion de seguridad interior, que desaparecidé cuando inicia la Revolucion
Mexicana. Desde que inicia el México independiente, en el siglo XIX es un siglo muy
convulso. Si bien el movimiento de la independencia inicia en 1810 para algunos
concluye en 1824 con la publicacion de la Constitucion, para otros en 1821 con la
entrada del Ejército Trigarante a la Ciudad de México. Pero hay quien dice que en
realidad podemos hablar de un México Independiente hasta después de que concluye
la Intervencion Francesa en nuestro pais cuando por primera vez no se ve una
amenaza externa como fue también la Invasibn Americana en el siglo XIX, la Invasion
Francesa y el Imperio de Maximiliano. No habia condiciones para crear policias
fuertes. La primera corporacion policial fuerte fue la policia rural de Porfirio Diaz,
después viene el movimiento de Revolucion y en el siglo XX, la atribucion de seguridad
publica no fue conferida a los municipios sino hasta 1983. Desde 1917 a 1983 es una
atribucion estatal y federal. Entonces no se crearon policias estrictamente locales,
estrictamente municipales. Todo esto explica lo que ahora denominamos militarizacion
de la seguridad publica pero que ahora es absolutamente hecho. El Ejército es una
institucion altamente confiable y respetable solamente que ahora no esta haciendo su
trabajo. Sin embargo, ya es algo inevitable, al menos en este sexenio. La institucion
gue tendremos es la Guardia Nacional, fundamentalmente militar. ¢qué habria que
hacer en un futuro? Pensar en como lograr un equilibrio, contrapesos, una efectiva
aplicacion de principios internacionales que permitan eventualmente separar del
Ejército a esa nueva Guardia Nacional y en un futuro habr& que invertir en contar con
policias locales con capacidades operativas suficientes o tomar la decisibn de
desaparecer a las policias municipales y contar con 32 policias estatales fuertes mas

una policia federal o nacional.

KA: ¢Qué estrategias privilegiarian un fortalecimiento para las policias en

los tres 6rdenes de gobierno?

AV: En el orden federal hay que volver a crear una policia, es necesaria una
policia. En todos los paises del mundo hay tres instituciones, no entiendo porque en

México ya nada mas tenemos una, y la policia municipal esta en vias de extincion al
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haber desaparecido el subsidio FORTASEC, en pocos afios las policias pueden
desaparecer. Entonces sintetizando, es crear una institucion federal para brindar el
servicio de seguridad publica y generar estimulos a los gobierno estatales y
municipales para contar con esas policias locales. Los estimulos son dinero, recursos
federales, hay que inyectar mucho presupuesto. Hay un buen modelo aprobado en
2019, el Modelo Nacional de Policia y Justicia Civica, es un muy buen modelo para

policias estatales y municipales, sin embargo, se necesita presupuesto.
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ANEXO D

Entrevista de latesista Karla Mariana Azcona Castillo al Mtro. Javier Martin
Reyes, profesor-investigador del Centro de Investigacién y Docencia

Econdmicas

Karla Azcona (KA): Buenos dias, le agradezco su tiempo y atencion para llevar
a cabo esta entrevista. Primeramente, le quiero preguntar si estd de acuerdo en que
grabe esta entrevista para efectos estrictamente de la tesis, asi como para usarlo de

referencia. Se usara solamente para efectos académicos sobre la tesis.
Javier Martin (JM): Si, esta bien.

Sobre el decreto que faculta a las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad

publica:

1. KA: ¢Considera que los criterios de la Corte Interamericana de Derechos

Humanos fueron fundados? Y ¢por qué?

JM: No, yo creo que es claro que el decreto pues practicamente viola todos y cada
uno de los parametros que hay, tanto en el régimen transitorio como en la sentencia

de la Corte interamericana de Derechos Humanos. ¢Por qué?

Porque no es extraordinaria intervencién, no esta justificada que resulte
excepcional, temporal y restringida a las circunstancias necesarias del caso. Lo que
hace es habilitar —no de manera temporal, sino de manera permanente— el uso de las
Fuerzas Armadas por el tiempo que permite la Constitucién. No hay ningun tipo de
justificacion. Si queriamos ser muy generosos y decir que en realidad se esta
justificando para el caso concreto entendido como la totalidad del territorio nacional,
no hay absolutamente ninguna justificacion dentro del decreto. Tampoco podemos
decir que esta restringida a lo estrictamente necesario. ¢Por qué? Porque una
condicién basica de cualquier argumento sobre necesidad implica que primero
tenemos que definir cual es la finalidad de la medida; y después ya podemos ver

entonces si es necesaria, si es la menos restrictiva y todo lo que implica examen de
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necesidad. En este caso ni siquiera queda clara la finalidad, esto es, por qué se esta
utilizando las Fuerzas Armadas. Se especulé mucho en su momento si este decreto,
dado que se daba en el marco de la contingencia sanitaria tenia su justificacion
precisamente en eso o si habia otras razones estrictamente de seguridad publica o
nacional que hubieran justificado el decreto, pero el decreto no dice absolutamente
nada; entonces ahi yo creo que es muy claro que se incumple con ese parametro, que

es el primero.

Segundo es que tiene que ser subordinada y complementaria a las labores de
las corporaciones civiles, sin que se puedan extender a facultades propias de
instituciones, de corporaciones, de justicia o policia judicial. Creo que ahi estamos
frente a un caso de contradiccion abierta. Lo que realmente dice el decreto de 11 de
mayo de 2020 es que no va a haber una subordinacion a la autoridad civil, sino que,
por el contrario, lo que vamos a ver es una relacion de coordinacion, que es un modelo
completamente distinto. En un caso hay una linea de mando, hay una relacion
jerarquica en la subordinacién; y en la otra hay situacion de igualdad de diferentes
partes que se tienen que coordinar o por lo menos tener una relacion. También creo
gue ahi el decreto con todas sus letras viola los principios constitucionales y
convencionales de manera directa. Sobre la subordinacién, cada vez que se realice un

operativo, quien tiene que estar al frente alguien perteneciente a una corporacion civil.

También es claro, aunque reconozco que esto es probablemente alguno de los
puntos mas discutidos y ahi habra mas argumentos de un lado o hacia el otro, pero si
creo que no estamos frente a una disposicion que sea regulada como dice la Corte
Interamericana de Derechos Humanos mediante mecanismos legales y protocolos del
uso de la fuerza bajo los principios de excepcionalidad, proporcionalidad y absoluta
necesidad y de acuerdo con la respectiva capacitacion en la materia. En este punto
creo que habra de que decir dos cosas, hay quienes sostienen que cuando la Corte
Interamericana de Derechos Humanos utiliza la palabra “regulada” se esta refiriendo
necesariamente a una regulacion que tiene que estar formal y materialmente

legislativa, y creo que hay otros que diran que esa regulacion no necesariamente tiene
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gue ser a nivel legislativo, sino que se podria dar en el plano administrativo. Aun
reconociendo que hay este debate, lo Unico que hace el decreto es terminar de remitir
a otras disposiciones secundarias, de manera especifica a la Ley Nacional sobre el
Uso de la Fuerza, y con eso se tratade colmar el vacio. El gran problema de la remision
es de origen ya que esas normas que estan en la legislacion secundaria ya han sido
cuestionadas, precisamente por no ajustarse a los parametros que fij6 la Corte
Interamericana de Derechos Humanos. Ahi esta creo que la accion de
inconstitucionalidad que en su momento present6 la Comision Nacional de Derechos
Humanos que creo que definitivamente es una demanda a la accion de
inconstitucionalidad muy seria que hay que tomar en serio, y que lo que demuestra es

gue no se colman con esos principios.

La otra cosa que también me queda claro que es muy dificil de justificar
independientemente, repito de este debate muy legitimo que hay, sobre si tiene que
estar o no necesariamente en una ley, hay también a lo que me remitiria es a la
Controversia Constitucional que en su momento presento la presidenta de la mesa
directiva de la Cadmara de Diputados donde lo que ella alega, entre otras cosas, es que
hay una invasién de facultades por parte del ejecutivo porque precisamente la
regulacién de la disposicion de las fuerzas armadas para tareas de seguridad publica
tenia que hacerse de nueva cuenta en el congreso de la unién y que en esa medida
hubo invasion de competencias, al margen de esa discusién. De nueva cuenta opino
gue para cumplir con los principios de excepcionalidad, proporcionalidad y absoluta
necesidad hay una condicién que es logica y que es previa y es que se tiene que definir
con antelacion cudl es la finalidad de uso de las Fuerzas Armadas y en la medida que
ese decreto no justifica en ningln momento cual es esa finalidad, se incumplen con
esos parametros que bien forman parte del concepto de regulacion que utiliza la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, y la otra cosa que también esta completamente
ausente y que la menciona la Corte Interamericana de Derechos Humanos es
precisamente el tema de la capacitacion, en ese rubro el decreto es completamente

omiso.
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El ultimo pardmetro que es de fiscalizacion o que tiene que ser una intervencion
fiscalizada por 6rganos civiles, competentes, independientes y técnicamente capaces,
palabras de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, también tenemos una
abierta violacion; porque lo termina diciendo el decreto es que no van a hacer 6rganos
civiles sino militares, no van a ser independientes, sino dependientes y que no son otra
cosa que a final de cuenta los 6rganos internos de control de las propias fuerzas

armadas yo creo que ahi vaya...es un analisis.

2. KA: Sobre la fiscalizacién, al juzgar a los militares en tribunales civiles,
teniendo en cuenta que ellos tienen sus propios tribunales, ¢no se da un

choque de fueros?

JM: Diferentes interpretaciones nos pueden llevar a un escenario donde hay
contradicciones o donde no hay contradiccion. Por dos razones no mi inclinaria a que

hay alguna contradiccion.

La primera es que lo que tenemos en términos de régimen transitorio de la
Guardia Nacional es precisamente una habilitacién consecuente con la naturaleza de
los articulos transitorios, esto es, normas temporales y no permanentes. Estamos, por
tanto, frente a un régimen de normas especiales. En cambio, las normas
constitucionales que regulan el fuero militar se tratan de normas con vocacion de
permanencia. Recurriendo a los canones o principios basicos de interpretacion, que
todos utilizamos, bien podriamos decir que las normas especiales tienen que
prevalecer sobre las generales. Cuando los soldados y marinos, al amparo de ese
régimen transitorio, realicen ya no funciones propias del Ejército Mexicano y de la
Marina sino tareas de seguridad publica entonces deberan regirse por esas normas
especiales. Entonces creo que hay una primera manera de salvar esa posible

contradiccion precisamente argumentando esto.

La segunda razon es que creo que tenemos que hacer una interpretacion restrictiva
del fuero militar. El fuero militar aplica solo cuando los soldados y marinos estan
desempefiando funciones propias de las Fuerzas Armadas, no cuando estan
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realizando funciones propias de la seguridad publica, que es lo que sucede cuando se
les habilita a participar en este tipo de actividades, que no son militares, pero al amparo
de este régimen transitorio. Entonces, también si hacemos una interpretacion
restrictiva como tiene que ser el del fuero militar, independientemente de esta
interpretacion previa que te acabo de dar podemos salvar la aparente contradiccion
gue creo que no lo esta, pero reconozco que habra quienes hagan una interpretacion

diversa y lleguen a la conclusion contraria.

3. KA: Sobre la subordinacion y colaboracién — que en realidad parece ser
una coordinaciéon- que se da hoy en dia entre los tres érdenes de gobierno
y las Fuerzas Armadas ¢Qué errores o aciertos cree que conlleve la

relaciéon entre las instituciones?

JM: Mira, yo creo que aqui estamos frente a un problema que va mucho mas alla
del régimen transitorio que habilite el uso de las Fuerzas Armadas y de decreto. Es
una pregunta muy buena, pero es la mas importante pregunta en términos federalismo
y seguridad. Lo cierto es que mas alla de la Guarda Nacional, mas alla de las Fuerzas
Armadas, nunca hemos logrado a articular de manera adecuada a los diferentes
ordenes de gobierno en materia de seguridad publica, incluso a nivel constitucional lo
gue tenemos es una indefinicion tremenda. Si uno voltea a ver lo que dice
la Constitucion, pues la Constitucion dice que la facultad estd compartida por la
federacion por las entidades federativas y por los municipios, es decir todas de alguna
manera son responsables de todo y cuando todos son responsables de todo lo que
pasa es que nadie es responsable en absolutamente nada. Si vamos a los tipicos mas
relevantes, 21, al 73, hasta 115 constitucional, lo que vamos a encontrar es una serie
de referencias cruzadas, de remisiones que poco dicen mas alla de que tendra que
haber algun tipo de coordinacion. Yo tengo la impresion de que en el debate de la
Guardia Nacional una de las cosas que se dejo de lado fue precisamente crear un
modelo que articulara de manera clara las diferentes competencias que tienen la

federacion, los estados y los municipios.
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Yo tengo la impresion de que, a estas alturas del partido, ya que deberiamos de
tener un marco constitucional mas claro al respecto. Ya llevamos —nos guste 0 no nos
guste— 15 afos por lo menos de una decision del Estado mexicano de combatir frontal
y abiertamente a la delincuencia organizada. Si bien este tipo de cosas no son
novedosas, si creo que desde la presidencia de Felipe Calderdn esto queda muy claro,
y hemos experimentado diferentes modelos de coordinacion que nunca han terminado
de consolidarse. Hoy sin duda, salvo quiza unos casos muy excepcionales, queda
claro que el combate al crimen organizado tiene que hacerse a nivel federal con una
estrecha coordinacion de los estados, de los municipios. Pero seria practicamente
imposible pensar que todos esos tipos de delitos van a poder ser combatidos desde
una entidad federativa o desde un municipio, aunque habria que reconocer que hay
algunas policias estatales y municipales que han hecho muy bien las cosas. Entonces
yo lo que te diria aqui es que esa gran pregunta de cOmo coordinar es una cuestion
gue el modelo de Guardia Nacional no resuelve, y mucho menos lo resuelve el decreto
presidencial que de alguna manera también nos esté regresando, de nueva cuenta a
los galimatias constitucionales que tenemos ahorita en términos de distribucién de

competencias.
1. Sobre lasubordinacién, ¢Qué conllevarealmente esa subordinaciéon?

JM: Podemos discutir que es lo que implica esa subordinacion, aunque primero
como minimo tendriamos que pensar que el mando y la conduccién tiene que estar en
las corporaciones civiles y no en los militares. Es decir, cada vez que se realice un
operativo, quien tiene que estar al frente tiene que ser el Ultimo responsable de esa
operacién. Tiene que ser necesariamente no solo un civil, sino una corporacion civil
porque eso es lo dice en realidad el parametro. Creo que también ahi de nuevo
podemos entrar a terrenos donde es obvio que una sentencia como lo de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos no nos va a resolver todos los problemas
interpretativos porgue lo que hace es fijar grandes parametrosy no esta pensando solo

en el caso de México cuando se dicta esa sentencia; estad pensando en crear un marco
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gue sea relevante para todos los paises que estan sujetos a su jurisdiccion y ademas

no solo esta pensando en el presente también esta pensando en el futuro.

Yo no dudo que con motivo de su aplicacion haya casos donde no quede claro si
estamos frente a un mando o no civil. Para milo que tendria que ser el minimo es que
el mando y la conduccién de las operaciones estén en una corporacion civil. Si algo
nos deja claro, al menos en el decreto, es ahi estan pensando en una relacién diferente
a la de subordinacién, esto es, en una relacién de coordinacion, y en esa medida a mi
me parece claro que ahi se viola. No me parece el argumento que establece que
siendo que el Presidente de la Republica de alguna manera es el ultimo que tiene el
mando de las Fuerzas Armadas permita salvar al decreto. Porque de nueva cuenta el
parametro esta pensado para las corporaciones civiles, esta pensado en términos
muchos mas organicos e institucionales, y no en algo que sucede en cualquier
democracia, que es un criterio minimo y es que las Fuerzas Armadas estan
subordinadas a las autoridades civiles. Yo creo esa es la discusion, pero si advertiria
gue seguramente con motivo de la aplicacion de este decreto vamos a entrar en
muchas situaciones donde no quede claro si se involucré o no a las corporaciones
civiles y, sobre todo, con qué caracter. Tampoco descartaria que a la par de la
interpretaciéon que ha hecho el Presidente de la Republica y sus funcionarios del
decreto pues ellos creen que no hay ningun problema con que al frente de las

operaciones estén militares, donde de nueva cuenta creo que seria muy problematico.
Sobre la Reforma Constitucional de la Guardia Nacional:

1. Teniendo en cuenta el panorama de seguridad, ¢Considera que la

estrategia fue la adecuada?

JM: Si se cumpliera cabalidad del régimen constitucional que tenemos en materia
de Guardia Nacional particular, si en cinco afios se pudiera construir una corporacion
civil y de seguridad publica como lo es teéricamente la Guardia Nacional creo que
estariamos siendo ante un acierto. Es decir, en México no hemos podido articular una

policia federal o nacional que realmente sea efectiva y sirva para combatir el crimen
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organizado. Por eso hemos estado utilizando el Ejército al margen de la Constitucion
antes de la reforma de la Guardia Nacional y ahora de una manera todavia irregular.
Dado estos antecedentes en cinco afios construir una fuerza, de nueva cuenta civil
como la Guardia Nacional esta confirmada constitucionalmente pues seria un

tremendo acierto.

¢Por qué creo que es un error? Porque creo que era muy previsible que el
Presidente de la Republica no queria esa Guardia Nacional, quiza era dificil de ver en
ese momento, quiza podriamos pensar que el presidente iba a aceptar las reglas, pero
lo que hemos visto después. Aunque en el proceso legislativo diputados y senadores
se pusieron de acuerdo, casi por unanimidad porque en el senado fue por unanimidad
la votacibn porque en diputados sélo hubo un voto de una legisladora
independiente que vot6 en contra. Y luego se aprob6é de manera unanime en todas las
legislaturas estatales. A pesar de esa gran legitimidad democratica que tenia esa
reforma lo que hemos visto que en la préactica en el discurso y en los hechos del
presidente de la republica no le importa lo que diga la Constitucion; por eso se puede
dar el lujo en las mafaneras de decir “mi Guardia Nacional es otra” y por eso en lo
juridico y los hechos puede emitir acuerdo como el que emitié que violan directamente
la Constitucion. Yo mucho me temo que hoy en dia la Guardia Nacional es mucho mas
un cascaron gue una institucion que realmente se esta creando. Por eso creo que
emitio el acuerdo: porque lo que queria el Presidente era un uso directo de las Fuerzas
Armadas. Por eso el acuerdo tampoco justifica cual es el nivel de avance en la creacion
de la Guardia Nacional, porque parece que el nivel real es minimo. Y lo que me temo
es que lo que nos va a pasar es que vamos a llegar al final del sexenio sin haber
construido esa corporacion civil dependiendo todavia mas de los militares y de los
marinos. Porque ya desaparecimos a la Policia Federal. Antes por lo menos tenias
esas dos pistas, una Policia Federal que podia tener muchos problemas (y los tenia)
y también tenias hasta el Ejército. Tu grado de dependencia de los militares era mucho
menor. Hoy ese grado de dependencia es todavia mayor, no estamos construyendo
esa corporacion civil y creo que lo que nos va a pasar es que nos vamos a eso Cinco

afios, vamos a llegar a un contexto donde no vamos a tener una fuerza civil, donde no
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vamos a construir una Guardia Nacional conforme a los pardmetros constitucionales.
Y ahi lo que seguramente va a pasar son una de dos cosas: o ampliar el plazo, es
decir, que esos cinco afos se conviertan en ocho, se conviertan en diez o se conviertan
en doce; o, por el contrario, decidimos que la Guardia Nacional no funcion6 y en
consecuencia tenemos que inventarnos otra cosa 0 asumir que esto ya tenemos que

materializarlo por completo.

Yo creo que mi respuesta estaria en esos dos sentidos, ese modelo
constitucional, la Guardia Nacional no creo que es malo por contexto y experiencia,
pero en la practica creo que ha sido un apuesta equivocada, un errory creo que en el
mediano y largo plazo es un error que nos va a costar muchisimo haber desaparecido

a la Policia Federal.
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