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LA PARTICIPACION DE LAS FUERZAS ARMADAS EN TAREAS DE SEGURIDAD PUBLICA
ha sido una preocupacién constante de organizaciones de derechos huma-
nos, como el Centro Prodh, desde hace décadas.

Después de la fundacion del Centro en 1988, documentamos y cons-
tatamos como permanecian impunes los delitos y graves violaciones a
derechos humanos cometidas durante la Guerra Sucia. Esta impunidad
mostraba la autonomia relativa de la que gozaban las Fuerzas Armadas
en el tradicional sistema politico mexicano, pese a que discursivamente se
afirmaba su subordinacion plena a las autoridades civiles.

En los afos noventa, tras el levantamiento zapatista en Chiapas y la
irrupcion de otras organizaciones armadas en Guerrero y Oaxaca, cons-
tatamos también que la logica contrainsurgente de la "Guerra Sucia" no
habia sido desmantelada, pues impregnaba la reaccion castrense ante
esas expresiones.

lgualmente, en el sexenio de Ernesto Zedillo (1994-2000), cuando fue
modificado el Sistema Nacional de Seguridad Publica (sNsP) para dar asien-
to en éste a las Fuerzas Armadas, advertimos que era un paso hacia la mili-
tarizacion y acompanamos los esfuerzos por impugnar esas reformas ante
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (sciN) en el proceso que derivd
en la Accion de Inconstitucionalidad 01/96.

Después, en el primer gobierno de la alternancia, denunciamos y docu-
mentamos la falta de rendicién de cuentas del Ejército durante el sexe-
nio de Vicente Fox (2000-2006). En el caso conocido como Campesinos
Ecologistas, que una década después llegd a la Corte Interamericana
de Derechos Humanos (Corte IDH), documentamos la practica castrense de
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torturar detenidos y la colusion de militares con caciques locales vinculados
al narcotrafico. También denunciamos la militarizaciéon de la procuracion de
justicia por la designacion de un mando castrense como titular de la Procu-
raduria General de la Republica (PGR) y denunciamos la complacencia con el
Ejército de la fallida Fiscalia Especial para Movimientos Sociales y Politicos
del Pasado (FEMOSPP).

Posteriormente, cuando en el gobierno de Felipe Calderén (2006-2012)
se decidio desplegar a las Fuerzas Armadas por todo el territorio nacio-
nal para intensificar la “Guerra contra el Narcotrafico”, documentamos el
aumento de las violaciones a derechos humanos cometidas por el Ejército
y la Marina, tanto como su comun secuela de impunidad. Publicamos en
ese entonces el informe ;Comandante Supremo? La ausencia de controles
civiles sobre las Fuerzas Armadas al inicio del sexenio de Felipe Calderon, que
documento la erosion de la subordinacion castrense a las instancias civiles.

De manera similar, en el sexenio de Enrique Pefa Nieto (2012-2018)
documentamos los abusos castrenses en episodios tan emblematicos
como el caso Tlatlaya, en los que constatamos la existencia de ejecuciones
extrajudiciales atribuibles a elementos del Ejército. Especialmente, registra-
mos y denunciamos la emision de érdenes militares que podrian incentivar
la violacion de derechos humanos, como mostramos en el informe Tlatlaya
a un ano: la orden fue abatir. Asimismo, documentamos la persistencia de
la militarizacién, pese a las promesas de inicio de sexenio de conformar una
gendarmeria civil, en el informe Perpetuar el fallido modelo de seguridad: la
aprobacion de la Ley de Sequridad Interior y el legado de una década de poli-
ticas de sequridad en México contrarias a los derechos humanos.

Asi llegamos al inicio del sexenio de Andrés Manuel Lopez Obrador.
Las promesas de campana del entonces candidato generaron expectati-
vas sobre una revision del modelo de seguridad y, especificamente, sobre
el posible inicio de una gradual desmilitarizacion de la seguridad publica.

Sin embargo, muy pronto se anunci6 la creacion de la Guardia Nacio-
nal; la participacion en ésta de las Fuerzas Armadas comenzo a poner en
duda las expectativas levantadas, aun cuando en principio la reforma
constitucional por la que fue creada esta nueva corporacion preservé su
caracter civil y mantuvo abierta la posibilidad de generar controles exter-
nos para impedir que fuese un vehiculo para profundizar la militarizacion.

Pero lo que ocurri6 después acabd con cualquier expectativa. Las leyes
secundarias de la Guardia Nacional se hicieron a la medida de las Fuerzas
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Armadas. Después, en mayo de 2020, en medio de la pandemia, se emitio
un Acuerdo Presidencial por el que se dispuso de la Fuerza Armada Perma-
nente para realizar labores de seguridad publica en todo el territorio nacio-
nal hasta 2024. Esto, como mostraremos, incumplié con las obligaciones
internacionales de México y supuso una inédita entrega de funciones al
sector castrense que, ademas, fue rematada con la decision, tomada en
octubre de 2020, de adscribir a los mandos territoriales del Ejército las uni-
dades operativas de la Guardia Nacional.

De este modo, la militarizacion durante el actual sexenio alcanzé una
profundidad legal no vista antes. Los cambios juridicos estan siendo acom-
panados por una utilizacion extensiva de las Fuerzas Armadas para labores
distintas a sus funciones constitucionales ordinarias: se ha vuelto comun en
el sexenio la participacion del Ejército en la construcciéon de obra publica y
en otras funciones.

En contrapartida, algunos de los patrones documentados de violacio-
nes a derechos humanos no han cambiado. No se ha llamado a cuentas a
las Fuerzas Armadas por la “Guerra Sucia”; se ha prodigado impunidad en
la mayoria de los crimenes castrenses de la "Guerra contra las Drogas"; y
los casos nuevos de violaciones a derechos humanos no han desemboca-
do en procesos de justicia y verdad.

Aun asi, el 15 de junio de 2021, durante su conferencia matutina, el
Presidente de la Republica anuncié que promovera una reforma consti-
tucional adicional para asegurar que la Guardia Nacional forme parte de
la Secretaria de la Defensa Nacional —“como una rama”, asi como exis-
te la Fuerza Aérea, expresoé el mandatario. Esta modificacion, aseguro, se
plantearfa hacia el 2023 cuando “esté acreditado el funcionamiento” de la
Guardia Nacional.

Ante esta realidad, desde la perspectiva de un centro de derechos
humanos que acompana victimas y retomando los importantes aportes
de las multiples voces que en estos anos han advertido sobre los riesgos
del creciente fortalecimiento castrense, este informe da cuenta del proce-
so juridicoy politico por el que se ha profundizado la militarizacion en este
sexenio, con la conviccion de que ésta redunda en riesgos y con la con-
gruencia de haberlo advertido asi también ante gobiernos pasados.

Tradicionalmente, la militarizacion ha despertado tres grandes preo-
cupaciones: primero, la relacionada con que el despliegue del Ejército y de
la Marina en tareas de seguridad no ha probado ser una politica publica
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efectiva para la disminucion de la violencia; segundo, la vinculada con que
este despliegue suele ocasionar un aumento cuantitativo y cualitativo de
violaciones a derechos humanos y, tercero, la asociada con que el fortale-
cimiento del sector castrense puede trastocar la relacion civico-militar, lo
que es riesgoso para una democracia incipiente y fragil como la mexicana.
Estas tres preocupaciones subsisten en la actualidad y se proyectan hacia
el futuro, pues la preeminencia castrense que ya se ha plasmado este sexe-
nio en reformas legales trasciende a esta administracion.

Por ello, el presente informe quiere contribuir a la discusion de esta
realidad apremiante y a recordar, como lo hicimos antes, que en México
urge un proceso de gradual desmilitarizacion de la vida publica para tor-
nar mas eficientes las politicas de seguridad, para reducir las violaciones a
derechos humanos y para reconducir la relacion civico-militar en la légica
propia de una democracia que apuesta por la via civil. =¢

Centro de Derechos Humanos
Miguel Agustin Pro Juarez A.C.
México, 2021
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CoMO YA SENALAMOS, LA MILITARIZACION DE LA POLITICA DE SEGURIDAD €S Un
proceso que lleva varias décadas en México. La adopcion de un marco juridi-
co que permitiera a las Fuerzas Armadas realizar tareas de seguridad publica
era una aneja demanda del sector castrense que, pese a no haberse materiali-
zado cabalmente, si se habia retomado en el pasado en diversas iniciativas de
ley e incluso en piezas legislativas que en su momento fueron aprobadas por

el Congreso de la Union'.

Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica

Propuesta de reformas
Accion de ala Ley de Seguridad Ley de Seguridad
inconstitucionalidad Nacional en el sexenio Interior en el sexenio
1/96 de Felipe Calderdn de Enrique Pefia Nieto
Hinojosa

Creacion de la Guardia
Nacional en el sexenio
de Andrés Manuel
Lopez Obrador

1. Para un recuento de este proceso, son relevantes los informes elaborados por el Centro Prodh:
¢{Comandante Supremo? La ausencia de control civil sobre las Fuerzas Armadas en el Sexenio de
Felipe Calderon, México, 2009, en https://bit.ly/2SMq8ns; asi como Perpetuar el fallido modelo de
seguridad: la aprobacion de la Ley de Seguridad Interior y el legado de una década de politicas de
sequridad en México contrarias a los derechos humanos, México, 2018, en https://bit.ly/3vErGhw.
Véase también: AAvv, Siempre cerca, siempre lejos, las Fuerzas Armadas en México, CIEPAC, México,
2000;y Sanchez Ortega, Lisa, La militarizacion de la seguridad publica en México y sus fundamentos
legales, mucp-FEs, 2020, Ciudad de México, en https://bit.ly/3vidmEX.
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En la creacion de la Guardia Nacional y en el diseno de las leyes que la
acompanaron es posible encontrar una nitida linea de continuidad entre lo
que las Fuerzas Armadas exigian en el pasado y lo que se les ha otorgado
en el presente. También es posible identificar que en no pocos aspectos la
legislacion aprobada en este sexenio excede lo que en el pasado se habia
propuesto eniniciativas o incluido en leyes que aprobo el Poder Legislativo.

Analizar la legislacion actual a la luz de esos antecedentes contribuye
a entender mejor por qué es acertado sostener que desde 2018 se ha pro-
fundizado la militarizacion de la seguridad publica.

1.1 LOS ORIGENES: LA ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD 1/96

Desde su redaccion inicial, la Constitucion establece que, en tiempos de
paz,las Fuerzas Armadas no pueden ejercer funciones mas alla de las rela-
cionadas con la disciplina militar.

Asi se expresa en el articulo 129, que dice:

Articulo 129. En tiempo de paz, ninguna autoridad militar puede ejercer
mas funciones que las que tengan exacta conexion con la disciplina mili-
tar. Solamente habra Comandancias Militares fijas y permanentes en los
castillos, fortalezas y almacenes que dependan inmediatamente del Go-
bierno de la Unién; o en los campamentos, cuarteles o depdsitos que, fuera

de las poblaciones, estableciere para la estacion de las tropas.

Pero durante el siglo xx y muy senaladamente en el periodo que va
desde finales de los afos noventa hasta los tiempos actuales, se ha que-
rido relativizar este mandato constitucional para ampliar la participacion
de las Fuerzas Armadas en diversas labores, sobre todo en el campo de la
seguridad publica.

Aunque habia algunos antecedentes?, la primera controversia juridica
relevante que dirimio la sciN sobre este tema fue precedida de las refor-
mas por las que en 1995 los secretarios de la Defensa Nacional y de la
Marina se integraron al Consejo Nacional de Seguridad Publica tras la

2. En estos antecedentes, por cierto, otros érganos del Poder Judicial de la Federacion no se
caracterizaron por ser un efectivo contrapeso garantista. Véase, por ejemplo, la tesis de rubro
y texto: “SALUD, DELITOS CONTRA LA. SU CONFESION ANTE AUTORIDADES MILITARES TIENE VALOR DE
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aprobacion de la Ley General que establece las Bases de la Coordinacion
del Sistema Nacional de Seguridad Publica.

Frente a esta legislacion, un grupo de diputados de oposicion, funda-
mentalmente del Partido de la Revolucién Democratica (PRD), interpusieron
una Accion de Inconstitucionalidad que fue registrada con el nimero 1/96.

Al resolver la accion, la scIN? analizo la participacion del Ejército y la
Marina en el Sistema Nacional de Seguridad Publica. La controversia en
ese proceso no consistio, por tanto, en analizar el despliegue territorial de
las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad: versaba en origen sobre un
aspecto de coordinacion administrativa interinstitucional y no sobre un
aspecto de funciones operativas sustantivas.

En la citada accion de inconstitucionalidad la sciN considerd que las
Fuerzas Armadas podrian auxiliar a las autoridades civiles Unicamente en
alguna accién puntual, a solicitud expresa, fundada y motivada de dichas
autoridades civiles y subordinandose a ellas. Asi, el Pleno de la sciN aprobo
por unanimidad diversas tesis jurisprudenciales en esa ocasion4, destacan-
do por su contenido la siguiente:

EJERCITO, ARMADA Y FUERZA AEREA. SU PARTICIPACION EN AUXILIO DE LAS AU-
TORIDADES CIVILES ES CONSTITUCIONAL (INTERPRETACION DEL ARTICULO 129 DE
LA CONSTITUCION). La interpretacion histdrica, arménica y logica del articu-
lo 129 constitucional, autoriza considerar que las fuerzas armadas pueden
actuar en auxilio de las autoridades civiles, cuando éstas soliciten el apoyo
de la fuerza con la que disponen. Por esta razon, el instituto armado esta
constitucionalmente facultado para actuar en materias de seguridad publi-
ca en auxilio de las autoridades competentes y la participacion en el Con-

sejo Nacional de Seguridad Publica de los titulares de las Secretarias de la

INDICIO. Aun cuando efectivamente al Ejército mexicano no le compete la persecucion de los
delitos, pues de acuerdo con el articulo 21de la Constituciéon General de la Republica, le incumbe
al Ministerio Pblico y a la Policia Judicial; la confesion del reo ante dichas autoridades militares
tiene valor indiciario, por auxiliar al Ministerio Plblico Federal en la lucha contra las drogas”.
Tesis: 229102. Semanario Judicial de la Federacion. Tesis Semanario Judicial de la Federacion,
Tomo Ill, Segunda Parte-2, Enero-Junio de 1989, pagina 748.5, 2015, parr. 88.

3. Accién de Inconstitucionalidad 1/96, Leonel Godoy Rangel y otros. Novena Epoca, Pleno, Tomo
I, marzo de 1996, pagina 351. https://bit.ly/2P4tlaw

4. Especificamente, las tesis jurisprudenciales P./J. 37/2000 y P./J. 38/2000

ANTECEDENTES
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Defensa Nacional y de Marina, quienes por disposicion de los articulos 29,
fraccién 1,y 30, fraccion |, de la Ley Organica de la Administracién Publica
Federal, tienen a su mando al Ejército, Armada y Fuerza Aérea, no atenta
contra el numeral sefalado 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 indis-
pensable la declaratoria de suspensién de garantias individuales, prevista
para situaciones extremas en el articulo 29 constitucional, para que el Ejér-
cito, Armada y Fuerza Aérea intervengan, ya que la realidad puede generar
un sinniimero 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.

Por medio de esta interpretacion constitucional, la scin abrid la puerta
a que, sin necesidad de que se suspendieran derechos mediante el proce-
dimiento establecido en el articulo 29 Constitucional, las Fuerzas Arma-
das pudiesen actuar en materia de seguridad publica a solicitud fundada y
motivada de la autoridad civil competente.

Por anos, esta tesis de jurisprudencia se invocé como fundamento para
sostener que la participacion de las Fuerzas Armadas en tareas de seguri-
dad publica era constitucional, a pesar de que el contenido de la sentencia
no era plenamente acatado. Efectivamente, las condiciones fijadas por la
Corte —que se tratara de una accion puntual, a solicitud expresa, fundada
y motivada de dichas autoridades civiles y subordinandose a ellas—fueron
rebasadas en la realidad. Dichos requisitos fueron incumplidos y desbor-
dados en los anos siguientes: a menudo sin solicitud expresa, fundada y
motivada por parte de las autoridades civiles comenzaron a efectuarse los
llamados “operativos conjuntos” sin que en realidad se asegurara la subor-
dinacion castrense al poder civil. Tampoco el despliegue castrense se cir-
cunscribié a acciones especificas; por el contrario, implicé a menudo la
asuncion plena de las labores de seguridad publica por parte del Ejércitoy
de la Marina en determinadas regiones del pais.

No obstante, las Fuerzas Armadas continuaron en su empefio de con-
tar con un marco juridico que regulara las nuevas tareas que se les iban
encomendando, reconociendo tacitamente en los hechos que el marco
juridico era endeble.
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Entre tanto, la militarizacion continud. Durante el sexenio de Ernesto
Zedillo (1994-2000) se cred la Policia Federal Preventiva (PFP), en cuyo man-
do fue designado un funcionario de extraccion castrense y en cuya confor-
macion concurrieron efectivos de las Fuerzas Armadas por los cuales la pFp
debid pagar a la Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA)S. En ese sexe-
nio también fue designado un funcionario de procedencia militar como
“zar antidrogas”.

La militarizacién avanzo también en el sexenio de Vicente Fox (2000-
2006). En este periodo, la titularidad de la pGr fue entregada a un servidor
publico de origen militar, iniciando un proceso de presencia castrense en
el 6rgano federal de procuracion de justicia que se ha extendido hasta el
presente. Hacia finales del sexenio, ademas, se hicieron comunes los ope-
rativos militarizados en el marco del programa "México Seguro™. También
en este momento, la mayor presencia castrense se justificaba aludiendo a
su presunta eficiencia y supuesta incorruptibilidad?’.

En este contexto, la ocasion de impulsar cambios legales que satisfi-
cieran las exigencias y expectativas de las Fuerzas Armadas llegaria en el
sexenio de Felipe Calderén (2006-2012) con la propuesta de reformas a la
Ley de Seguridad Nacional.

1.2 LA PROPUESTA DE REFORMAS A LA LEY DE SEGURIDAD NACIONAL EN
EL SEXENIO DE FELIPE CALDERON

Al menos desde 2007, mandos militares cabildeaban directamente
ante el Congreso de la Union una ley acorde con sus preocupaciones. Por
ejemplo, esta documentado que en ese afo el General Secretario de la
Defensa Nacional demando apoyo en el Senado para que se aprobara una
legislacion en la materia. Estos mismos registros indican que el 25 de octu-
bre de 2008:

5. Castillo Garcia, Gustavo. “La participacion de militares en la pFp ha costado mas de 250 millo-
nes de pesos”, en La Jornada, 08 de julio de 2007. http://bit.ly/30RWEow

6. Cacelin, Janet. “La guerra contra el narco cumple 10 afios en México y las cifras de violencia
no dan tregua”, en Univisién, 06 de diciembre de 2016. http://bit.ly/3cCUjn7; y “México Seguro,
militarizacién inatil”, en La Jornada, 18 de junio de 200s5. http://bit.ly/3bRE4Du

7. Ballinas, Victor. “Visitador de la cNDH justifica empleo de fuerza militar”, en La Jornada, 20 de
junio de 2005. http://bit.ly/3rWEseL
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[..] el entonces Secretario de la Defensa Nacional, General Guillermo
Galvan Galvan, se reunié con los senadores de la Comision de la Defensa
Nacional de la LX Legislatura; les comentd que la participacion militar en
tareas de seguridad publica iba a ser de un maximo de dos afnos, pero que

era necesario tener un sustento legislativo para esas tareas®.

Posteriormente, el 21 de abril de 2009 el Ejecutivo presentd su iniciati-
va de reformas a la Ley de Seguridad Nacional. Entre otras cosas, se centra-
ba en regular la figura de la “afectacion a la seguridad interior” para que,
una vez acreditada ésta, la Fuerza Armada Permanente pudiera desple-
garse a realizar labores de seguridad publica en todo el territorio nacional.

En su exposicion de motivos, la iniciativa calderonista referia que:

Como se ha referido, la expansion de los fendmenos delincuenciales pre-
senta nuevos retos a las sociedades democraticas. Ello obliga a disponer de
todos los elementos con los que cuenta el Estado para hacerles frente, so-
bre todo en materia de delincuencia organizada. Es crucial reconocer que,
para su combate efectivo y eficiente, es indispensable articular a todas las
autoridades del Estado mexicano.

Es necesario que el Estado asegure la eficacia de su actuar para atender
las afectaciones a la seguridad interior y que garantice la plena vigencia
de los derechos y libertades de los ciudadanos, incluso de aquellos que con
sus actividades atentan en contra de la convivencia social. En esta tesitura,
se establece categdricamente que, en la actuacion de los agentes de las
instituciones de seguridad publica, éstos seran los responsables de hacer
del conocimiento de la autoridad competente los hechos ilicitos de los que
tuvieren conocimiento, transmitiéndole todos los datos que tuvieren, po-
niendo a su disposicion a los inculpados, si hubieran sido detenidos.

En este sentido, resulta indispensable establecer que, para garanti-
zar la seguridad interior, es necesario emplear los elementos humanos
y materiales de todas las instituciones del Estado mexicano, incluida la
Fuerza Armada Permanente, a saber el Ejército, la Fuerza Aéreay la Arma-
da nacionales, por lo que su intervencion en operaciones para solventar

una afectacion a la seguridad interior, se realizara en los términos que se

8. Robles, Leticia. “Ejército, 9 afios sin respuesta del Congreso”, en Excélsior, 20 de octubre de
2016. http://bit.ly/30PFrvZ
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senale en la declaratoria respectiva y de conformidad a las instrucciones
del Presidente de la Republica a los Secretarios de la Defensa Nacional o
de Marina.

Dentro de la temporalidad y ubicacién geografica senaladas en la de-
claratoria, también se faculta a las instituciones de seguridad publica o
la Fuerza Armada Permanente, para verificar la no circulacion de mercan-
cias o efectos ilicitos y de personas requeridas por la autoridad, asi como
el cumplimiento de las leyes de orden publico. Asimismo, se reitera que los
servidores publicos que intervengan deberan respetar los derechos huma-
nos de las personas sujetas a revision.

Al establecer de manera transparente los ambitos de participacion
de la Fuerza Armada Permanente, se asegura que los enfoques emplea-
dos para garantizar la integridad del Estado mexicano cumplan con las
normas aceptables para las sociedades a las que sirven. Su actuacion sal-
vaguarda simultaneamente las funciones propias de una democracia, al
posibilitar un combate frontal a las amenazas que acechan a una sociedad
democratica y, al mismo tiempo, permitir a ésta un control de la actuacion
de quienes en su actuar cotidiano presentan una sélida defensa a las ins-

tituciones de la Republica®.

Como puede apreciarse, aludiendo a la eficiencia frente a la expan-
sion de la delincuencia organizada y a la necesidad de regular el desplie-
gue castrense, la iniciativa de reformas a la Ley de Seguridad Nacional de
Felipe Calderon pretendia que, a partir de la figura de la afectacion a la
seguridad interior, se permitiera la intervencion de la Fuerza Armada Per-
manente para labores de seguridad en un ambito geografico definido y
por tiempo determinado.

Durante el afio 2011, ya después de que fuera intensificado el des-
pliegue militar, se busco aprobar precipitadamente una legislacion de
seguridad inspirada en estas premisas que fuera acorde con las exi-
gencias de las Fuerzas Armadas. Sin embargo, las criticas de especialis-
tas, partidos de oposicion y organizaciones de la sociedad civil lograron
detener ese intento. En ese entonces fueron particularmente relevantes

9. Exposicion de motivos de la “Iniciativa de Decreto por el que se reforma la Ley de Seguridad
Nacional” presentada por el Ejecutivo Federal a la Cdmara de Senadores el 21 de abril de 2009.
http://bit.ly/3bRQhYQ

ANTECEDENTES

31

© © 0 0 0 0 0 0 00000000 000000000000 000000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 000 00



© © 0 0 0 0 0 0 00000000 000000000000 000000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 000 00

32

las intervenciones que realizaron las victimas de la violencia y las viola-
ciones a derechos humanos™.

Se argumento con insistencia que extender asi la participacion cas-
trense en tareas de seguridad publica requeriria una reforma constitucio-
nal previa, para la cual el partido en el poder no contaba con la suficiente
mayoria parlamentaria”.

Asi, en el 2011 pudo ser detenido el intento de aprobar con premura la
legislacion exigida por el Ejército y la Marina. Esto, sin embargo, no supuso
que las Fuerzas Armadas dejaran de lado sus pretensiones durante el sexe-
nio de Enrique Pefia Nieto, hasta que consiguieron la aprobacion de la Ley
de Seguridad Interior.

1.3 LA LEY DE SEGURIDAD INTERIOR DEL SEXENIO DE PENA NIETO

En 2016, el Titular de la SEDENA exigio publicamente un marco norma-
tivo para regular la participacion de las Fuerzas Armadas en tareas de
seguridad publica, expresando en distintos momentos y frente a distin-
tos actores que:

[plara hacer méas eficiente nuestra labor, se requiere contar con el marco juri-
dico que definay regule el actuar de las tropas, para dar certeza a la sociedad

sobre lo que hacemos, como lo hacemos y cuando debemos hacerlo™.

Posteriormente, el propio Titular de la seDENA perfilo en la prensa las
exigencias centrales del sector castrense sobre los contenidos a satisfacer
por la Ley de Seguridad Interior, cuando en un articulo de opinién publica-
do por un diario de circulacion nacional indicé que ésta deberia como mini-
mo incluir los siguientes contenidos:

10. Gil Olmos, José. “Convoca Sicilia a Fuerzas Armadas a discutir la Ley de Seguridad”, en
Proceso, 17 de agosto de 2011. http://bit.ly/3twNslJ

11. Garduho, Roberto, y Méndez, Enrique. “Inviable, la aprobacion de la Ley de Seguridad
Nacional: Corral”, en La Jornada, 27 de noviembre de 2011. http://bit.ly/3ImDMHX

12. Palabras pronunciadas por el C. General Salvador Cienfuegos Zepeda, secretario de la
Defensa Nacional, el 7 de noviembre de 2016, durante la comida con senadores del Grupo
Parlamentario y representantes del pri 'y Pvem, en el Campo Mil. No. 1-A, Cd. de Méx. 7 de
noviembre de 2016. http://bit.ly/3lvAYbp
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e Regularla funcion del Estado para preservar la seguridad interior.

e Quesuaplicacion le corresponda al Ejecutivo Federal, por conducto de
la Secretaria de Gobernacion, con participacion de los tres érdenes de
gobierno, fuerzas federales y Fuerzas Armadas.

e Que sedeterminen las circunstancias y condiciones para el empleo de
las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad interior.

e Que determine las facultades para que las autoridades federales y
las Fuerzas Armadas realicen acciones de orden interno orientadas a
prevenir amenazas a través de destacamentos de seguridad, patru-
llajes, reconocimientos, puestos de vigilancia y seguridad a instala-
ciones estratégicas.

e Que norme las acciones de seguridad interior orientadas a la norma-
lizacion del orden interno, mediante operaciones de restauracion del
orden o de auxilio a la poblacion civil, en caso de necesidades publicas
y de desastres.

e Normar las acciones que realice el gobierno federal en materia de
seguridad interior, sin eximir a los gobiernos de los estados o munici-
pios para que asuman sus responsabilidades y exigir que los principios
que rijan la seguridad interior incluyan de manerairrestricta el respeto
a los derechos humanos®.

El emplazamiento militar fue efectivo. Entre diciembre de 2016 y los pri-
meros meses de 2017, legisladores y legisladoras de practicamente todos los
partidos politicos presentaron diversas iniciativas en la materia, tanto en el
Senado de la Republica como en la Camara de Diputados. Todas las iniciati-
vas coincidieron en ajustarse a los puntos marcados por el Titular de la seDE-
NAy en proponer, consecuentemente, un esquema en que el Presidente de
laRepublica pudiera ordenar el despliegue intensivo de las fuerzas federales
—incluyendo desde luego a las Fuerzas Armadas—en alglin municipio, region

13. Cienfuegos, Salvador. "No confundir seguridad interior con seguridad publica”, en El Universal,
o5 de diciembre de 2016. http://bit.ly/3gurlU8
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o estado del pais cuando ahi se considere que ha ocurrido una afectacion a
la “seguridad interior”.

El 20 de noviembre de 2017, en el marco del 107 aniversario de la Revo-
lucion Mexicana, el General Secretario de la Defensa Nacional insté al Con-
greso a aprobar la Ley de Seguridad Interior, senalando que era “urgente”:

[un] ordenamiento que obligue y de orden y sentido a las instituciones en-
cargadas de la seguridad y defensa del Estado mexicano [...] un marco juridi-
co[...] para establecer limitaciones y obligaciones a las autoridades que cons-

titucionalmente son las responsables de brindar seguridad a los mexicanos*.

La respuesta no demoroy el debate legislativo reinicio en la Camara de
Diputados. Aunque tanto la Comision Nacional de los Derechos Humanos
(cNDH)'s como diversas organizaciones internacionales de derechos huma-
nos'® expresaron preocupaciones, la Ley de Seguridad Interior fue aproba-
da con 248 votos a favor fundamentalmente de legisladores del Partido
Revolucionario Institucional (pri), del Partido Verde Ecologista de México
(pvEm) y del Partido Encuentro Social (Pes), pero también de algunos legis-
ladores del Partido Accion Nacional (PAN) y del Partido de la Revolucion
Democratica (PRD); con 115 votos en contra, del PAN, PRD y Movimiento Ciu-
dadanoy con 48 abstenciones™.

Tras ser aprobada en la Camara de Diputados, la discusion pasé al Sena-
do. En este marco, se hizo publico un nuevo Proyecto de Dictamen que pro-
ponia algunos cambios minimos a la minuta aprobada por la Camara de
Diputados. La oNU y la cNDH valoraron criticamente los cambios minimos
realizados, sefalando que subsistian aspectos “altamente preocupantes”
y que no se habian realizado cambios sustantivos.

14. Espino Bucio, Manuel. “Urge marco juridico para fuerzas Armadas: Cienfuegos”, en E/
Universal, 20 de noviembre de 2017. https://bit.ly/20HRvwY

15. Olivares, Emir. “La ley de seguridad interior que se analiza, potencial amenaza a garantias
basicas: cNDH”, en La Jornada, 30 de noviembre de 2017. http://bit.ly/3bYsyX4

16. Olivares, Emir. “oNG piden al Congreso no aprobar legislacion”, en La Jornada, 30 de noviem-
bre de 2017. http://bit.ly/3bTzdSf

17. dem.

18. Langner, Ana, y Hernandez, Leopoldo. “No hay cambios sustanciales, sefialan oNU-DH y
CNDH”, en El Economista, 14 de diciembre de 2017. http://bit.ly/2P68AjP
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Pese a ello, el 14 de diciembre, con 71 votos del pri, del PAN y del PvEM con-
tra 34 votos del PRD, Movimiento Regeneracion Nacional (Morena) y algunos
panistas, la Ley fue aprobada en el Pleno del Senado®. La portavoz de la Ofi-
cina del Alto Comisionado de la oNu para los Derechos Humanos (OACNUDH)
calificd como “lamentable” la aprobacién. De esta forma, |a Ley de Seguri-
dad Interior fue turnada al Ejecutivo para su promulgacion y publicacion en
el Diario Oficial de la Federacion, lo cual ocurrié el 21 de diciembre de 2017,

La Ley de Seguridad Interior era relativamente pequena en extension.
Estaba conformada por 34 articulos y 5 transitorios. En esencia, sus dispo-
siciones establecian definiciones para delimitar el alcance de la “seguridad
interior”; regulaban la figura de la “declaratoria de proteccion a la seguridad
interior”y, finalmente, o bien asignaban atribuciones novedosas a las Fuerzas
Armadas o bien les conferian facultades de caracter permanente, no condicio-
nadas a la existencia de una Declaratoria de Proteccion a la Seguridad Interior.

La figura de la Declaratoria de Proteccion a la Seguridad Interior era la
columna vertebral de la Ley. Se trataba de un esquema en el que el Presi-
dente de la Republica podia ordenar el despliegue intensivo de las fuerzas
federales —incluyendo a las Fuerzas Armadas— en algin municipio, region
o estado del pais cuando se considerase que habia ocurrido una afectacion
a la Seguridad Interior. Este despliegue inicialmente podia durar un ano,
pero después podia prorrogarse de forma indefinida. La “seguridad inte-
rior”, en esta Ley, era definida de manera laxa, amplia y ambigua.

Por deficiencias como ésta, legisladores de oposicion, la cNDH, el Ins-
tituto Nacional de Acceso a la Informacion Publica y Proteccion de Datos

19. Al haberse realizado algunas modificaciones, la minuta fue devuelta a la Camara de
Diputados, donde el desenlace se precipité. Las y los legisladores aprobaron con 262 votos a
favor y sélo 25 en contra la Ley de Seguridad Interior, tras una discusiéon que duré poco mas
de una hora, con la dispensa de todos los tramites ordinarios. A favor votaron las diputadas
y los diputados del pri, PvEM y Nueva Alianza, asi como algunos del AN y del PEs: Damian,
Fernando. “Diputados aprueban en ‘fast track’ ley de seguridad; va al Ejecutivo”, en Milenio, 15
de diciembre de 2017. http://bit.ly/3rXPhaZ ; y Martinez, César. “Regresan a diputados Ley de
Seguridad”, en Reforma, 15 de diciembre de 2017. http://bit.ly/3lpIPs6 . Véase también: Arvizu,
Juan. “Crénica. 24 horas de debate, gritos, confrontaciones y una ley de Seguridad Interior”, en
El Universal,16 de diciembre de 2017. https://bit.ly/3bWZSoA

20. EFE. “Lamenta oNuU aval a ley de seguridad”, en Reforma, 15 de diciembre de 2017. http://bit.
ly/3eR2ZZ0O

21. Presidencia de la Republica. “Decreto por el que se expide la Ley de Seguridad Interior”, en
Diario Oficial de la Federacion, 21 de diciembre de 2017. http://bit.ly/3cMBgLq
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Personales (INAI) e incluso un partido politico impugnaron la Ley via accion
de inconstitucionalidad. A finales de 2018, la sciN resolvié dicha accidon
de inconstitucionalidad, radicada bajo el nimero de expediente 6/2018,
a la que se acumularon las acciones 8/2018, 9/2018, 10/2018 y 11/2018, en
noviembre de 2018. En esa sentencia, el Pleno de la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacion consider6 que la Ley de Seguridad Interior era, en efec-
to, inconstitucional.

En particular, el Maximo Tribunal estimé6 que el Congreso de la Union
habia excedido el ambito de su competencia al no estar previsto este
supuesto en el articulo 73 de la Constitucion. En el parrafo 118 de su sen-
tencia, el Pleno senald que: “la ley impugnada excede materialmente la
competencia constitucional otorgada al Congreso para legislar en materia
de seguridad nacional™.

Adicionalmente, la sciN se refirié al contenido del articulo 21 consti-
tucional, segtn el cual las instituciones de seguridad publica deben ser
de caracter civil. Por ejemplo, se sefala en los parrafos 145 y 146 de la sen-
tencia que:

De esta forma, bajo el argumento de que se legisla en materia de seguri-
dad nacional en su vertiente de seguridad interior, se modifica la garantia
constitucional de que las instituciones de seguridad publica sean en todo
momento de caracter civil, disciplinado y profesional.

La violacién constitucional es doble, puesto que por un lado la Ley de
Seguridad Interior permite la participacion permanente de las Fuerzas Ar-
madas en tareas de seguridad publica a pesar de que el articulo 21 cons-
titucional lo prohibe y por otra parte su contenido material excede en lo
que puede ser legislado mediante el uso de su competencia constitucional

para cuestiones de seguridad nacional.

La Suprema Corte estimoé que el caracter civil de las instituciones de
seguridad publica al que se refiere el articulo 21 Constitucional era una
verdadera “garantia organica”. Sobre este particular, resulta especialmen-
te relevante el voto concurrente formulado por el Ministro Alfredo Gutie-
rrez Ortiz Mena, quien argumento que:

22. La sentencia de la scin fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion y puede consultar-
se en: https://bit.ly/2P4qhjO
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Cuando el décimo parrafo del articulo 21 constitucional sefiala que “las
instituciones de seguridad publica seran de caracter civil, disciplinado y
profesional”, reconoce una auténtica garantia orgéanica.

Esta proteccion reforzada —reconocida en favor de la persona—respon-
de a la idea de que los procesos de nombramiento, entrenamiento y ren-
dicion de cuentas de las corporaciones civiles encargadas de la seguridad
publica, deben quedar sujetos a aquellos principios que son connaturales
a un estado democratico de derecho. Me refiero a la proporcionalidad y la
racionalidad en el uso de la fuerza, asi como al respeto a los derechos hu-
manos; concretamente, a los mas susceptibles de vulneracion en escena-
rios que admiten participacion de las fuerzas armadas: la libertad de mo-
vimiento, el uso pacifico de los bienes, la privacidad y la integridad fisica.

La garantia organica del articulo 21 constitucional no es aspiracional ni
programatica. Es vinculante y oponible en sede jurisdiccional. Es parametro
de control de regularidad constitucional de los actos de todas las autoridades.

Aésta se suma el principio protegido por el articulo 129 constitucional:en
condiciones de pazy normalidad, las fuerzas armadas deben permanecer en
sus cuarteles y realizar solo aquello que atane a la estricta disciplina militar.

En cuanto a las facultades previstas en los articulos 89, fraccion vi, y
119 constitucionales, concluf lo siguiente: solo cuando la seguridad interior
se vea seriamente comprometida, con causales correctamente definidas,
es posible activar el mecanismo de auxilio entre autoridades militares y
civiles, pero estas Ultimas deben siempre conservar el mando.

En mi opinion, esa garantia organica es un mandato constitucional,
pero también convencional. Aunque la Corte Interamericana no ha prohi-
bido de manera tajante el uso de las fuerzas militares para atender proble-
mas de seguridad ciudadana, tal permision tacita no debe ser leida como
una habilitacion. Por el contrario, su caracteristica mas distintiva es que
resulta de ultima ratio.

Véase, por ejemplo, lo fallado en el Caso Montero Aranguren vs. Vene-
zuela, en el cual la Corte Interamericana sefald que “el uso de la fuerza
por parte de los cuerpos de seguridad estatal debe estar definido por la
excepcionalidad,y debe ser planeadoy limitado proporcionalmente por las
autoridades”, y que “su uso excepcional debe estar formulado por la ley y
ser interpretado restrictivamente”.

En esa logica -y a la luz del texto constitucional vigente al momento en

que analizamos esta accion de inconstitucionalidad—entendi que la Unica
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via que permite a las fuerzas armadas disponer del mando en cuestiones
de seguridad interior es el procedimiento de suspensién de garantias del
articulo 29 constitucional, pues la garantia organica del articulo 21 no pue-
de suspenderse por via ordinarias.

En consecuencia, a mijuicio, existe una prohibicién de normalizar la par-
ticipacion de las Fuerzas Armadas en cuestiones de seguridad ciudadana.

Ahora, cuando una legislacion limita un derecho humano —en este caso,
la garantia organica contenida el décimo parrafo del articulo 21, acompa-
nada por el contenido del articulo 129~ la exigencia para el creador de la
norma es que defina los conceptos de un modo estrictamente acotado al
fin que persigue, y éste, ademas, debe tener una importancia superlativa.

Tal nivel de escrutinio coincide con los estandares internacionales apli-
cables en la materia. De acuerdo con ellos, los derechos humanos que es-
tan en juego demandan la mas rigurosa de las técnicas legislativas. Por
mayoria de razon, las facultades de las fuerzas armadas tendrian que estar
delimitadas con una nitidez proporcional a la excepcionalidad que, en todo

caso, justificaria su actuar.

Como se puede concluir tanto de la sentencia como del voto concu-
rrente del Ministro Gutiérrez Ortiz Mena, al analizar la Ley de Seguridad
Interior la scuN estimo que la referencia que incluia el articulo 21 al carac-
ter civil de las instituciones de seguridad publica constituye una verdadera
garantia organica a favor de las personas, en consonancia con la centrali-
dad de los derechos humanos que desde 2011 mandata nuestro articulo 1
Constitucional. Es decir, no se trata meramente de una porcién constitu-
cional que distribuya competencias y funciones, sino de una garantia pro-
tectora de los derechos humanos, lo que explica su inclusion en la llamada
parte dogmatica de la Constitucion. Para la Corte, cuando la Constitucion
dice que las instituciones de seguridad publica seran de caracter civil, lo
hace primordialmente para salvaguardar nuestros derechos.

La decision de la sciN respecto de la inconstitucionalidad de la Ley de
Seguridad Interior fue un hito. Por primera vez en el contexto de las refor-
mas de derechos humanos, ademas, en el fallo se daba contenido a las dis-
posiciones constitucionales sobre seguridad publica.

No obstante, como se vera en el capitulo siguiente, esta decision no
detuvo la pretension de dotar a las Fuerzas Armadas del marco juridico que
habian demandado por lustros. Al establecerse con precisién que la Cons-
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titucion debe entenderse como un limite frente al desbordamiento de las
actividades castrenses, la respuesta fue llevar a la Constitucion lo que ésta
prohibia, como antes habia ocurrido, por ejemplo, con figuras declaradas
inconstitucionales como el arraigo.

Asi, en el actual sexenio terminé por concretarse la pretension de las
Fuerzas Armadas de contar con un marco juridico que brindara proteccion
legal a su creciente intervencion en labores de seguridad publica. Por eso
es dable sostener que durante la administracion de Andrés Manuel Lopez
Obrador se ha profundizado la militarizacion.

La continuidad entre las anejas pretensiones de las Fuerzas Arma-
dasy lo que se les ha prodigado en este sexenio puede constatarse revi-
sando los contenidos de los proyectos legales que se presentaron en el
pasado y analizando el discurso politico que acompand estos intentos.
En ambos niveles pueden constatarse continuidades. Pero mas alla de
este analisis, la propia perspectiva de las Fuerzas Armadas no deja dudas
al respecto.

Por ejemplo, para el actual General Secretario de la Defensa Nacional,
esta continuidad es nitida y evidente. En entrevista a un diario de circu-
lacion nacional, el Comandante del Ejército Mexicano hizo un recuento
elocuente:

[En el sexenio de Felipe Calderon] la Camara de Diputados detuvo el pro-
cesoy al final no nos dieron el fundamento juridico en la Ley de Seguridad
Nacional. Viene la siguiente administracion, seguimos operando asi, sin
proteccion legal y se hace otro esfuerzo por generar una Ley de Seguridad
Interior en donde pudiéramos fundamentar la actuacion de las Fuerzas
Armadas en la Seguridad Publica; si bien avanzo, el Poder Judicial al final
decreté que era inconstitucional. [...] Asi estuvimos afos, nos parecia in-
concebible cdmo, siendo el Ejército la fuerza que mas estaba trabajando,
que no se nos apoyara [...] todo eso pasé, nunca nos dieron lo que siempre,
tanto mi general Galvdn como mi general Cienfuegos, pidieron. En esta ad-
ministracion se dio de una manera facil porque el sefior Presidente enten-
dio perfectamente cual era la necesidad que teniamos para no exponernos

y para obviamente tener la facultad legal de actuar®.

23. Fernandez Menéndez, Jorge. “Al sistema judicial le falta cumplir: Luis Cresencio Sandoval”,
en Excélsior, 06 de julio de 2020. https://bit.ly/3inLKkH

ANTECEDENTES
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Como el propio General Secretario de la Defensa ha reconocido, en el
presente sexenio las Fuerzas Armadas obtuvieron el marco juridico por el
que habian pugnado y que no habian conseguido. Practicamente todos
los temas identificados por el anterior Secretario de la Defensa Nacio-
nal como indispensables para el marco juridico demandado por el Ejército
quedarian cubiertos con la nueva legislacion. Enseguida, con un recuento
del proceso que condujo a la creacion de la Guardia Nacional, mostrare-
mos como se materializo este inesperado giro. ¢

© © 0 0 0 0 0 0 00000000 000000000000 000000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 000 00

40 CAPITULO1









CAPITULD 2

LA CREACION DE
LA GUARDIA NACIONAL






EN sus CAMPANAS COMO CANDIDATO PRESIDENCIAL, Andrés Manuel Lopez
Obrador prometio revisar a fondo el fallido modelo de seguridad. En la cam-
pana presidencial de 2012 mencion6 la necesidad de regresar paulatinamen-
te a los elementos castrenses a los cuarteles* —incluso dando un plazo de seis
meses—y de fortalecer a la policia. Para la campafa de 2018, enuncio:

La paz [..] es un fruto de la justicia, no se puede enfrentar la violencia con Ia
violencia, ha sido absurdo lo que han hecho de querer apagar el fuego con el
fuego, en utilizar sélo la fuerza bruta, medidas coercitivas, policias, marinos,
soldados, carceles, amenazas de mano dura y leyes mas severas, no, j€so no

funcional, estd demostrado®.

Sin embargo, el mismo dia en que la scIN declaraba la inconstitucionali-
dad de la Ley de Seguridad Interior, durante la presentacion de su “Plan Nacio-
nal de Paz y Seguridad”*® —que tedricamente reformularia la estrategia de

24.Ramirez, Leén. “De la critica al aval: los cambios en los dichos de AmLo sobre el Ejército en segu-
ridad publica”, en Animal Politico, 27 de enero de 2021. http://bit.ly/3eV2WMr

25. Almazan, Jorge. “No se puede combatir la violencia con mas violencia: AmL0”, en Milenio, 04 de
diciembre de 2017. http://bit.ly/3bXWSkt

26. El Plan se presentaba como “un paradigma de seguridad publica radicalmente distinto al que
ha sido aplicado en los sexenios anteriores” y planteaba, ademas de la creacién de la Guardia
Nacional, de reorientar el combate a la delincuencia en el combate a la corrupcién, aplicacién
de politicas sociales, utilizacién de la justicia transicional y regeneracion ética de la sociedad. No
hablé, en cambio, de fortalecimiento de los cuerpos policiales o del aparato de justicia. Véase:
Arteta, Itxaro. “;En qué consiste el Plan de Paz y Seguridad que anuncié Lopez Obrador?”,en Animal
Politico, 15 de noviembre de 2018. http://bit.ly/3qSXqfz
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combate al narcotrafico—, el Presidente electo Andrés Manuel Lopez Obra-
dor anuncio su intencién de crear la Guardia Nacional, un cuerpo policial
de disciplina y mando militar adscrito a la SEDENA?.

Lopez Obrador esgrimié como motivos para este viraje, que habria
comenzado a perfilarse tras su primera reunién con los mandos mili-
tares®, la falta de elementos policiales a disposicion del Ejecutivo para
hacer frente al crimen organizado y la descomposicion de las corpora-
ciones civiles?.

Por su parte, tanto el futuro Secretario de Seguridad Publica como el
lider del Partido Morena en la Camara de Diputados argumentaron que la
propuesta remediaria el vacio legal en el que habian estado actuando las
fuerzas castrenses al desempenar labores policiales y no dejaria al pais en
la indefensions®. Por tanto, se anuncié, junto con la creacion de la Guardia
Nacional seria necesario reformar la Constitucion.

Actores civiles advirtieron que la propuesta del Presidente electo era
una continuacion de la estrategia de los sexenios anteriores. Insistieron

27. Unos dias antes, el 9 de noviembre, quien posteriormente seria el Secretario de Seguridad
Publica, Alfonso Durazo, habia adelantado que se daria vida a la Guardia Nacional, una figura
de coordinacién entre autoridades civiles y militares ya contemplada en la Constitucion. Sin
embargo, lo anunciado el 14 de noviembre seria distinto. Ver: Ramirez, Julio. “Lépez Obrador
y su equipo reviven (otra vez) a la Guardia Nacional”, en Expansién, o9 de noviembre de 2018.
http://bit.ly/3s5roys

28. La reunion con el Titular de la SEDENA se realizé el 22 de agosto de 2018. Dos dias después,
se reunié con el Titular de la Marina. Véase: “aAmLo habla con el titular de la SEDENA sobre inse-
guridad y el proximo secretario”, en Expansion, 22 de agosto de 2018. http://bit.ly/3qRylwc; y
Dorantes, Elizabeth, y Hernandez, Enrique. “Necesarios el Ejército y Marina para garantizar la
seguridad: AmMLo tras reunirse con Vidal Soberdon”, en E/ Sol de México, 24 de agosto de 2018.
http://bit.ly/3eRlvkw

39. En su discurso de toma de protesta, Lopez Obrador refiri6: “Es indispensable aceptar que la
Policia Federal creada hace 20 aiios para suplir la labor de las Fuerzas Armadas en el combate
ala delincuencia, es en la actualidad un agrupamiento de apenas 20 mil efectivos, que carecen
de disciplina, capacitacion y profesionalismo. En cuanto a los agentes ministeriales y los cuer-
pos policiales estatales y municipales, se debe reconocer, sin generalizar, que muchos estan
movidos por la corrupcién y no por el deber del servicio publico, y que su descomposicion los
pone bajo el dominio de la delincuencia. El ciudadano mexicano en la actualidad esta en estado
de indefension. No tenemos policias para cuidar a los ciudadanos”.

30. Arteta, Itxaro, y Angel, Arturo. “Decidimos apoyarnos en las fuerzas armadas, dice AmMLO;
mantendra al Ejército en la labor de seguridad”, en Animal Politico, 14 de noviembre de 2018.
http://bit.ly/3bYO6EB
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en que los datos no demostraban que el uso de las Fuerzas Armadas en
la seguridad publica redujera los niveles de violencia y llamaron a Lépez
Obrador a reformular la propuesta, poniendo el acento en la reforma poli-
cial y de justicia®. Se sefalé que aun cuando el plan presentado por la
administracion entrante buscaba tener una perspectiva integral, dejaba
fuera a las policias locales, no dejaba claros los alcances del nuevo cuerpo
de seguridad y fortalecia a las Fuerzas Armadas3.

Los partidos representados en las Camaras también se opusieron ini-
cialmente a la propuesta®. En un encuentro con el Ejército y la Marina,
Lopez Obrador argumenté a favor de la Guardia Nacional:

Primero, porque como ya lo dije, la situacion es muy grave, de inseguridad y
de violencia. Segundo, porque no hay cémo enfrentarlo si no se reforma la
Constitucion. Y tercero, estoy proponiendo esto porque le tengo confianza
al Ejércitoy a la Marina. Porque —lo he dicho en las plazas y lo repito aqui--

el soldado es pueblo uniformado34.

La Camara de Diputados recibié formalmente la iniciativa el 20 de
noviembre y la turno a la Comision de Puntos Constitucionales para su dic
taminacion. Esta incluia la reforma de mas de diez articulos constitucionales.

Inmediatamente, el Secretario General de Amnistia Internacional pidio
al Presidente electo reconsiderar su propuesta de una Guardia Nacional
por representar militarizacion para el pais. Sostuvo que el nuevo manda-
tario debia decidir entre continuar con la estrategia de combate al crimen
organizado de las administraciones anteriores u optar por una estrategia
que devolviera a las Fuerzas Armadas a sus cuarteles®.

31. Por ejemplo: “México: Plan Nacional de Seguridad amenaza los derechos humanos”, Human
Rights Watch, 16 de noviembre de 2018. http://bit.ly/3tEucDb

32. “ONG critican Guardia Nacional de amLo: En 12 afos, la militarizacion no redujo la violencia,
dicen”, en Animal Politico, 30 de noviembre de 2018. https://bit.ly/3uRaSTv

33. Ortega, Eduardo, y Guzman, Susana. “Al militarizar el pais, AmMLo incumple con promesas de
campana: PRIy PAN”, en El Financiero, 15 de noviembre de 2018. https://bit.ly/3wSiExH

34. “Convoco a que juntos enfrentemos inseguridad y violencia, exhorta AMLo a Fuerzas
Armadas”, Plan Nacional de Paz y Seguridad, 25 de noviembre de 2018. https://bit.ly/3ySsZvv

35. “Amnistia Internacional pide a AmLo reconsiderar Guardia Nacional”, en Milenio, 22 de
noviembre de 2018. http://bit.ly/3vBolia
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Ante las criticas, Lopez Obrador defendio su proyecto argumentando
que las advertencias sobre la militarizacion eran “una exageracion”®. Asj,
reiterd que era necesario modificar la Constitucion porque, legalmente, el
Ejecutivo solamente podria disponer de la Policia Federal (PF), corporacion
que consideré perdida a causa de la corrupcién®, y por la descomposicion
y falta de coordinacion de las policias locales.

El 26 de noviembre, el coordinador de la bancada de Morena en el
Senado sugirié a los gobernadores que, de no respaldar la propuesta pre-
sidencial, el apoyo de las Fuerzas Armadas en las entidades con mayor vio-
lencia podria disminuir:

Hay una cosa que si deben reflexionar. El Presidente de la Republica puede,
en razon de sus facultades constitucionales, una vez que asuma la Presi-
dencia,y de no aprobarse la Guardia Nacional, si puede regresar a los cuar-

teles a militares y marinoss®.

También hizo referencia a que los estados dependen de la Federacion
en materia de inversiones, seguridad y programas, por lo que seria “muy
lamentable que se aislaran y que se confrontaran”.

El'1 de diciembre, en su discurso de toma de protesta, el Presidente de
la Republica pidi¢ al Congreso de la Union su apoyo para la creacion de una
Guardia Nacional®.

El3dediciembre, en unavisitaal Campo Marte, ya en calidad de Coman-
dante Supremo, el Presidente Lopez Obrador dijo que en su gobierno

36. “Por si te la perdiste: entrevista de Carmen Aristegui a AMLo (Transcripcion)”, en Aristegui
Noticias, 23 de noviembre de 2018. http://bit.ly/2P7bNQc

37. A lo largo de sus 19 afios de existencia, la Policia Federal (nacida como Policia Federal
Preventiva) enfrento diversos sefialamientos, tanto de desvios millonarios de su presupuesto
como de participacion en graves violaciones a derechos humanos en hechos como las masacres
de Tanhuato y Apatzingan o la desaparicién forzada de los estudiantes de Ayotzinapa. Véase:
Castellanos, Laura. “Policia Federal habria ejecutado al menos a 50 civiles: HRW”, en Aristeqgui
Noticias, 28 de octubre de 2015. http://bit.ly/3cPENEk; Angel, Arturo. “Seis afios de desvios que-
braron a Policia Federal; fraude supera los 2 mil 650 millones de pesos”,en Animal Politico, 25 de
agosto de 2020. https://bit.ly/3cON1fY

38. “Guardia Nacional o estados sin militares, advierte Monreal”, en PoliticoMx, 27 de noviem-
bre de 2018. http://bit.ly/3bXfPUf

39. “Discurso integro de Andrés Manuel Lopez Obrador al rendir protesta como Presidente”, en
Animal Politico,1 de diciembre de 2018. http://bit.ly/3137M1T
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se fortaleceria la “grandeza” de las Fuerzas Armadas puesto que “van a
ayudar en tareas de seguridad publica”, ratificé su confianza en ellas y las
convoco a unirse a la Guardia Nacional4°.

El proceso legislativo se retomé el 11 de diciembre de 2018, cuando la
Comisién de Puntos Constitucionales inicié el analisis del dictamen. Al dia
siguiente, al término de una reunion de los titulares de los poderes ejecu-
tivos estatales con el Secretario de Seguridad Publica, se dio a conocer que
la Conferencia Nacional de Gobernadores (Conago), en la que concurren
gobernadores y gobernadoras de todos los partidos, respaldaba la crea-
cion de la Guardia Nacional y los ejes de la estrategia anticrimen del nuevo
gobierno “sin regateos™.

Ese mismo 12 de diciembre, el representante en México de la Ofici-
na del Alto Comisionado de la oNu para los Derechos Humanos intervino
frente a la Cdmara de Diputados. Manifesto las preocupaciones de dicho
organismo de derechos humanos frente a la propuesta y afirmo que, en
caso de que fuera aprobada, deberia acotarse a un maximo de cinco afnos
y garantizar que la linea de mando fuese civil+.

El 13 de diciembre de 2018, el Presidente de la cNDH advirtio ante
la Comision de Puntos Constitucionales que la propuesta enviada por
el Ejecutivo vulneraba los derechos humanos, contravenia principios,
recomendaciones y criterios formulados por instancias internaciona-
les en materia de derechos humanos y debilitaba la institucionalidad
civil, al mismo tiempo en que no reducia los niveles de violencia en el
pais®.

Por su parte el Presidente de la Republica, durante el “Encuentro Nacio-
nal para la Construccién de Paz y Seguridad” realizado el 17 de diciembre
de 2018, afirmo que serian los mandos del Ejércitoy la Marina, y no fuerzas
civiles, las que asumirian todas las responsabilidades y facultades de la

40. Morales, Alberto. “amLo pide a militares unirse a Guardia Nacional”, en El Universal, 03 de
diciembre de 2018. https://bit.ly/31tAG4G

41. “Respaldan gobernadores Guardia Nacional y estrategia anticrimen”, en Aristegui Noticias,
12 de diciembre de 2018, http://bit.ly/3c¢NVTm2

42. Canchola, Alejandra, y Jiménez, Horacio. “La Guardia Nacional debe durar sélo 5 afos: oNU-
DH”, en El Universal,12 de diciembre de 2018. http://bit.ly/38Tp7Pg

43. Xantomila, Gabriel, y Hernandez, Enrique. “Guardia Civil de AmLo vulnera los derechos
humanos: cNDH”, en E/ Sol de México, 13 de diciembre de 2018. https://bit.ly/3ltHLsr
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Guardia Nacional en cada una de las coordinaciones regionales del pais
para garantizar la cohesién del nuevo cuerpo*+.

El18 de diciembre, durante su participacién en el "Foro sobre la crea-
ciéon de la Guardia Nacional", organizado por la Comision de Puntos
Constitucionales de la Camara de Diputados, el Secretario de Seguridad
Publica califico de “irresponsable” la posibilidad de que el dictamen no
fuese aprobado y advirtié que “nos llevaria por lo menos otros 18 anos
poder contar con un cuerpo policial de orden civil confiable™s. El funcio-
nario aseguro también que, aunque el mando fuera militar, las responsa-
bilidades de las estrategias y politicas publicas en materia de seguridad
publica recaerian en el Secretario de Seguridad y Proteccién Ciudadana,
con un mando civil.

Las expresiones de preocupacion continuaron. El 19 de diciembre de
2018, el coordinador de Morena en la Camara de Diputados anuncié que la
Comision de Puntos Constitucionales mantenia un debate abierto, por lo que
se preveian ajustes para escuchar a todas las voces y todos los colectivos#.

En una misiva a las y los legisladores, la 0OACNUDH llamé a no emplear
a las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica y a adoptar una for-
mula que permitiera su retiro gradual de ellas#®. También pidio6 reconsi-
derar los contenidos del proyecto de dictamen y llamo a establecer un
espacio real de deliberacion.

La cNDH también se pronuncié, diciendo que el proyecto:

[Gleneraria el riesgo de que se vulneraran derechos humanos, no garan-

tizaria en modo alguno o contribuiria por si misma de manera sustantiva

44. “El mando de la Guardia Nacional estara a cargo de Ejército y Marina, no de civiles, dice
AMLO", en Animal Politico,18 de diciembre de 2018. http://bit.ly/3eYVEY3

45. Xantomila, Gabriel, y Hernandez, Jacob. “Ejército ira a cuarteles si no se aprueba Guardia
Nacional: Durazo”, en El Sol de México, 18 de diciembre de 2018. https://bit.ly/353im4X

46. “ONU-DH reitera preocupacion y rechazo a la Guardia Nacional que quiere AmLO”, en
Aristegui Noticias, 20 de diciembre de 2018. http://bit.ly/3r1FSoM; “Guardia Nacional conti-
nuara estrategia que viol6 derechos humanos, alertan onu y oNG”, en Animal Politico, 20 de
diciembre de 2018. http://bit.ly/3soRx1f

47. Xantomila, Gabriel. “Iniciativa original de Guardia Nacional tendra cambios, anuncia Mario
Delgado”, en El Sol de México, 19 de diciembre de 2018. https://bit.ly/2P2Hnia.

48. “ONU-DH reitera preocupacion y rechazo a la Guardia Nacional que quiere AmLO”, en
Aristegui Noticias, 20 de diciembre de 2018. https://bit.ly/3r1FSoM
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a que se acabara con la impunidad, debilitaria nuestra institucionalidad
civil y democratica, ademas de contravenir principios, recomendaciones y

criterios en materia de derechos humanos#.

Ademas, destacd que la propuesta de reforma constitucional tenia
multiples ambigledades e imprecisiones que podrian derivar en viola-
ciones a los derechos humanos. Recalcé la omision sobre el desarrollo de
policias civiles y mecanismos de transparencia, rendicién de cuentas y
supervision externa que deberian ser de caracter civil.

Human Rights Watch consideré la propuesta como un “error colosal”
que podria frustrar cualquier esperanza de poner fin a las atrocidades
que tanto sufrimiento han causado en México los dltimos afnos. Amnistia
Internacional también se sumo al rechazo®.

No obstante, el 20 de diciembre, los diputados de Morena y Encuen-
tro Social aprobaron en lo general el dictamen de la Guardia Nacional en
comisiones con 18 votos a favor, 6 en contra y cero abstenciones, sin hacer
caso al reclamo de activistas y de la oposicion de escuchar a los exper-
tos. Las y los legisladores que votaron a favor, insistieron en la urgencia
de aprobar la propuestay en que se habian incorporado cambios a la pro-
puesta inicial; también argumentaron que las leyes secundarias impedi-
rian la militarizacions.

Uno de los cambios contenidos en el dictamen que se presento al ple-
no era la inclusién del articulo Transitorio Quinto conforme al cual sélo
por un plazo maximo de cinco anos la Guardia Nacional estaria adscrita
a la SEDENA®

El 30 de diciembre de 2018 se anunci6 que el 8 de enero de 2019 ini-
ciarian las audiencias publicas del Parlamento Abierto para analizar el
proyecto de reforma constitucional. Sin embargo, desde el 2 de enero de
2019 el Presidente lanzé la convocatoria a jévenes de 18 a 30 anos para la

49. CNDH. “Posicionamiento”, 19 de diciembre de 2018. https://bit.ly/3fZCOyW

50. “Guardia Nacional continuara estrategia que viol6 derechos humanos, alertan onu y oNG”,
en Animal Politico, 20 de diciembre de 2018. https://bit.ly/3soRx1f

51. “Amnistia Internacional lanza accién urgente mundial por la Guardia Nacional de México”,
en Sin Embargo,19 de diciembre de 2018. http://bit.ly/38Z4y3V

52.“La Guardia Nacional da el primer paso: Morenay PEs la aprueban en comisiones”,en Animal
Politico, 20 de diciembre de 2018. http://bit.ly/3cN7DW5
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Guardia Nacional, con el objetivo de que se integrasen 21 mil elementos.
Pronto se informé que jévenes habian empezado a enlistarse en distin-
tas partes del pais®.

El 5 de enero de 2019, el Presidente insistio en que el Ejército era nece-
sario para la seguridad publica y pidié a los ciudadanos su apoyo para la
creacion de la Guardia Nacionals.

El proceso legislativo se retoma. El 7 de enero, el Congreso de la Union
publicé el decreto por el que se convocé a las Camaras de Diputados y de
Senadores a un periodo extraordinario de sesiones para atender refor-
mas y adiciones en materia de Guardia Nacional y para el proceso de
seleccion para el nombramiento del Fiscal General de la Republica, a par-
tir del 16 de enero.

El 8 de enero, 6 gobernadores de diversos partidos coincidieron en la
necesidad de crear la Guardia Nacional.

El 10 de enero de 2019, durante el tercer dia de audiencias publicas en
la Camara de Diputados, el Presidente de la cNDH advirtié que con la refor-
ma se incumplirian obligaciones internacionales de derechos humanos y
se debilitaria la institucionalidad civil. También llamo la atencion sobre el
hecho de que ya hubiera iniciado el reclutamiento y ya estuviera destina-
da una partida presupuestal®.

En la discusion publica, uno de los temas que empez6 a cobrar visibili-
dad y relevancia fue el relativo a asegurar que la Guardia Nacional tuviese
mando civil. En respuesta a esta creciente demanda, el 11 de enero, durante
las audiencias publicas en la Camara de Diputados, el Secretario de Segu-
ridad afirmé que el Presidente habia aceptado que la Guardia Nacional

53. Radilla, Pedro. “Acuden jévenes guerrerenses a enlistarse a la Guardia Nacional”, en E/ Sol
de México, 09 de enero de 3019. http://bit.ly/3c2HQOtF; Aguilar, José Gregorio. “Reclutan en
Ciudad Victoria elementos para integrar la Guardia Nacional”, en La Gaceta, 07 de enero de
2019. http://bit.ly/311kSg9; Garza, Araceli. “Empieza reclutamiento para la Guardia Nacional en
Nuevo Ledn”, en Regio, 04 de enero de 2019. http://bit.ly/3vSScEy

54. “AMLO pide apoyo a los ciudadanos para crear la Guardia Nacional”, en Forbes, o5 de enero
de 2019. http://bit.ly/3eVzHcv

55. Angel, Arturo. "Gobernadores piden una Guardia Nacional y con mando civil en el inicio de
audiencias publicas", en Animal Politico, 08 de enero de 2019. https://bit.ly/3vCCE6V

56. Palabras del Presidente de la cNDH en la audiencia publica relativa a la reforma constitucio-
nal, 10 de enero de 2019. https://bit.ly/3gHex0T

CAPITULO 2



tuviera un mando civil, quedando adscrita directamente a la Secretaria de
Seguridad Publica y Proteccion Ciudadanas.

Pero el riesgo de que el resto de la nueva corporacion tuviese una
fuerte impronta castrense subsistia pues, por su parte, los titulares de
la SEDENA y SEMAR insistieron en la importancia de que la formacién de
los elementos de la Guardia tuviera, entre otros, los valores y la discipli-
na castrensess®.

El 14 de enero trascendieron algunos cambios que se plantearian a la
minuta, con el objetivo de conseguir el consenso para su aprobacion: el
mando civil, modificar mecanismos de intervencion que originalmente se
habian propuesto en los municipios y la posibilidad de fortalecer el meca-
nismo de control legislativo sobre la nueva fuerza.

Este mismo dia, Human Rights Watch rechazé la creacion de la Guar-
dia Nacional como el camino para mejorar la seguridad publica y record6
que las Fuerzas Armadas han cometido gravisimos abusos contra civiles en
una generalizada impunidad®°.

El 15 de enero, el Presidente dijo que aceptaria que el mando adminis-
trativo de la Guardia Nacional estuviera a cargo de la Secretaria de Segu-
ridad Publica, mientras que la Secretaria de la Defensa Nacional estaria
adscrita a la parte operativa®.

El16 de enero arranco el periodo extraordinario para la aprobacion de
la reforma. Simultaneamente, el Presidente declaré que no estaba satis-
fecho con las modificaciones hechas a la minuta y pidi6 a los senadores
de su partido que las revirtieran, de manera que el Ejército quedara a car-
go de la formacion de los reclutas de la Guardia Nacional. También pidio6

57. “amLo replantea su propuesta original: pide a diputados mando civil para la Guardia

”

Nacional”, en Sin Embargo, 11 de enero de 2019. http://bit.ly/2PaoDo2

58. Notimex. “Valores militares, claves en resultados de la Guardia Nacional”,en Capital México,
11 de enero de 2019. http://bit.ly/3r36Ncl

59. Angel, Arturo. “Dictamen de Guardia Nacional: tras audiencias, estos son los cambios
que vienen y lo que quedaria igual”, en Animal Politico, 14 de enero de 2019. http://bit.
ly/2Pb2dfq

60. Human Rights Watch. “México debe rechazar reforma que militariza la seguridad publica”,
14 de enero de 2019. http://bit.ly/3s42v6r

61. Caso, Diego. “Iniciativa de Guardia Nacional contempla mando operativo para el Ejército:
AMLO”, en El Financiero, 15 de enero de 2019. https://bit.ly/3uKkfEj
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que volvieran a incluirse los tres articulos que definian el mando del nue-
vo cuerpo como militar los primeros cinco anos®.

El 17 de enero, el Senado recibio la minuta aprobada por la Camara de
Diputados y fue turnada a las Comisiones Unidas de Puntos Constituciona-
les y Estudios Legislativos para su analisis. Senadores de Morena adelantaron
que reincorporarian el transitorio que permitia el despliegue de las Fuerzas
Armadas en tanto se consolidaba la Guardia Nacional®.

El 30 de enero, algunos grupos parlamentarios amagaron con no apo-
yar el dictamen senalando que éste seguia confiriendo excesivo poder a
las Fuerzas Armadas®.

El1 de febrero, los titulares de las secretarias de Marina, de Defensa y
de Seguridad rechazaron ante los integrantes de la Comision de Puntos
Constitucionales que la Guardia Nacional significara la militarizacion de Ia
estructura del Estado, insistiendo en que seria un cuerpo regido por una
doctrina policial fundada en el pleno respeto de los derechos humanos®s.

El 4 de febrero, diversos procedimientos especiales de la oNU expre-
saron su grave preocupaciéon ante un proyecto de reforma constitucional
que “daria caracter permanente a un esquema de seguridad publica mili-
tarizado” y exhortaron al Congreso a “atender debidamente nuestras pre-
ocupaciones y recomendaciones en sus discusiones y deliberaciones"®.

El 7 de febrero, las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y
Estudios Legislativos Segunda en el Senado acordaron realizar un ejercicio
de "Parlamento Abierto” para el debate sobre la Guardia Nacional. Durante
una reunion extraordinaria, los legisladores de Morena insistieron en que
resultaba necesario aprobar el dictamen cuanto antes®”.

62. Ferri, Pablo. “Lépez Obrador pide al Senado dar mas peso al ejército en la Guardia Nacional”,
en El Pais, 17 de enero de 2019. https://bit.ly/3wQ179k

63. Alcantara, Suzzete, y Arvizu, Juan. “Recibe Senado minuta sobre Guardia Nacional”, en E/
Universal,17 de enero de 2019. http://bit.ly/3sgJItO

64. Ramos, Rolando. “PAN va contra Guardia Nacional”, en El Economista, 31 de enero de 2019.
https://bit.ly/34EcTYi

65. “Rechazan titulares de Semar, Seguridad y Sedena que la Guardia Nacional militarice al
pais”, Coordinacién de Comunicacién Social del Senado de la Republica, o1 de febrero de 2019
http://bit.ly/38Y7Api

66. La comunicacion puede verse en: https://bit.ly/3iwUS60

67. “Senadores acuerdan parlamento abierto para debatir la Guardia Nacional”, en Aristeqgui
Noticias, 07 de febrero de 2019. http://bit.ly/3c2z5jl
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El 10 de febrero, el Coordinador de los senadores de Morena insistio en
restituir el articulo transitorio que establecia que en tanto la Guardia Nacio-
nal desarrolla su estructura, capacidades e implantacion territorial, las Fuer-
zas Armadas seguirian prestando su colaboracion en seguridad publica®®.

Las audiencias, en un intento de "Parlamento Abierto", se realizaron
del 11al 15 de febrero®?, divididas en los siguientes temas: Constitucionali-
dad y Convencionalidad; Derechos Humanos; Fortalecimiento del Sistema
Nacional de Seguridad Publica; Federalismoy Seguridad Publica y Profesio-
nalizacion, Capacitacion y Uso de la Fuerza en temas de seguridad.

Alinaugurar las mesas, el Presidente del Senado insistio en que la crea-
cion de la Guardia Nacional “desmilitarizaria” la seguridad publica y ape-
|6 a que al pais le urgia tener seguridad y tranquilidad. Insistio en que era
necesario y pertinente el articulo transitorio que propuso el Presidente de
la Republica, mismo que no se habia incorporado en la minuta de la Cama-
ra de Diputados, que planteaba que la Fuerza Armada Permanente seguira
prestando su colaboracion para la seguridad publica de manera excepcio-
nal, en tanto la Guardia Nacional desarrolle su estructura, capacidades e
implantacion territorial™.

Los especialistas invitados alertaron sobre las contradicciones pre-
sentes en la propuesta —pues aunque de manera expresa se referia que la
Guardia Nacional seria de caracter civil, su operacion recaia en el ambito
militar— y manifestaron que era necesario establecer que el cuerpo poli-
ciaco fuera inequivocamente civil; también se senalé que el mando esta-
ba compuesto mayormente por militares y que el transitorio que permitia
la participacion de las Fuerzas Armadas en tanto se consolidaba el nuevo
cuerpo no estaba suficientemente acotado?.

Particularmente, el representante en México de la Alta Comisionada
de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos aseverd que:

68. Xantomila, Gabriel. “Morena insiste en restituir articulo que crea la Guardia Nacional”,en E/
Sol de México, 10 de febrero de 2019 http://bit.ly/3tl127

69. Senado de la Republica. “Documentacién. Parlamento Abierto. Guardia Nacional”, en
http://bit.ly/3c2HKII

70. Esto se intent6 remediar con el Acuerdo de mayo de 2020 que analizaremos en extenso en
el Capitulos.

71. Coordinacién de Comunicacién Social del Senado de la Republica. “Debaten especialistas
constitucionalidad y convencionalidad de la Guardia Nacional”, 11 de febrero de 2019. http://
bit.ly/3s3FpfX
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preocupa que en vez de [..] un retiro programado y paulatino de las mis-
mas de tareas que les desnaturalizan y para las que no han sido entre-
nadas propone crear una fuerte corporacion con fuertes caracteristicas
militares y ademas hacer constitucionalizar y hacer permanente la partici-

pacion castrense en estas tareas’.

El 12 de febrero, el Presidente de la cNDH considerd que la propuesta
para crear la Guardia Nacional no era “pertinente ni viable. Genera el ries-
go de que se vulneren derechos humanos, no garantiza en modo alguno,
ni contribuye sustantivamente a terminar con la impunidad”?. En la mis-
ma audiencia participaron activistas y victimas, que expresaron preocupa-
ciones de similar calado?.

El 13 de febrero, victimas de graves violaciones a derechos humanos
pidieron al Senado rechazar la aprobacién de la Guardia Nacional con for-
macion militar, pues consideraron que abria la puerta a abusos que histo-
ricamente han quedado impunes’.

Durante las audiencias publicas, especialistas, analistas y representan-
tes de organizaciones de la sociedad civil llamaron al Senado a modificar
la minuta para integrar un dictamen que priorizara el mando civil, el for-
talecimiento de las instituciones y las capacidades locales. Advirtieron que
se estaba construyendo una Guardia Nacional sin rendicion de cuentas, sin
transparencia y sin controles.

El 18 de febrero, senadores de los partidos PRI, PAN, PRD y MC pidie-
ron a las comisiones dictaminadoras declararse en sesion permanente y
decretar un receso para seguir construyendo acuerdos, pero la mayoria de

72. Ortega, Eduardo. “Minuta de Guardia Nacional viola la Constitucién: expertos”, en El
Financiero, 11 de febrero de 2019. http://bit.ly/3cTACr6

73. Comision Nacional de los Derechos Humanos (cNDH). “Afirma Ombdusperson Nacional que
la Guardia Civil no es pertinente niviable, desde la perspectiva de los derechos humanos, y abre
espacios para potenciales violaciones a los mismos”, Comunicado de Prensa bGc/048/19, 12 de
febrero de 2019. https://bit.ly/3r4zyFO

74. Comunicacién Social del Senado de la Republica. “Analizan impactos de la Guardia Nacional
en los derechos humanos”, 12 de febrero de 2019. http://bit.ly/2PaGRyu

75. Angel, Arturo. “En audiencia victimas piden no aprobar Guardia Nacional; narran abusos y
desapariciones de militares”, en Animal Politico, 13 de febrero de 2019. http://bit.ly/3eWZUr3

76. Coordinacion de Comunicacion Social del Senado de la Republica. “Piden especialistas y
ONG’s no aprobar minuta sobre Guardia Nacional”, 14 de febrero de 2019. http://bit.ly/3s5BMq2
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Morena lo rechaz6 argumentando la urgente demanda de seguridad, el
apoyo mayoritario de la sociedad a la Guardia Nacional y la necesidad de
avanzar en el proceso parlamentario?’.

Ante la negativa, los senadores de oposicion se retiraron y la minu-
ta fue aprobada con diversos cambios?®. Ese mismo dia, el Presidente de
la Junta de Coordinacion Politica y Coordinador de la fraccion morenis-
ta mencion6 que el grupo mayoritario de Morena tenia la disposicion de
continuar las negociaciones e incorporar en el dictamen a discutirse en
el Pleno las aportaciones de los grupos parlamentarios de oposicion y las
propuestas derivadas del "Parlamento Abierto".

También el 18 de febrero, 10 de 12 gobernadores priistas manifestaron
su respaldo a la creacion de la Guardia Nacional, luego de una reunion
privada con la Secretaria de Gobernacion, el Secretario de Seguridad y
Proteccion Ciudadana, el Secretario de la Defensa y el Secretario de la
Marina®.

Las negociaciones entre los partidos continuaron hasta que dieron
resultado: el 21 de febrero, el Senado aprobé por unanimidad la reforma
constitucional para la creacion de la Guardia Nacional de caracter civil y
adscrita a la Secretaria de Seguridad Publica y Proteccion Ciudadana.

En este marco, las y los senadores ofrecieron una conferencia de pren-
sa, con presencia de todas las fuerzas politicas representadas en la Camara,
en la que celebraron haber llegado a acuerdos sobre la Guardia Nacional®'.
Conjuntamente, elogiaron la disposicion de sus grupos para negociar y dije-
ron que las modificaciones se lograron gracias a los partidos de oposicion,
realzando especialmente el acuerdo sobre el caracter civil que tendria el
mando de la Guardia Nacional.

77. Coordinacion de Comunicacién Social del Senado de la Republica. “Aprueban comisiones,
minuta que crea la Guardia Nacional”18 de febrero de 2019. http://bit.ly/3s4gb1h

78. Ibidem.

79. Coordinacién de Comunicacién Social del Senado de la Republica. “Expresa Morena dis-
P

posicion y apertura para fortalecer el dictamen de Guardia Naciona
http://bit.ly/200RMyd

, 18 de febrero de 2019.

80. Guzman, Susana. “Gobernadores del pri se 'alinean’ con AMLo y apoyan la Guardia
Nacional”, en El Financiero,18 de febrero de 2019. http://bit.ly/3eWAbim

81. Coordinacion de Comunicacién Social del Senado de la Republica “Las modificaciones al
proyecto de la Guardia Nacional, resultado de las voces expresadas en el Parlamento Abierto”,
24 de febrero de 2019. http://bit.ly/3r4tCwO
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Asi, el Dictamen fue regresado a la Camara de Diputados para su apro-
bacion. El 28 de febrero, la Camara de Diputados aprobd —con 463 votos a
favory1en contra—, en lo general y lo particular, el Dictamen de la Guardia
Nacional. Este fue enviado a los congresos estatales para su aprobacion y
fue refrendado en sus términos por todas las entidades.

Después de este largo proceso, la Guardia Nacional quedo regulada, en
el papel, como un organismo con mando civil, quedando abierta la posibi-
lidad de que las Fuerzas Armadas apoyaran en tareas de seguridad en tan-
to la nueva corporacion se consolidaba.

Vale la pena destacar este aspecto. Para diversos actores politicos y
para los propios partidos, el acuerdo alcanzado para la creacion de la Guar-
dia Nacional sentaba las bases para iniciar una verdadera reconstruccion
de las instituciones de seguridad mexicana; se trataba, seglin se decia
entonces, de un “gran acuerdo”®.

Pronto, sin embargo, se manifesto la fragilidad de este acuerdo: dos
meses después, el 19 de abril de 2019, se anunci6 que servidor publico de
origen castrense, el General Luis Rodriguez Bucio, seria la cabeza de la Guar-
dia Nacional, pasando por alto los acuerdos alcanzados y comenzando asi
una serie de decisiones que dejarian en mera letra muerta el caracter civil
de la corporacion naciente y que redundarian, como se vera mas adelante,
en una mayor militarizacion de la seguridad.

Para entenderlo asi, es fundamental analizar los cambios juridicos que
se han adoptado en el contexto de la creacion de la Guardia Nacional. A
ello dedicaremos el siguiente apartado. =¢

82, Hiriart, Pablo. “Asi si: gran acuerdo en el Senado”, El Financiero, 22 de febrero de 2019. https://
bit.ly/3vPZGl2
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CAPITULO 3

EL NUEVO MARCO JURIDICO (1):
LA REFORMA CONSTITUCIONAL
Y LAS LEYES SECUNDARIAS






CONSIDERANDO EL DESARROLLO QUE EL MARCO LEGAL DE LA GUARDIA NACIONAL
ha presentado en los ultimos dos anos, es claro hoy que en lo fundamental
esta delineada por varios instrumentos normativos.

Reforma constitucional

~

Estrategia nacional y leyes secundarias

~

Acuerdo Presidencial de mayo de 2020

~

Decision administrativa de octubre de 2020

El marco juridico de
la Guardia Nacional

Reglamento de la Guardia Nacional

Para analizar adecuadamente y de forma pormenorizada cada uno de
estos componentes, dedicaremos este apartado a revisar la reforma consti-
tucional y las leyes secundarias, mientras que en el siguiente apartado nos
referiremos al Acuerdo Presidencial de mayo de 2020, el reglamento de la
Guardia Nacional, la decisién de octubre de 2020 y otras modificaciones lega-
les, como la Directiva para la atencion victimal y las reformas a la Ley Organi-
ca de la Administracion Pablica Federal (LOAPF).
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3.1 LA REFORMA CONSTITUCIONAL

Como ya se dijo, la Constitucion fue reformada para crear la Guardia
Nacional. Conforme al Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federa-
cion el 26 de marzo de 2019, fueron modificados 10 articulos de la Cons-
titucion, especificamente los 10, 16, 21, 31, 35, 36, 73, 76, 78 y 89. El Decreto
incluia, también, 7 articulos transitorios.

La modificacion masimportante se realizé en el articulo 21. Esta norma
senala a partir de la reforma lo siguiente:

Articulo 21.1...]

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 Constitucion y las leyes en la materia.
La seguridad publica comprende la prevencién, 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 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 érdenes de gobierno deberan coordinar-
se 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) [.]

b) El establecimiento de un sistema nacional de informacién en seguri-
dad publica a cargo de la Federacion al que ésta, las entidades federativasy
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 crimi-
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nalisticos y de personal para las instituciones de seguridad publica. Ningu-
na persona podra ingresar a las instituciones de seguridad publica si no ha
sido debidamente certificada y registrada en el sistema.

cae)l.]

La Federacion contara con una institucion policial de caracter civil deno-
minada Guardia Nacional, cuyos fines son los senalados en el parrafo noveno
de este articulo, la coordinacion y colaboracién con las entidades federativas
y Municipios, asi como la salvaguarda de los bienes y recursos de la Nacion.

La ley determinara la estructura organica y de direccion de la Guardia
Nacional, que 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 formacion y 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.

Como puede verse, el articulo 21 Constitucional fue modificado para
prever la existencia de una Guardia Nacional “de caracter civil, disciplina-
do y profesional”. También precisa que esta “institucion policial de carac-
ter civil” de la Federacion tendra la estructura que determine la ley y se
regira por una “doctrina policial”.

Asi, el articulo 21 Constitucional fue modificado para la creacion de la
Guardia Nacional, pero esto no implicé que se perdiera la garantia segun
la cual las instituciones de seguridad publica, incluyendo a la Guardia
Nacional, deben ser de caracter civil.

Es importante notar que, al mismo tiempo en que esta garantia se
mantuvo sin modificacién, la reforma incorporé varios transitorios que
entran en abierta tension con el mandato de preservar el caracter civil de
la Guardia Nacional.

Especificamente los transitorios Segundo, Quinto y Sexto, que sefialan:

[..]
Segundo. La Guardia Nacional se constituird a la entrada en vigor del
presente Decreto con los elementos de la Policia Federal, la Policia Military

la Policia Naval que determine en acuerdos de caracter general el Presiden-
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te de la Republica. En tanto se expide la ley respectiva, la Guardia Nacional
asumira los objetivos, atribuciones y obligaciones previstas en los articu-
los 2y 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 dispondra lo necesario para la incorporacion de los ele-
mentos de las policias Militar y Naval a la Guardia Nacional y designara al
titular del 6rgano de mando superiory 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.

[.]

Quinto. Durante los cinco anos siguientes a la entrada en vigor del pre-
sente Decreto, en tanto la Guardia Nacional desarrolla su estructura, capaci-
dades 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 y complementaria.

El Ejecutivo Federal incluird un apartado sobre el uso de la facultad an-
terioren 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 la
ley, con la del ramo de seguridad, para el establecimiento de su estructura
jerarquica, sus regimenes de disciplina, de cumplimiento de responsabi-
lidades y tareas, y de servicios, asi como para la instrumentacion de las
normas de ingreso, educacién, capacitacion, profesionalizacién, ascensos
y prestaciones, que podran estar homologados en lo conducente, a las dis-

posiciones aplicables en el ambito de la Fuerza Armada permanente.

La tension se genera dado que, mientras que se preserva la garantia
constitucional que indica que las instituciones de seguridad publica seran
de caracter civil y se enfatiza que la Guardia Nacional es civil, los transito-
rios brindan una amplia intervencion al Ejército y a la Marina en labores
de seguridad publica mediante el despliegue de la Fuerza Armada Perma-
nentey, mas aun, en la conformacion de la propia Guardia Nacional.

De este modo, aunque el articulo 21 de la Constitucion alude al carac-
ter civil de la Guardia Nacional, el articulo Segundo Transitorio ordena que
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dicha Guardia se constituya por elementos de la Policia Federal, Policia
Militar y Policia Naval. Con estas dos Ultimas incorporaciones se desdibuja
el caracter civil de la institucion.

Ademas, el Quinto Transitorio dispuso que durante los cinco afnos en
los que debe desarrollarse la Guardia Nacional, el Presidente de la Repu-
blica podia disponer de la Fuerza Armada Permanente para tareas de
seguridad publica, lo que —como se vera— abrio la puerta para profundi-
zar la militarizacion.

De forma similar, el Sexto Transitorio abrio la posibilidad de que pre-
valecieran la disciplina y la perspectiva castrenses en la Guardia Nacional
durante al menos los cinco afios siguientes a la reforma.

Como ya se dijo, en sus origenes la reforma por la que se cred la Guar-
dia Nacional fue interpretada como un gran acuerdo para reformar las
instituciones de seguridad, aun cuando estas tensiones entre lo civil y lo
castrense estaban presentes en el disefio inicial. En el desarrollo del marco
juridico de la Guardia Nacional esas tensiones se decantaron claramente a
favor del componente castrense, hasta el punto en que hoy el caracter civil
de la Guardia Nacional se ha vuelto letra muerta.

La perspectiva de las Fuerzas Armadas sobre este proceso sugiere
que, desde el comienzo, el sector castrense tenia claridad sobre lo que el
Quinto Transitorio implicaba. Asi, por ejemplo, el General Secretario de la
Defensa Nacional refirié:

[..] con la modificacién a la Constitucion, en el articulo quinto transito-
rio de las reformas constitucionales para la creacion de la Guardia Nacio-
nal, ahi es donde nos dan la oportunidad, ya, de trabajar en el ambito de
la seguridad publica. Un transitorio por el que luchamos en la época del
Presidente Calderon, porque siempre se buscé tener una certeza juridica
para nuestra actuacion. Mi general Galvan, en ese entonces secretario de
la Defensa, busco esa certeza; en la siguiente administracion; mi general
Cienfuegos también la busco [..] se logré con algo muy sencillo, no con
una ley sino con un articulo transitorio que nos da respaldo legal. Con uno,
dos o tres renglones, que es lo que abarca ese transitorio, se logré lo que en

tantos anos no pudimos®.

83. Fernandez Menéndez, Jorge. “Al sistema judicial le falta cumplir: Luis Cresencio Sandoval”,
Excélsior, 06 de julio de 2020. https://bit.ly/3inLKkH
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La perspectiva del Comandante del Ejército Mexicano no deja dudas
sobre los alcances de este transitorio. Y si bien frente a las expresiones de
preocupacion sobre el mismo se suele responder que se trata de un régi-
men que precisamente por estar fundamentado en los articulos transito-
rios es temporal y durara sélo en tanto se consolida la Guardia Nacional
como nueva corporacion, la profundidad juridica y operativa de la militari-
zacion en curso deja serias dudas sobre si en efecto estamos ante una eta-
pa transitoria®.

En todo caso, conviene apuntar que el texto mismo de reforma cons-
titucional generaba una serie de tensiones que ponian en entredicho el
pregonado caracter civil de la Guardia Nacional. Por otro lado, dado que
conforme al disefio de esta reforma y en virtud de los acuerdos alcanza-
dos por los partidos, a las modificaciones constitucionales le seguirian las
leyes secundarias, resulta fundamental analizar también estas normas. A
ellas nos referiremos enseguida.

3.2 ESTRATEGIA NACIONAL DE SEGURIDAD PUBLICA Y LEVES SECUN-
DARIAS

Después de la aprobacion de la reforma constitucional por la que se cred
la Guardia Nacional, comenzaron la elaboracion de la Estrategia Nacional
de Seguridad Publica y el proceso de discusion de las leyes secundarias.

3.2.1 LA ESTRATEGIA NACIONAL DE SEGURIDAD PUBLICA

El 16 de mayo de 2019 fue publicado en el Diario Oficial de la Federa-
cion (por) el Decreto mediante el cual la Camara de Senadores aprobé la
“Estrategia Nacional de Seguridad Publica” presentada por el Ejecutivo, el
primero de febrero de 2019 y modificada con el adendum enviado el 15 de
abril de 2019%.

Se trata de un documento programatico que explicita un “diagnosti-
co”, ocho “objetivos”y nueve “estrategias especificas”.

84. Jiménez, Horacio, y Garcia, Carina. “Decreto sobre militares en tareas de seguridad no es
un cambio de estrategia: Durazo”, en El Universal,19 de mayo de 2020. http://bit.ly/2P7ZgMv

85. “DECRETO por el que se aprueba la Estrategia Nacional de Seguridad Piblica del Gobierno
de la Republica”, en Diario Oficial de la Federacion, 16 de mayo de 2019. https://bit.ly/34HdGYx
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Respecto del “diagnostico”, este afirma que México se encuentra en
un estado de “emergencia”. Entre otras cosas, se reconoce que: “la nece-
sidad de esclarecer definiciones y términos y dejar de lado la fantasia de
que es posible superar la circunstancia de inseguridad y violencia median-
te soluciones Unicas y unidimensionales, como la estrategia represiva poli-
cial-militar, practica basica y casi Gnica en los Gltimos dos sexenios”.

En cuanto a los “objetivos”, los identificados son: 1. Erradicar la corrup-
ciony reactivar la procuracion de justicia; 2. Garantizar empleo, educacion,
salud y bienestar; 3. Pleno respeto y promocion de los Derechos Huma-
nos; 4. Regeneracion ética de la sociedad; 5. Reformular el combate a las
drogas; 6. Emprender la construccion de la paz; 7. Recuperacion y digni-
ficacion de los Centros Penitenciarios; y 8. Seguridad Publica, Seguridad
Nacional y Paz.

Y sobre las estrategias especificas, se identifican: a) el Nuevo Mode-
lo Policial; b) la prevencion del delito; c) las estrategias focalizadas en las
regiones y participacion ciudadana; d) los nuevos criterios de distribucion
de los recursos federales en materia de seguridad; e) la estrategia de com-
bate al mercado ilicito de hidrocarburos; f) la estrategia de combate al uso
de operaciones con recursos de procedencia ilicita; g) la estrategia para
agilizar los procedimientos de extincion de dominio y utilizacion social de
los bienes confiscados a la delincuencia; h) la estrategia para combatir el
robo a autotransporte y pasajeros en carreteras y, finalmente, i) la estrate-
gia para abatir el trafico de armas.

La ambivalencia sobre el papel de las Fuerzas Armadas estaba ya pre-
sente en el documento, de manera analoga a la que impregné los transi-
torios de la reforma constitucional.

El “Diagndstico” de la Estrategia Nacional refiere expresamente la
insuficiencia de lo que identifica como la “estrategia policial-militar”.
Inclusive, senala que ante “laimposibilidad de derrotar las diversas expre-
siones delictivas por medios exclusiva o preponderantemente policiales
y militares, frente al absurdo de querer pacificar con métodos violentos y
habida cuenta de lo contraproducente y tragico de tales politicas, resul-
ta imperativo hacer un alto para considerar adoptar modelos de justicia
transicional que garanticen los derechos de las victimas”.

No obstante, el propio documento pone al centro de la estrategia a las
Fuerzas Armadas. Asi, por ejemplo,en el apartado titulado “Repensar la Segu-
ridad Nacional y reorientar a las Fuerzas Armadas”, la Estrategia sostiene:
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No cabe duda de que, por su lealtad histérica al poder civil, su origen emi-
nentemente popular, su disciplina y su vocacion de servicio a la poblacion
en casos de desastre, las Fuerzas Armadas mexicanas constituyen una sin-
gularidad en América Latina. Es destacable, asimismo, la ausencia de ten-
dencias oligarquicas en las clpulas de las instituciones castrenses: aunque
no todos los uniformados han ostentado un comportamiento intachable,
en las Fuerzas Armadas nacionales no se han conformado minorias co-
rrompidas, como sucede en otros ambitos del poder, ni han surgido grupos
de intereses economicos ilegitimos, como ocurre en instancias civiles del
gobierno federal. En lo sustancial, los soldados y marinos mexicanos fue-
rony siguen siendo pueblo uniformado.

Siel Ejércitoy la Marina han experimentado desgaste y pérdida de con-
fianza entre algunos sectores de la poblacion, ello se ha debido a 6rdenes
del mando civil de participar en acciones represivas. Ha fallado la estrate-
gia, no la actuacion de nuestras fuerzas armadas, por ello, con la instaura-
cion de la reforma constitucional en materia de Guardia Nacional, se da
una participacion, concreta, regulada y ordenada a estos cuerpos siempre
bajo el respeto irrestricto de los derechos humanos.

Ahora tenemos la gran oportunidad de retomar las fortalezas de las
instituciones militares como su disciplina, formacién, servicio de carrera,
espiritu de cuerpo, para fortalecer la Guardia Nacional. Asi mismo podre-
mos aprovechar los recursos humanos, materiales e infraestructura que
pueden aportar las fuerzas armadas en favor de la seguridad del pais,
siempre conforme las condiciones, requisitos y restricciones que el cons-
tituyente permanente ha sefialado en el contexto de la reforma consti-
tucional. Este esfuerzo debe ir encaminado bajo una doctrina policial de
caracter civil, y es el camino que debemos seguir con la finalidad de que
la Guardia Nacional sea un simbolo de confianza entre los ciudadanos de
nuestra gran Nacion.

[]

Cuando se involucro a las Fuerzas Armadas en el combate a la delin-
cuencia, hace ya 12 afios, 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 niveles de gobierno. Pero en este
lapso los gobernantes no avanzaron ni mucho ni poco en tales objetivos y
hoy las fuerzas publicas civiles se encuentran tan incapacitadas para cum-

plir su tarea de preveniry combatir el delito como en 2006.
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Resulta ilustrativo a este respecto el caso de la Policia Federal, creada
hace 20 afos para suplir la labor de las fuerzas armadas en el combate
a la delincuencia y que es en la actualidad un agrupamiento con déficit
de disciplina y profesionalizacion; sus integrantes alrededor de 40 mil ele-
mentos, incluidos muchos dedicados a funciones administrativas reciben
bajos salarios, carecen de seguridad y proteccion social para ellos y sus fa-
milias. Desde su fundacion esta corporacion no ha sido dotada de equipo
suficiente ni de instalaciones y cuarteles. Los efectivos de la corporacion
suelen ser enviados a actuar como "volanta", alojados en hoteles y cam-
pamentos cuando son enviados a una misiéon en diversos estados y casi
siempre 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 esto debe
agregarse que la mayor parte de los cuerpos de seguridad actian por su
cuentay que noexiste, en los hechos, una minima coordinacién entre ellos;
enalgunos casos llegan incluso a enfrentamientos para mantener plazasy
defender sobornos o prebendas.

Debe admitirse con toda franqueza que, dada la descomposicién y la
ineficacia de las corporaciones policiales de los tres niveles de gobierno,
es necesario trabajar a través de las leyes secundarias en la arquitectura
de la Guardia Nacional, aprovechando al maximo los recursos humanos,
materiales y financieros de los miembros del ejército, de marina y de la
Policia Federal, tal y como lo expresa nuestra carta magna en la reforma
del pasado 26 de marzo.

Con la entrada en funcionamiento de la Guardia Nacional, estamos con-
vencidos que avanzaremos en la preservacion y recuperacion de la seguridad
publicay el combate a la delincuencia con especial atencion a la observancia
de los derechos humanos, la integridad y el patrimonio de las personas.

Estas circunstancias llevan a proponer que, sin abandonar sus misiones
constitucionales de velar por la seguridad nacional y la integridad territo-
rial del pais incluidos su espacio aéreoy el mar patrimonial, la preservacion
de la soberania nacionaly la asistencia a la poblacion en casos de desastre,
nuestras Fuerzas Armadas participen en la construccién de la paz por me-
dio de un papel protagoénico en la formacion, estructuraciony capacitacion

de la Guardia Nacional.
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Tal reorientacion estrechara los lazos entre los militares y la poblacion,
y permitirad emplear todo el potencial de los institutos castrenses desde la
Informatica y la Ingenieria hasta la cartografia, pasando por la industria
militar y naval en el desarrollo econémico nacional y sentara un preceden-

te de gran trascendencia mundial.

Y con una adicion heterodoxa, la argumentacion de la Estrategia
Nacional de Seguridad Publica se redondea con una referencia a uno de
los libros publicados por el actual Presidente de la Republica. Concreta-
mente, su libro 2018 La Salida: Decadencia y Renacimiento de México®, por
cuanto hace a la afirmacion del entonces candidato en el sentido de que
durante su administracion se sumarian

[..] el Ejército y la Marina al esfuerzo de garantizar la seguridad publica.
Actualmente, el objetivo fundamental de las fuerzas armadas es salva-
guardar la integridad del territorio y preservar la soberania de México.
Sin embargo, en las circunstancias actuales es indispensable que a este
proposito de la defensa nacional se agregue el de la seguridad publica in-
terior. 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 distin-
tivo serd la paz, no la guerra [...] El Ejército y la Armada se convertiran en

instituciones de Proteccidn a los Mexicanos®’.

Como puede observarse, si bien por un lado se sefiala en la Estrategia
Nacional de Seguridad Publica que el enfoque militar no ha sido eficaz, el
propio documento asigna un valor central a la participacion de las Fuer-
zas Armadas en la concrecién de dicha Estrategia, incluso acudiendo al cri-
ticado concepto de seguridad interior en términos similares a los que se
habian intentado durante el anterior sexenio.

Por otro lado, el diagnostico sobre el origen de la participacion de las
Fuerzas Armadas en lo que el documento identifica como “acciones repre-

86. Lopez Obrador, Andrés Manuel. 2018 La Salida: Decadencia y Renacimiento de México,
México, Planeta, 2018.

87.Idem, p. 257y 258
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sivas” es también problematico. Por un lado, se reconoce la existencia de
tales acciones sélo para atribuir la responsabilidad a las autoridades civi-
les que las ordenaron, sin que ese senalamiento politico se acomparie en
el presente de un esfuerzo serio para indagar las posibles responsabili-
dades penales que pudieran derivar de tal actuacion. Por otro, esta carac-
terizacion es excesivamente indulgente con las Fuerzas Armadas, ya que
soslaya que en multiples casos hay elementos indicativos sobre la forma
en que los propios mandos castrenses han ordenado e incentivado gra-
ves violaciones a derechos humanos®. Mas aun: pasa por alto que en los
lustros que ha durado la “Guerra contra el Narcotrafico” se han arraigado
inercias institucionales de uso desproporcionado de la fuerza -y especial-
mente de la fuerza letal- con patrones tan consolidados y protegidos por
la impunidad como para que se activen y continten con relativa indepen-
dencia de las drdenes que se emitan desde el ambito civil.

En todo caso, la Estrategia Nacional de Seguridad Publica anunciaba
ya un esquema abiertamente favorable a la profundizacion de la militari-
zacion que se terminaria de confirmar con las normas y los actos juridicos
que serian aprobadas en los meses y anos siguientes.

3.2.2 LAS LEYES SECUNDARIAS

La emision de las leyes secundarias fue ordenada por la propia reforma en
sus transitorios, sefialando los minimos que estas normas debian satisfa-
cer. En los transitorios se mostraban los acuerdos politicos alcanzados en
el Congreso de la Union entre las fuerzas ahi representadas.

Asi, se aprobaron la Ley de la Guardia Nacional, la Ley Nacional de Uso
de la Fuerzay la Ley Nacional del Registro de Detenciones.

Leyes secundarias de la Guardia Nacional

Nacional
egistro de
Detenciones

Lleydela Ley Nacional de dléea

Guardia Nacional Uso de la Fuerza

88. Tlatlaya a un ano: la orden fue abatir, Centro Prodh, México, 2015. https://bit.ly/25PF4RA
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Cuando las leyes secundarias fueron aprobadas, se destacd que se tra-
taba de un avance. En efecto, contar con una regulacién nacional sobre el
uso de la fuerza habia sido una insistente recomendacion de los organis-
mos internacionales de derechos humanos y la existencia de un registro
de detenciones representaba igualmente una aneja exigencia, deriva-
da también de sentencias internacionales contra México®. Sin embar-
go, incluso desde estas perspectivas no dejaron de sefalarse algunas
deficiencias de las leyes aprobadas. Ademas, es necesario analizarlas a la
luz del desdibujamiento de la naturaleza civil de la Guardia Nacional, de
manera tal que, si antes generaban preocupacion determinadas normas
que serian instrumentadas en la practica por una policia que iba a ser civil,
hoy esa preocupacion se incrementa dado que dicho cuerpo esta resultan-
do en los hechos netamente castrense.

A continuacion revisaremos cada una de estas leyes, recordando cual
era su contenido minimo de acuerdo con los transitorios de la reforma,
pero también senalando cuales son las principales preocupaciones que
generan tanto a la luz de su contenido como en la perspectiva de la natu-
raleza castrense que hoy, mas alla de lo que sefalan las normas, a todas
luces ha adquirido la Guardia Nacional.

Como se vera, en las leyes secundarias es tangible la huella del proceso
de militarizacion, pues en algunos aspectos tienden a situar en una posi-
cion privilegiada a las Fuerzas Armadas.

3.2.2.1La Ley de la Guardia Nacional
Mediante la reforma constitucional por la que se cred la Guardia Nacio-

nal, fue modificada también la fraccion xxin del articulo 73 para facultar al
Congreso de la Unién para expedir la Ley de la Guardia Nacional.

89.Sobre el uso de la fuerza, véase: Corte IDH. Caso Mujeres Victimas de Tortura Sexual en Atenco
vs. México. Excepcion Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 28 de noviembre de
2018. Serie C No. 371, https://bit.ly/3n6cS6w; y Comision Interamericana de Derechos Humanos
(cipH), Situacién de los derechos humanos en México, 31 diciembre 2015, oEa/Ser.L/V/II. Doc.
44/15, https://bit.ly/34NIkPA. Sobre registro de detenciones: Corte I1DH. Caso Cabrera Garcia y
Montiel Flores vs. México. Excepcion Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 26
de noviembre de 2010 Serie C No. 220, https://bit.ly/3zwRpLc. Sobre ambos temas: oNU-DH.
Recomendaciones a México del Alto Comisionado de la onu para los Derechos Humanos, Sr. Zeid
Ra’ad Al Hussein, y Respuesta del Estado mexicano, noviembre de 2016. https://bit.ly/35z27cv6
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Conforme al Cuarto Transitorio del Decreto —publicado en el Dia-
rio Oficial de la Federacion el 26 de marzo de 2019—, la Ley de la Guardia
Nacional debia incluir:

1) Los supuestos para la coordinacion y colaboraciéon de la Guardia
Nacional con las instituciones de seguridad publica de las entidades
federativas y de los Municipios.

2) Lasreglas 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 publica de competencia local.

3) Lo relativo a la estructura jerarquica, regimenes de disciplina que
incluya faltas, delitos y sanciones a la disciplina policial, responsabili-
dades y servicios, ascensos, prestaciones, ingreso, educacion, capacita-
cion, 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 evaluacion del desempefio de sus integrantes.

5) Laregulacion sobre la disposicion, posesion, portacion y uso de armas de
fuego, atendiendo los estandares y mejores practicas internacionales.

6) Las hipotesis para la delimitacion de la actuacion de sus integrantes.

7) Los requisitos que deberan cumplir sus integrantes, conforme a las
leyes aplicables.

8) Los componentes minimos del informe anual a que se refiere la frac-
cion IV del articulo 76 de esta Constitucion.

Luego del debate legislativo, la Ley de la Guardia Nacional fue aproba-
day publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 27 de mayo de 2019.
Se compone de 106 articulos y 14 transitorios.

La cNDH estimd inconstitucionales o inconvencionales varios de los
articulos contenidos en esta norma e interpuso la correspondiente accion
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de inconstitucionalidad. Esta se encuentra radicada en la scIN y,a lafecha
de redaccion de este reporte, no ha sido resuelta.

Nos centraremos aqui en los aspectos que consideramos mas preocu-
pantes de esta ley, a saber: la confusion de los ambitos de la prevencion y
la investigacion, asi como la atribucion de facultades para investigar deli-
tos a un cuerpo militarizado como es la Guardia Nacional; lo relacionado
con las facultades de la Guardia Nacional en materia migratoria y lo rela-
cionado con la consideracion de los delitos de tortura, tratos crueles, inhu-
manos o degradantes y desaparicion forzada como faltas no graves.

PRINCIPALES PREOCUPACIONES QUE GENERA LA LEY DE LA GUARDIA NACIONAL

Confusion de los ambitos de la prevencion y la investigacion,
aunado a la atribucién de facultades para investigar delitos
a un cuerpo militarizado como es la Guardia Nacional

Facultades de la Guardia Nacional en materia migratoria

Consideracion de los delitos de tortura, tratos crueles, inhumanos
o degradantes y desaparicion forzada como faltas no graves

3.2.2.1.1 Confusién de los ambitos de la prevencién y la investigacion y
atribucioén de facultades para investigar delitos a un cuerpo militarizado.

Los articulos 9, fracciones 111, 1V, v, XVI11, XXVI, XXIX, XXXVIIT Y XXXII; Y 100,
102,103,104,105 y 106 de la Ley de la Guardia Nacional, disponen, a la letra,
lo siguiente:

Articulo 9. La Guardia Nacional tendra las atribuciones y obligaciones si-

guientes:
[.]

1. Realizar investigacion para la prevencién de los delitos;

Iv. Efectuartareas de verificacion, en el ambito de su competencia, para la
prevencion de infracciones administrativas;

v. Recabar informacién en lugares publicos para evitar el fenémeno de-
lictivo, mediante la utilizacion de medios e instrumentos y cualquier
herramienta que resulten necesarios para la generacion de inteligen-
cia preventiva. En el ejercicio de esta atribucion se deberd respetar el

derecho a la vida privada de las personas. Los datos obtenidos con afec-

© © 0 0 0 0 0 0 00000000 000000000000 000000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 000 00
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xviil.Requerir a las autoridades competentes y solicitar a las personas fisi-
cas o morales informes y documentos para fines de investigacion. En
caso de negativa, informara al Ministerio Publico para que determine
lo conducente;

xxVvlI. Solicitar por escrito, previa autorizaciéon del Juez de control, en los
términos del articulo 16 Constitucional, a los concesionarios, permi-
sionarios, operadoras telefonicas y todas aquellas comercializadoras
de servicios en materia de telecomunicaciones o de sistemas de co-
municacion via satélite, la informacion con que cuenten, asi como la
georreferenciacion de los equipos de comunicacion mévil 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;

xx11. Obtener, analizar y procesar informacion, asi como realizar las accio-
nes que, conforme a las disposiciones aplicables, resulten necesarias
para la prevencion de delitos, sea directamente o mediante los meca-
nismos de coordinacién previstos en otras leyes federales;

xXxxviil. Realizar acciones de vigilancia, identificacion, monitoreo y rastreo
en la red publica de Internet sobre sitios web, con el fin de prevenir

conductas delictivas;

Articulo100. De conformidad con los articulos 16 y 21 de |la Constitucion Po-
litica de los Estados Unidos Mexicanos, con la Ley Federal Contra la Delin-
cuencia Organizada, con la Ley de Seguridad Nacional, con el Cédigo Nacio-
nal de Procedimientos Penales, y con la presente Ley, la Guardia Nacional
podra solicitar la intervencion de comunicaciones. La autorizacién judicial
correspondiente podra otorgarse a solicitud del Comandante o del titular
de la Jefatura General de Coordinacién Policial, cuando se constatare la
existencia de indicios suficientes que acrediten que se estd organizando la
comision de los delitos que se senalan en el articulo 103 de esta Ley.

En caso de que durante la intervencion de comunicaciones se advierta
el indicio de la posible comisién de un hecho delictivo, se hara del conoci-

miento inmediato al Ministerio Publico.

Articulo 102. Los servidores publicos autorizados para la ejecucién de las in-
tervenciones seran responsables de que se realicen en los términos de la re-

solucién judicial. La solicitud de autorizacion debera contener los preceptos
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legales que la fundamenten, el objeto y necesidad por el que se considera
procedente, el tipo de comunicaciones, los sujetos y los lugares que seran in-
tervenidos,asi como el periodo durante el cual se llevaran a cabo las interven-
ciones, el cual podra ser prorrogado bimestralmente sin que el periodo de in-
tervencién, incluyendo sus prérrogas, pueda exceder de seis meses. Después
de dicho plazo, solo podran autorizarse nuevas intervenciones cuando el Se-
cretario o el Comandante acrediten nuevos elementos que asi lo justifiquen.

En su autorizacion, la autoridad judicial competente determinara las ca-
racteristicas de la intervencion, sus modalidades y limites y, en su caso, orde-

nara a instituciones publicas o privadas modos especificos de colaboracion.

Articulo103. La intervencion preventiva de comunicaciones a que se refiere
esta Ley, se autorizard Unicamente en relacion con los delitos previstos en
los ordenamientos legales que a continuacién se enlistan:

1. Enel Codigo Penal Federal:

a) Eldeevasion de presos, previsto en el articulo 150;

b) Elque se cometa contra la salud, previsto en los articulos 194, 195,
parrafo primero, 195 bis, excepto cuando se trate de los casos pre-
vistos en las dos primeras lineas horizontales de las tablas con-
tenidas en el apéndice I,196 Ter, 197, parrafo primero y 198, parte
primera del parrafo tercero;

c) Elde corrupcion de menores o incapaces, previsto en los articulos
200, 201Y 201 bis;

d) Elde pornografia de personas menores de dieciocho afios de edad
ode personas que no tienen capacidad para comprender el signifi-
cado del hecho o de personas que no tienen capacidad para resis-
tirlo, previsto en el Capitulo 11, del Titulo Octavo;

e) Eldeturismo sexual en contra de personas menores de dieciocho
anos de edad o de personas que no tienen capacidad para com-
prender el significado del hecho o de personas que no tienen ca-
pacidad para resistirlo, previsto en los articulos 203 y 203 bis;

f) Elde lenocinio de personas menores de dieciocho afios de edad o
de personas que no tienen capacidad para comprender el signifi-
cado del hecho o de personas que no tienen capacidad para resis-
tirlo, previsto en el articulo 204;

g) Elde explotacién del cuerpo de un menor de edad por medio del

comercio carnal, previsto en el articulo 208;
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h) El de asalto en carreteras o caminos, previsto en el articulo 286,
segundo parrafo;

i) Elde homicidio relacionado con la delincuencia organizada;

j)  Eldetrafico de menores, previsto en el articulo 366 ter;

k) Elderobo de vehiculo, previsto en el articulo 376 bis;

[)  Los previstos en el articulo 377;

m) Elde extorsion, previsto en el articulo 390,y

n) Eldeoperaciones con recursos de procedencia ilicita, previsto en el
articulo 400 bis;

1. En la Ley Federal de Armas de Fuego y Explosivos, el delito de intro-
duccioén clandestina de armas de fuego en términos de la Ley Federal
contra la Delincuencia Organizada;

im. Enla Ley General de Salud, el delito de trafico de érganos previsto en
los articulos 461,462y 462 bis;

Iv. Enlaleyde Migracion, el delito de trafico de indocumentados, previsto
en el articulo 159;

v. Enla Ley General para Prevenir y Sancionar los Delitos en Materia de
Secuestro, Reglamentaria de la fraccion XXI del articulo 73 de la Consti-
tucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, los previstos en ella;

vi. En la Ley General en Materia de Desaparicién Forzada de Personas,
Desaparicion cometida por Particulares,y del Sistema Nacional de Bus-
queda de Personas,y

VII.

Enla Ley General para Prevenir, Sancionary Erradicar los Delitos en Ma-

teria de Trata de Personas.

Articulo 104. En |a autorizacién judicial que se otorgue para la ejecucion de
las intervenciones, debera ordenarse que, cuando en la misma practica sea
necesario ampliar a otros sujetos o lugares la intervencion, se debera pre-
sentar ante la autoridad judicial competente una nueva solicitud. También
se ordenara en ella que, al concluir cada intervencion, se levante un acta que
contenga un inventario pormenorizado de la informacién de audio o video
con los sonidos o imagenes captados durante la intervencién,y se entregue
a la autoridad judicial un informe sobre los resultados de la intervencion,
a efecto de constatar el debido cumplimiento de la autorizacion otorgada.

La autoridad judicial competente podra, en cualquier momento, verifi-
car que las intervenciones sean realizadas en los términos autorizados y,

en caso de incumplimiento, decretar su revocacion parcial o total.

EL NUEVO MARCO JURIDICO (1)

© © 0 0 0 0 0 0 00000000 000000000000 000000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 000 00



© © 0 0 0 0 0 0 00000000 000000000000 000000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 000 00

80

La autoridad judicial competente debera acordar la solicitud en un pla-
zo no mayor de doce horas a partir de su presentacion.

Independientemente de lo anterior, la Guardia Nacional debera rendir
un informe sobre la intervencion que la autoridad judicial competente

pondra a disposicion del Ministerio Publico.

Articulo 105. En caso de que la autoridad judicial competente que haya
autorizado la intervencion, concluya que de la investigacién no existen
elementos para que el caso sea conocido por el Ministerio Publico, por no
tratarse de conductas delictivas, ordenara que se ponga a su disposicion la
informacion resultado de las intervenciones y ordenara su destrucciéon en
presencia del Comandante o del titular de la Jefatura General de Coordi-
nacion Policial.

El Comandante o el titular de la Jefatura General de Coordinacién Po-
licial, bajo su estricta responsabilidad, garantizaran la reserva de las inter-
venciones de comunicaciones privadas que les hayan sido autorizadasy,en
caso de incumplimiento, sera sancionado penalmente.

En caso de que durante la investigacion preventiva se advierta la comi-

sion de un delito, se dara vista de inmediato al Ministerio Publico.

Articulo106. Solo podra dar cumplimiento a las intervenciones autorizadas
por la autoridad judicial competente, el personal de la Guardia Nacional
que cumpla con los siguientes requisitos:
I. Que pertenezca a los organismos de investigacion o de servicios técni-
cos especializados;
1. Que cuente con certificacion de control de confianza vigente,y
1. Que tenga un grado minimo de Subinspector.
El personal de la Guardia Nacional que dé cumplimiento a una inter-
venciéon de comunicaciones autorizada por la autoridad judicial compe-
tente estara obligado a someterse a los examenes de control de confianza

al término de la misma.

El articulo 9 autoriza a la Guardia Nacional a realizar investigacion
para la “prevencion de los delitos” (fr. 111); tareas de verificacion adminis-
trativa (fr. 1v); recabar informacion para generar “inteligencia preventiva”
(fr. v); requerir a autoridades y particulares documentos (fr. xvin); solici-
tar informacion, previa autorizacion de juez de control, a concesionarios y
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demas proveedores de servicios de telecomunicaciones, incluyendo geo-
rreferenciacion de equipos en tiempo real (fr. xxvi); obtener,analizary pro-
cesar informacion para prevenir los delitos (fr. xxix); y vigilar Internet para
prevenir el delito (xxxvi1).

De la misma manera, el articulo 100 habilita a la Guardia Nacional
para solicitar, previo control judicial, intervenciones de comunicaciones
respecto de conductas que pudieran estar relacionados con la comision de
una serie de delitos, enumerados en el articulo 103 de la propia Ley, en las
condiciones que senalan los articulos 102,104,105 y 106.

Dotar de estas facultades notoriamente amplias a un cuerpo militari-
zado es problematico tanto desde una optica constitucional como desde
una optica convencional.

En la perspectiva constitucional, no puede soslayarse que, aunque el
articulo 21 disponga que

[..] laseguridad publica comprende la prevencion, investigacion y persecu-
cion de los delitos, asi como la sancion de las infracciones administrativas,
en los términos de la ley, en las respectivas competencias que esta Cons-

titucion senala [...],
también dispone que

[..] la investigacion de los delitos corresponde al Ministerio Publicoy a las
policias, las cuales actuaran bajo la conducciéon y mando de aquél en el

ejercicio de esta funcion

Asi, incluso aceptando que constitucionalmente sea valido que la
investigacion de los delitos sea una de las funciones de seguridad publi-
cay, por tanto, una funcién que pueda desempenar la Guardia Nacional,
habria que dilucidar si la manera en que se materializa esta posibilidad en
la Ley de la Guardia Nacional es compatible con el precepto constitucio-
nal que indica que las policias actuaran “bajo la conduccién y mando” del
Ministerio Publico.

Sefnalamos esto ya que los articulos en cuestion mas bien habilitan a la
Guardia Nacional para actuar por siy ante si en la investigacion de los deli-
tos,y no bajo la conduccion del Ministerio Publico. Esto deriva en que,como
lo senald la cNDH en su accion de inconstitucionalidad, se confundan los
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ambitos de la prevencion y de la investigacion, que no en balde la Constitu-
cién distingue y diferencia con nitidez en el propio articulo 21.

Efectivamente, en los términos del articulo 9 de la Ley de la Guar-
dia Nacional, ésta no requeriria ningun tipo de conduccién del Ministe-
rio Publico para realizar investigacion para la “prevencion de los delitos”
(fr.m); tampoco para efectuar tareas de verificacion administrativa (fr. 1v);
y menos para recabar informacion para generar “inteligencia preventiva”
(fr.v). Tampoco tendria la Guardia Nacional que acudir al Ministerio Publi-
co antes de requerir directamente a autoridades y particulares todo tipo
de documentos (fr. xvii).

Por otro lado, para solicitar informacién, previa autorizaciéon de juez de
control, a concesionarios y demas proveedores de servicios de telecomu-
nicaciones, incluyendo georreferenciacion de equipos en tiempo real (fr.
xxv1),la Guardia Nacional no requeriria tampoco la conduccion del Minis-
terio Publico, pues en la redaccion actual ni siquiera seria indispensable
que existiese una carpeta de investigacion abierta para que esto ocurriera.
Lo mismo sucederia respecto de la posibilidad de obtener, analizar y pro-
cesar informacion para prevenir los delitos (fr. xxix); o vigilar Internet para
prevenir el delito (xxxvin).

La nula conduccion del Ministerio Publico sobre la Guardia Nacional
se expresa también en otras disposiciones. Asi, el articulo 100 habilita a
la Guardia Nacional para solicitar, previa intervencién judicial, interven-
ciones de comunicaciones respecto de conductas que pudieran estar
relacionadas con la comision de una serie de delitos, enumerados en el
articulo 103 de la propia Ley, sin que medie la conduccion del Ministe-
rio Publico y sin que ello deba estar vinculado a una carpeta de investi-
gacion. Los articulos 102,104, 105 y 106 fijan las condiciones en que esto
puede acontecer.

Es llamativo que el propio articulo 105 de la Ley de la Guardia Nacional
se refiera a esta actividad como una verdadera “investigacion preventiva”,
un tipo de investigacion que no esta previsto en la Constitucion ni en nin-
guna otra norma secundaria, retomando una denominacién ambigua que
en sumomento empled la Ley de la Policia Federal®°.

Por otro lado, si bien estos articulos hacen referencia al control judi-
cial respecto de las intervenciones de comunicaciones que realice la

9o. Ley de la Policia Federal, articulo 10, fraccion xviii, 48 parrafo segundo y 53, tercer parrafo
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Guardia Nacional, dificilmente pueden entenderse como expresion de
la conduccién por parte del Ministerio Publico. A lo mas que llega el arti-
culo 104 de la Ley de la Guardia Nacional es a establecer que “la Guardia
Nacional debera rendir un informe sobre la intervencion que la autori-
dad judicial competente pondra a disposicion del Ministerio Publico”,
confirmando que la conduccion de esta suerte de “investigacion preven-
tiva” no es ministerial; y a senalar, en el articulo 105, que “en caso de que
durante la investigacion preventiva se advierta la comision de un delito,
se dara vista de inmediato al Ministerio Publico”, corroborando que en
este disefio el Ministerio Publico no conduciria la actividad investigativa.

Es preciso recordar que la prevision constitucional de someter al
mando y conduccion del Ministerio Publico tiene varios objetivos, de
los cuales vale la pena destacar dos: primero, el fiscal debe organizar
la estrategia de investigacion pensando en su teoria de caso y en un
plan de investigacion que debera sostener de forma exitosa en el deba-
te oral de una eventual judicializacion de la carpeta de investigacion y,
segundo, el mando y conduccion ejercido por el Ministerio Publico es
un mecanismo de control de la actuacion de las policias, y en mayor
medida de la policia ministerial, para prevenir la violacion a derechos
humanos que podria ser cometida por los cuerpos policiacos en su
labor de investigacion.

Sin soslayar que existe un debate abierto sobre la necesidad de revi-
sar la concepcion imperante en México respecto del mando y la conduc-
cion del Ministerio Publico sobre las policias?, es relevante subrayar que
eliminar dicha direccion frente a un cuerpo como el que hoy es la Guar-
dia Nacional, que tiene una conformacion y formacién eminentemen-
te castrense, puede poner en riesgo las investigaciones y —peor alin— se
constituira en un riesgo para los derechos humanos justamente por el
caracter militar de esa corporacion. Es decir, tal y como se viene confor-
mando la Guardia Nacional, la cuestion ya no sélo estriba en discutir si lo
pertinente es la conduccidn del Ministerio Publico o la ausencia de dicha
conduccion en la investigacion policial de los delitos, sino mas bien si es
pertinente que un ente militarizado y sin controles ~como veremos mas
adelante- realice investigaciones criminales por si o, en su defecto, ese

91. Rivera, Marien, Camacho; Susana y Peralta, Ernesto. “Decalogo para la pacificacion de
México”, en Nexos, 21 de septiembre de 2020. http://bit.ly/3IHX201
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ente militarizado que realiza investigaciones las debe Ilevar cabo bajo
algun tipo de supervisién netamente civil.

Adicionalmente, estas atribuciones de la Guardia Nacional tienen que
ser confrontadas también con las obligaciones convencionales del Esta-
do mexicano.

En este sentido, es fundamental tener presente lo establecido por la
Corte Interamericana de Derechos Humanos en los casos Campesinos Ecolo-
gistas vs. México y Alvarado vs. México que, en lo concerniente a la participa-
cion de las Fuerzas Armadas en la investigacion de los delitos, da contenido
alos articulos 8 y 25 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos.

La sentencia del Caso Alvarado sefala en sus parrafos 180 y 181:

180.En el caso Cabrera Garcia y Montiel Flores Vs. México, la Corte esta-
blecié que la intervencion de fuerzas armadas en actividades de se-
guridad 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; asi-
mismo, indicé que puede implicar la introduccion de un riesgo para los
derechos humanos y recordd lo sefalado por los Relatores Especiales
de la onu sobre Tortura, sobre Ejecuciones Extrajudiciales y sobre In-
dependencia 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. Pert, en el supuesto de otorgar a las Fuerzas Armadas
funciones dirigidas a |a restriccion de la libertad personal de civiles.

181.

Adicionalmente sobre este tema se han pronunciado el Comité de Dere-
chos Humanos, el Comité contra la Tortura y otros Tratos o penas Crue-
les,Inhumanos o Degradantes, el Grupo de Trabajo sobre Desapariciones
Forzadas o Involuntarias, conjuntamente los Relatores Especiales sobre
la Tortura y sobre las Ejecuciones Extrajudiciales, Sumarias o Arbitrarias,
la Oficina en Colombia del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos, asi como la Comision Interamericana de
Derechos Humanos, entre otros. Dichos organismos y procedimientos
especiales internacionales coinciden en sefialar en que la participacion

de las fuerzas armadas en labores de policia judicial o ministerial puede
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como la separacion de poderes, independencia y autonomia de los tri-
bunales judiciales y la subordinacion a las autoridades civiles. Por tanto,
concuerdan en la necesidad de implementar mecanismos de rendicion
de cuentas a través de cuerpos independientes de todas las fuerzas de

seguridad relacionadas con operativos y tareas de orden publico.

En esta sentencia condenatoria contra México, la Corte regional sefa-
|6 que la participacion de las fuerzas militares en labores de investigacion
de los delitos no concuerda con el marco de derechos humanos que regula
la Convencion Americana sobre Derechos Humanos. Por lo mismo, confe-
rir facultades a un cuerpo militarizado —como en los hechos lo es la Guar-
dia Nacional- respecto de la investigacion de los delitos podria llegar a
contravenir también las obligaciones internacionales de México.

Como se vera enseguida, algo parecido ocurre respecto de las faculta-
des que se confieren a la Guardia Nacional en materia migratoria.

3.2.2.1.2 Dotacién de facultades en materia migratoria a un cuerpo mili-
tarizado

Las fracciones xxxi11, xxxv y xxxvi del articulo g de la Ley de la Guardia
Nacional disponen lo siguiente:

Articulo 9. La Guardia Nacional tendra las atribuciones y obligaciones si-

guientes:

(-]

xxXlil.Ejercer, para fines de seguridad publica, la vigilancia e inspeccion sobre
la entrada y salida de mercancias y personas en los aeropuertos, adua-
nas, 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;

(-]

xxxVv. Realizar, en coordinacion con el Instituto Nacional de Migracion, la
inspeccion de los documentos migratorios de personas extranjeras, a
fin de verificar su estancia regular, con excepcién de las instalaciones
destinadas al transito internacional de personas y, en su caso, proce-
der a presentar a quienes se encuentren en situacion irregular para los

efectos previstos en la ley de la materia;
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xxxvI.Apoyar el aseguramiento que realice el Instituto Nacional de Migra-
cion y a peticion del mismo, resguardar las estaciones migratoriasy a

los extranjeros que en ellas se encuentren.

Estos articulos, que retoman en parte atribuciones contenidas en la
Ley de la Policia Federal, permiten a la Guardia Nacional realizar labores en
materia migratoria, lo que inevitablemente supone —al menos en los afios
iniciales— la participacion castrense en la contencién de los flujos huma-
nos que recorren nuestro pais en su afan de llegar a la frontera norte, lo
que ya se ha venido documentando en los hechos?.

A este respecto, en los estandares internacionales de derechos huma-
nos hay un consenso emergente respecto de la necesidad de acotar la
intervencion de las Fuerzas Armadas en tareas de contencion migratoria
atendiendo a la especial vulnerabilidad de la poblacion migrante.

Esa especial vulnerabilidad fue constatada por la ciDH al establecer que:

[..] el contexto actual de violencia que afecta a México, generada por la
violencia desmedida de los carteles del narcotrafico, la guerra contra el
narcotrafico y la militarizacion de ciertas zonas del pais, ha colocado a los
migrantes ante la encrucijada de incrementar de manera exponencial los

peligros de su viaje.

Es por ello que, en un comunicado reciente sobre la situacién de Méxi-
coy Centroamérica, la cIDH senalo:

La Comision ve con extrema preocupacion la militarizacion de las fronteras
y llama a los Estados para que las medidas que implementen, incluidas las
relacionadas con aspectos econdmicos, estén orientadas a respetar y ga-

rantizar los derechos humanos de las personas migrantes y refugiadas®.

92. Arista, Lidia. “Guardia Nacional ha desplegado 21,000 elementos para contener la migra-
cion a Estados Unidos”, en El Economista, 20 de julio de 2019. http://bit.ly/3102LUM; “México
despliega a la Guardia Nacional en la frontera sur en operativo contra trafico de migrantes”, en
El Financiero,19 de marzo de 2021. http://bit.ly/3tMIXVu

93. cIDH, “Derechos humanos de los migrantes y otras personas en el contexto de la movilidad
humana en México”, 2013, parr. 85 https://bit.ly/2NGoggM

94. CIDH, “CIDH expresa profunda preocupacion por la situacion de personas migrantes y refu-
giadas en Estados Unidos, México y Centroamérica”, 23 de julio de 2019. https://bit.ly/3fITkoo
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Ademas, en el reciente informe de su Visita de trabajo virtual a México
sobre Personas en situacion de Movilidad Humana, la ciDH reiterd que la
seguridad ciudadana y las funciones de control migratorio deben corres-
ponder a fuerzas policiales civiles,y considerd que personal con perfil mili-
tar no estaria capacitado para responder adecuadamente a las personas
con necesidades de proteccion internacional. Llamo a realizar una distin-
cion entre funciones de seguridad y de asistencia humanitaria directa®.

En igual sentido, el Relator Especial sobre los Derechos Humanos de los
Migrantes de la Organizacion de las Naciones Unidas, refiriéndose al con-
texto mexicano, expreso recientemente que involucrar a las Fuerzas Arma-
das en la contencion migratoria puede llevar “inevitablemente” a que no se
respeten los derechos de los centroamericanos®®. Ademas, la cibH ha hecho
referencia a que las decisiones en materia migratoria no pueden ser delega-
das a funcionarios policiales o administrativos no especializados?.

Como muestran estos ejemplos, en el ambito internacional empieza
a entenderse que la participacion de las Fuerzas Armadas en la conten-
cion de la migracion implica, per se, riesgos en la vigencia de los derechos
de las personas migrantes. Esta preocupacion ha cobrado vigencia, pues
ya se ha documentado que la presencia y actuar de las Fuerzas Armadas
y elementos de la Guardia Nacional frente a la poblacion migrante se ha
traducido en la vulneracién de maltiples derechos de dichas personas?®.

Al respecto, la cipH ha reiterado su preocupacion por las politicas y
medidas adoptadas en materia de migracién y asilo consistentes en la
externalizacion de las fronteras, asi como su mayor militarizacion®.

Asi, el Comité para la Eliminacion de la Discriminacion Racial de la
ONU, en su revision al Estado mexicano en 2019, sefalé que le preocupa

95. CIDH, “Observaciones Preliminares. Visita de trabajo virtual a México sobre Personas en
situacion de Movilidad Humana. Visita de diciembre 2020 y enero 2021”. Pag. 5. Disponible en:
https://bit.ly/3grHf

96. “Es muy peligroso recurrir al Ejército para frenar la caravana de migrantes”, Noticias onu, 19
de octubre de 2018. https://bit.ly/2Rf7pA6

97. CIDH, "Derechos humanos de migrantes, refugiados, apatridas, victimas de trata de per-
sonas y desplazados internos: Normas y Estandares del Sistema Interamericano de Derechos
Humano"s, Doc. 46/15, 31 diciembre 2015, parr. 313.

98. cIDH, Audiencia Tematica, Asilo y Refugio en México, 173 Periodo de Sesiones, 27 de sep-
tiembre de 2019.

99. CIDH, Informe Anual 2019, Capitulo v sobre México, parr. 291.
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“el efecto negativo que puede tener la labor de la Guardia Nacional en
el control migratorio”, en un contexto en el que al Comité “le preocupan
seriamente los actos de discriminacion y el uso excesivo de la fuerza en
contra de personas migrantes”°°. Por lo tanto, recomendo “evaluar los
efectos que tiene el despliegue de la Guardia Nacional para el control
migratorio con miras a su retiro del control migratorio [..]"°".

De la misma manera en que las normas que otorgan facultades a la
Guardia Nacional son riesgosas para los derechos humanos, el articulo
que establece el catalogo de faltas graves en que puede incurrir un ele-
mento de |la Guardia Nacional es también un factor de riesgo.

3.2.2.1.3 Consideracion de los delitos de tortura, tratos crueles, inhumanos
o degradantes y desaparicion forzada como faltas no graves

Ala letra, el articulo 60 de la Ley de la Guardia Nacional refiere:

Articulo 60. Son deberes del personal de la Guardia Nacional:

1. Conducir su actuacion con dedicacion y disciplina, asi como con apego
al orden juridico y respeto a los derechos humanos reconocidos en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y los Tratados
Internacionales de la materia de los que el Estado mexicano sea parte;

Il Preservar la secrecia, reserva o confidencialidad de los asuntos que co-
nozcan por razén del desempeno de su funcion;

1. Prestar auxilio a las personas amenazadas por algun peligro o que ha-
yan sido victimas u ofendidos por alglin delito, asi como brindar pro-
teccion a sus bienes y derechos. Su actuacion sera congruente, oportu-
nay proporcional al hecho;

Iv. Utilizar el uniforme y las insignias de la institucion policial que les co-
rrespondan, y cumplir sus funciones con absoluta imparcialidad y sin
discriminacion alguna;

v. Abstenerse de infligir o tolerar actos de tortura, tratos crueles, inhu-

manos o degradantes, asi como desaparicion forzada, aun cuando se

100. Naciones Unidas, Comité para la Eliminacion de la Discriminacién Racial, Observaciones
finales sobre los informes periddicos 18° a 21° combinados de México, (CERD/c/MEX/18-21), 29 de
agosto de 2019, parr. 34. https://bit.ly/2NLOtYa

101. Ibid., parr. 35.

CAPITULO 3



trate de una orden superior o se argumenten circunstancias especia-
les, tales como amenaza a la seguridad publica o urgencia de las in-
vestigaciones. Cuando tenga conocimiento de ello, debera denunciarlo
inmediatamente a la autoridad competente;

vi. Observar un trato respetuoso con todas las personas, debiendo abste-
nerse de todo acto arbitrario;

vil. Desempenar su mision sin solicitar ni aceptar compensaciones, pagos
o gratificaciones distintas a las previstas legalmente. En particular, se
opondra a cualquier acto de corrupciony,en caso de tener conocimien-
to de alguno, debera denunciarlo;

viil. Abstenerse de ordenar o realizar la detencién de persona alguna sin
cumplir con los requisitos previstos en los ordenamientos constitucio-
nalesy legales aplicables;

IX. Velar por la vida e integridad fisica de las personas detenidas;

X. Actualizarse en el empleo de métodos de investigacion que garanticen la re-
copilacion técnica y cientifica de evidencias para el ejercicio de sus funciones;

xI. Utilizar los protocolos de investigacion y de cadena de custodia que
establezcan las autoridades competentes;

XII.

Participar en operativos de coordinacién con otras instituciones de se-
guridad publica, asi como brindarles, en su caso, el apoyo que confor-
me a derecho proceda;

X11. Preservar, conforme a las disposiciones aplicables, las pruebas e indi-
cios de probables hechos delictivos o de infracciones administrativas,
de forma que no pierdan su calidad probatoria y se facilite la correcta
tramitacion del procedimiento correspondiente;

xIv. Abstenerse de disponer de los bienes asegurados para beneficio propio
o de terceros;

xv. Someterse a evaluaciones periédicas para acreditar el cumplimiento

de los requisitos de permanencia, asi como obtener y mantener vigen-

te la certificacion respectiva;

XVI.

Informar al superior jerarquico, de manera inmediata, las omisiones,

infracciones o delitos de los que tenga conocimiento;

xvi.Cumplir y hacer cumplir con diligencia las érdenes que reciba con mo-
tivo del desempefio de sus funciones, evitando todo acto u omisién que
produzca deficiencia en su cumplimiento;

xvill. Fomentar la disciplina, responsabilidad, decision, integridad, espiritu

de cuerpoy profesionalismo, en simismoy en el personal bajo su mando;
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xix. Inscribir las detenciones en el Registro Nacional de Detenciones, con-
forme a las disposiciones aplicables;

xx. Abstenerse de sustraer, ocultar, alterar o danar informacién o bienes
en perjuicio de las instituciones;

xXI.Abstenerse, conforme a las disposiciones aplicables, de dar a conocer,
por cualquier medio a quien no tenga derecho, documentos, registros,
imagenes, constancias, estadisticas, reportes o cualquier otra informa-
cién reservada o confidencial de la que tenga conocimiento, en ejerci-
cioy con motivo de su empleo, cargo o comision;

xX11.  Atender con diligencia la solicitud de informacién, queja o auxilio de
la ciudadania o de sus propios subordinados, excepto cuando la peti-
cion rebase su ambito de competencia, en cuyo caso debera turnarlo a
la autoridad o servidor publico que corresponda;

xXlll. Abstenerse de introducir a las instalaciones de la Guardia Nacional
bebidas embriagantes, sustancias psicotropicas, estupefacientes u
otras sustancias adictivas de caracter ilegal, prohibido o controlado,
salvo cuando sean producto de detenciones, cateos, aseguramientos u
otros similares, y previamente exista la autorizacion correspondiente;

xXIv. Abstenerse de consumir, dentro o fuera del servicio, sustancias psi-
cotropicas, estupefacientes u otras sustancias adictivas de caracter
ilegal o prohibido. El consumo de medicamentos controlados debera
realizarse mediante prescripcion médica, avalada y certificada por el
servicio médico de la Guardia Nacional;

xXV. Abstenerse de consumir en las instalaciones de la Guardia Nacional
o en actos del servicio, bebidas embriagantes; asi como de presentarse
a sus labores bajo sus efectos;

xxvl. Abstenerse de realizar conductas que desacrediten su persona o la
imagen de |la Guardia Nacional, dentro o fuera del servicio;

xXVIl. Impedir que personas ajenas a la Guardia Nacional realicen actos
inherentes a las atribuciones que tenga encomendadas o que le acom-
panen durante la realizacion de actos del servicio;

xXViil.Abstenerse de asistir uniformado a bares, cantinas, centros de
apuestas y juegos, o prostibulos u otros lugares de este tipo, si no
media orden expresa para el desempenio de funciones o en casos de
flagrancia;

xxIx. Hacer uso de la fuerza de manera racional y proporcional, conforme

alo previsto en la ley en la materia;
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xxx. Comportarse con el mas alto grado de cortesia y educacion, guardan-
do la compostura que corresponde a su dignidad como servidor publico;

xxxI. Prestar, siempre que le sea posible, su ayuda moral y material a sus
subordinados y companeros que la necesiten;

xxxIl. Abstenerse de dar 6rdenes cuya ejecucion constituya un delito; el
personal de la Guardia Nacional que las emita y el subordinado que las
cumpla, seran responsables conforme a la legislacion penal aplicable;

xxxlIll.Abstenerse de abandonar el pais sin autorizacion del superior facul-
tado para ello;

xxxIv.Abstenerse de abandonar, sin autorizaciéon del superior facultado
para ello, la entidad federativa a la que esta adscrito o en donde deba
permanecer;

XXXV. Mantener respeto a sus superiores jerarquicos, acatar y ejecutar sus
ordenes, salvo que atenten contra la ley y los derechos humanos;

xxxviI.Abstenerse de dar 6rdenes de indole personal o que no tengan rela-
cion con el servicio o para impedir la ejecucién de los deberes o facul-
tades del subordinado;

xxxvil. Abstenerse de obstaculizar algin medio de defensa o peticion que
quiera hacer valer un subordinado, insultarlo o inducirlo a cometer una
accion degradante, una infraccion o un delito;

xxxvit.Aplicar los correctivos o sanciones disciplinarios que correspondan,
de manera proporcional a la falta cometida, y

XXXIx. Los demads que establezca la presente Ley.

El incumplimiento de los deberes contenidos en las fracciones xxxiii

a la xxxvii seran consideradas faltas graves a la disciplina y podran ser

sancionadas con suspension o remocion.

Respecto de esta disposicion, el argumento de la cNDH en su accion
de inconstitucionalidad es en esencia que el articulo 60 de la Ley de Ia
Guardia Nacional establece dos diferentes niveles de deberes: aque-
llos cuyo incumplimiento no se considerara falta grave y aquellos cuyo
incumplimiento si se considerara falta grave. Sobre estos ultimos, la pro-
pia Ley de la Guardia Nacional prevé que dicho incumplimiento pueda
sancionarse con suspension o remocion. En sintesis, el incumplimiento
de los deberes previstos en las fracciones | a xxxlI1 no es grave, mientras
que el incumplimiento de los deberes previstos en las fracciones xxxi-
Ila XXXVIII es grave.
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Por ello, el Ombudsman Nacional apuntd a que debe analizarse la
compatibilidad de esta norma con las obligaciones derivadas de los trata-
dos internacionales firmados y ratificados por el Estado mexicano, especi-
ficamente por cuanto hace a la fraccion v, que dispone:

v. Abstenerse de infligir o tolerar actos de tortura, tratos crueles, inhu-
manos o degradantes, asi como desaparicion forzada, aun cuando se
trate de una orden superior o se argumenten circunstancias especia-
les, tales como amenaza a la seguridad publica o urgencia de las in-
vestigaciones. Cuando tenga conocimiento de ello, debera denunciarlo

inmediatamente a la autoridad competente.

La inconvencionalidad de esta fraccion surge no propiamente de su
contenido sino mas bien de su ubicacién, pues al situarse en la fracciéon v
suincumplimiento no se considerara grave y —por tanto—no podra derivar
en suspension o remocion.

Esto genera hipotesis absurdas como que, por ejemplo, no “man-
tener respeto” a un superior jerarquico (fr. xxxv) sea mas severamente
sancionado, incluso con suspension o remocion, que participar activa-
mente en la desaparicion de una persona o no denunciar un acto de tor-
tura del que se tenga conocimiento.

Este disefio de la ley contraviene obligaciones internacionales que
Meéxico ha suscrito, como el articulo 6 de la Convencion Interamerica-
na para Prevenir y Sancionar la Tortura y el articulo Il de la Conven-
cion Interamericana sobre Desaparicion Forzada de Personas, los cuales
coinciden en senalar que los Estados deben asegurar que los actos de
tortura y desaparicion forzada se castiguen con penas acordes a la gra-
vedad de las conductas cometidas. Si bien las sanciones a las que se
refiere la Ley de la Guardia Nacional son administrativas y complemen-
tarias del eventual proceso penal que deberia iniciarse si se denuncia-
ra la comisién de tortura y/o desaparicion en contra de elemento de la
GN, consideramos que también deben ser acordes a la gravedad de las
conductas cometidas.

Por las razones expuestas, estos aspectos de la Ley de la Guardia Nacio-
nal generan preocupaciones desde la perspectiva de derechos humanos.
También la Ley Nacional del Registro de Detenciones genera preocupacio-
nes similares.
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3.2.2.2 Inconstitucionalidad e inconvencionalidad de diversos articulos de
la Ley Nacional del Registro de Detenciones

Mediante la reforma constitucional por la que se cred la Guardia Nacio-
nal, fue modificada también la fraccion xxin del articulo 73 para facultar
al Congreso de la Union respecto de la expedicion de la Ley Nacional del
Registro de Detenciones.

Conforme al Cuarto Transitorio del decreto publicado en el Diario Ofi-
cial de la Federacion el 26 de marzo de 2019, la Ley Nacional del Registro
de Detenciones debia incluir:

1) Las caracteristicas del Registro y los principios que rigen su conforma-
cion, uso y conservacion.

2) El momento de realizar el registro de la persona dentro del procedi-
miento de detencion.

3) Eltratamiento de los datos personales de la persona detenida, en tér-
minos 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 informacion.

7) Laactuacién que deberd desplegar el Registro y su personal en caso de
ocurrir hechos que pongan en riesgo o vulneren su base de datos.

Luego del debate legislativo, la Ley Nacional del Registro de Detencio-
nes fue aprobada y publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 27 de
mayo de 2019. Se compone de 36 articulos y 8 transitorios.

La cNDH estimo inconstitucionales o inconvencionales varios de
los articulos contenidos en esta norma y, bajo la gestion del anterior
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Ombudsman, interpuso la correspondiente accion de inconstitucionali-
dad. Esta se encuentra radicada en la scIN y, a la fecha de redaccion de
este reporte, no ha sido auin discutida.

Desde la perspectiva del Centro Prodh, lo mas preocupante de esta
pieza legislativa es la incertidumbre juridica sobre la obligacién de los ele-
mentos de las Fuerzas Armadas de realizar el Registro de Detenciones.

PREOCUPACION SOBRE LA LEY DEL REGISTRO DE DETENCIONES

Incertidumbre juridica sobre la obligacién de los elementos
de las Fuerzas Armadas de realizar el Registro de Detenciones

3.2.2.2.1Incertidumbre juridica sobre la obligacion de los elementos de las
Fuerzas Armadas de realizar el Registro de Detenciones

Los articulos que la cNDH impugno respecto de la Ley del Registro de
Detenciones refieren:

Articulo 19. Cuando la detencion se practique por autoridades que realicen
funciones de apoyo a la seguridad publica, éstas, bajo su mas estricta respon-
sabilidad, deberan dar aviso, inmediatamente, de |la detencion a la autoridad
policial competente, brindando la informacion necesaria para que ésta ge-
nere el registro correspondiente, en términos de lo establecido por esta Ley.

(-]

Quinto. De conformidad con el articulo Quinto Transitorio del Decre-
to 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 en el Diario Oficial de la Federacion el 26 de
marzo de 2019, la Fuerza Armada permanente que realice tareas de seguri-
dad publica estara sujeta a lo dispuesto en la presente Ley; en este caso, no

sera aplicable lo dispuesto en el articulo 19.

Como lo refirid la cNDH en su accidén de inconstitucionalidad, leidos de
conjunto los articulos 19 y Quinto generan incertidumbre. Por un lado, el
articulo9, al exceptuar a “las autoridades que realicen funciones de apo-
yo de seguridad publica” de asentar las detenciones que practiquen en el
registro, abre la puerta para que tanto el Ejército como la Marina omitan
registrar las detenciones que lleven a cabo. Por otro, el Quinto Transitorio
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si se refiere expresamente a que la Fuerza Armada Permanente, duran-
te los cinco afos en que intervendra de forma extraordinaria en labores
de seguridad publica, estara a lo dispuesto en la Ley Nacional del Regis-
tro de Detenciones.

En perspectiva constitucional, este disefno atenta contra la seguridad
juridica al generar incertidumbre y, desde una perspectiva convencional,
se aleja también de las obligaciones del Estado mexicano.

Cabe recordar, en ese sentido, que la obligacion de crear un registro de
detenciones fue reforzada en la sentencia dictada por la Corte Interame-
ricana de Derechos Humanos en el Caso Campesinos Ecologistas. El Tribu-
nal Interamericano senalo:

241.[...] la reforma constitucional del afio 2008 se refiere a un registro de de-
tenciones, cuya existencia no es alcanzada por el periodo de ocho afos
de vacatio legis establecida en las disposiciones transitorias de dicha
reforma constitucional. Asimismo, consta en autos que en el Estado de
México ya existe un sistema de registro que debe servir para “informar
a quien lo solicite de la detencion de una persona”. Sobre la pertinencia
de impulsar un mayor acceso publico a este registro y su debida actua-
lizacion, el Subcomité de las Naciones Unidas para la Prevencion de la
Tortura, en 2010, recomendo: [Q]ue las Procuradurias confeccionen un
sistema de cadena de custodia de las personas detenidas con un regis-
tro normalizado para anotar, en el instante preciso y de forma completa,
lainformacion esencial acerca de la privacion de libertad de una persona
y de los funcionarios bajo cuya responsabilidad se encuentra en cada
momento, asi como de los médicos responsables de certificar su integri-
dad fisica y mental. Ello debe permitir que los funcionarios responsables
y las personas interesadas tengan acceso a esta informacion, preservan-
dose desde luego los derechos a la intimidad, al honory a la vida privada
de las personas bajo custodia. Todas las entradas en el registro deberian
estar firmadas por un oficial y validadas por un superior.

242. Asimismo, la Corte observa que segun la Ley General del Sistema Na-
cional de Seguridad Publica, los datos contenidos en el registro pue-
den ser entregados a quienes soliciten informacién sobre una persona
actualmente detenida, lo que permite que se cumpla con la finalidad
de auxiliar en la defensa de los derechos de los detenidos. El Tribunal

considera pertinente que se adopten las medidas para evitar que un
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mayor acceso publico a esta informacion afecte el derecho a la vida
privada, entre otros derechos de los detenidos.

243. Teniendo en cuenta lo expuesto, la Corte considera que, en el marco
del registro de detencion que actualmente existe en México, es proce-
dente adoptar las siguientes medidas complementarias para fortale-
cer el funcionamiento y utilidad de dicho sistema: i) actualizacion per-
manente; ii) interconexion de la base de datos de dicho registro con las
demas existentes, de manera que se genere una red que permita iden-
tificar facilmente el paradero de las personas detenidas; iii) garantizar
que dicho registro respete las exigencias de acceso a la informacion y
privacidad; y, iv) implementar un mecanismo de control para que las

autoridades no incumplan con llevar al dia este registro.

Por estas consideraciones, el punto resolutivo Decimosexto de la citada
sentencia ordena que el Estado fortalezca el funcionamiento del registro de
detencion que existe en México en los términos senalados en el parrafo 243.

Es importante sefalar que la Corte Interamericana no prevé que las
Fuerzas Armadas estén exceptuadas de realizar el registro de detencio-
nes.Por el contrario, siendo el caso uno en el que las violaciones a derechos
humanos fueron perpetradas por elementos castrenses luego de practi-
car una detencion arbitraria e ilegal, debe entenderse que la Corte propu-
so esta medida como una garantia de no repeticion capaz de incrementar
|a fiscalizacién sobre las Fuerzas Armadas, entre otros.

Por tanto, seria incompatible con la sentencia que en la ley secundaria
las Fuerzas Armadas fueran eximidas de realizar el registro de detenciones.
Incluso en el supuesto de entender que el Quinto Transitorio torna nugato-
ria la excepcion o la confusion generada por el articulo 19, ello abriria la puer-
ta para que una vez concluido el periodo de cinco afos al que esos mismos
transitorios aluden, las Fuerzas Armadas estuvieran exceptuadas de realizar
el Registro de Detenciones sin que haya justificacion para que esto suceda.

Ademas, debemos senalar que la Ley Nacional del Registro de Deten-
ciones no cumple cabalmente las otras caracteristicas del Registro orde-
nado por la Corte Interamericana de Derechos Humanos en su sentencia.

En cuanto a respetar las exigencias de acceso a la informacion y privaci-
dad, laley no cumple el requisito de acceso a la informacion en casos de per-
sonas detenidas acusadas de delincuencia organizada. Mientras el Sistema
de Consulta del Registro Nacional permitira a las personas interesadas saber
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dénde esta detenida una persona acusada de delincuencia comdn o privada
de libertad por otro motivo, no sera asi en el caso de personas acusadas de
delincuencia organizada, pues “solo estara disponible la informacién sobre
la fecha de la detencion y si la persona se encuentra detenida™2.

Asi, no se permitira saber en qué etapa de detencion se encuentra la
persona, bajo custodia de qué autoridad, si existe una demora que pudiera
apuntar a una situacion de riesgo de violaciones a derechos humanos, ni
su ubicacion fisica y geografica. Esto representa un serio obstaculo para la
proteccion de los derechos humanos de las personas detenidas, asi como
al derecho de las familias a conocer el paradero de sus familiares.

En particular, el restringir el acceso a la informacion en casos de
supuesta delincuencia organizada puede impactar de manera importan-
te en la proteccion de la integridad personal de las personas detenidas,
pues la historia reciente demuestra que las personas acusadas de delin-
cuencia organizada corren un alto riesgo de sufrir tortura o maltrato, con
el fin, entre otros, de coaccionar declaraciones™s. Esto se ha relacionado,
entre otros factores, con la participacion de fuerzas federales, incluyendo
al Ejércitoy la Marina, en operativos de combate a la delincuencia organi-
zada, tomando en cuenta que son las fuerzas con los mayores porcentajes
de sefialamientos por tortura y malos tratos™4.

Si bien la exclusion de casos de delincuencia organizada se ha justifica-
do aduciendo razones de seguridad, al tratarse de una salvaguarda de dere-
chos el legislador debié buscar una manera de ajustar las modalidades del

102. “El Sistema de Consulta, en su caso, emitira el reporte correspondiente de la persona
detenida, el cual debera contener al menos lo siguiente: 1. La autoridad o institucion que
efectud la detencion; 11. La autoridad que tiene a su disposicion a la persona detenida; 1. El
domicilio del lugar donde se encuentra la persona detenida, y Iv. Lugar, fecha y hora en que
se haya practicado la detencién. Tratandose de delincuencia organizada solo estara disponi-
ble la informacién sobre la fecha de la detencion y si la persona se encuentra detenida”. Ley
Nacional del Registro de Detenciones, art. 34.

103. Para mencionar un solo ejemplo, el tltimo informe publicado por el Centro Prodh sobre
tortura documenté 29 casos (en este caso, de mujeres torturadas sexualmente y acusadas con
pruebas ilicitas) en los que “La mayoria de los delitos que se les imputan son las distintas moda-
lidades de delincuencia organizada [...]". Centro Prodh, Mujeres con la Frente en Alto. Informe
sobre la tortura sexual en México y la respuesta del Estado (2018), p. 46, https://bit.ly/3tLYbsR

104. Nos referimos al porcentaje de personas detenidas por cada delito y tipo de fuerza de
seguridad. Informe alternativo. Informe Alternativo de las Organizaciones de la Sociedad Civil
de México al Comité Contra la Tortura de la oNU 2012-2019, p. 24-26, https://bit.ly/3c9jbDM
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registro correspondiente y no caer en el extremo de anular en la practica el
deber de registrar las detenciones y garantizar el acceso a la informacién
correspondiente para todo este universo de casos.

Por otro lado, en cuanto a la implementacion de un mecanismo de
control para que las autoridades no incumplan con llevar al dia el registro,
preocupa que, en sentido contrario, la ley contemple la posibilidad de justi-
ficar la no realizacion del registro inmediato de la detencion “cuando exis-
ta demora o resulte imposible generar el registro” (art. 21, parr. 3).

Finalmente, la ley supuso la pérdida de un elemento relevante para el
registro inmediato de las personas detenidas que ya se preveia en otra legis-
lacion. En efecto, al mismo tiempo en que se adopté la Ley Nacional del
Registro de Detenciones, se modifico la Ley General del Sistema Nacional de
Seguridad Publica para eliminar el requisito, antes vigente, de tomar fotogra-
fias a color de la persona detenida de frente y de perfil y una fotografia pano-
ramica del lugar de la detencion's, prevision que bien usada podia constituir
una salvaguarda mas para la integridad fisica de las personas detenidas.

Expuestas estas consideraciones, podemos ahora pasar a analizar la
tercera de las leyes secundarias relacionadas con la Guardia Nacional, que
despierta también preocupaciones. Nos referimos a la Ley Nacional sobre
el Uso de la Fuerza.

3.2.2.3 Inconstitucionalidad e inconvencionalidad de diversos articulos de
la Ley Nacional sobre el Uso de la Fuerza

Mediante la reforma constitucional por la que se cred la Guardia Nacio-
nal,fue modificada también la fraccion XXIll del articulo 73 para facultar al

105. Comparar la versién anterior de la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica,
art. 113 (ver, en particular, las reformas introducidas mediante el DEcreTO por el que se expide
la Ley General para Prevenir, Investigar y Sancionar la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles,
Inhumanos o Degradantes; y se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones del
Codigo Penal Federal, de la Ley de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos, de la Ley
del Sistema Nacional de Seguridad Publica y de la Ley de Extradicion Internacional, publicado
en el Diario Oficial de la Federacion el 26 de junio de 2017, https://bit.ly/3sf2RHc, p. 21) y la
derogacién de dicho articulo mediante el DEcRETO por el que se reforman, adicionany derogan
diversos articulos de la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Puablica, publicado en
el Diario Oficial de la Federacion el 27 de mayo de 2019, https://bit.ly/3IDLX2G, p. 47). La Ley
Nacional del Registro de Detenciones requiere la inclusion de una fotografia de la persona
detenida hasta después de haber sido puesta a disposicion de las instituciones de procuracién
de justicia, no desde el momento y lugar de la detencion (ver art. 18y 23.1(k)).
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Congreso de la Union respecto de la expedicion de una Ley Nacional sobre
el Uso de la Fuerza.

En términos del Cuarto transitorio del Decreto publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 26 de marzo de 2019, la Ley Nacional sobre el Uso
de la Fuerza debia incluir:

1) Lafinalidad, alcance y definicion del uso de la fuerza publica.

2) Los sujetos obligados al cumplimiento del ordenamiento y los dere-
chos y obligaciones de los integrantes de instituciones con atribucio-
nes para llevar a cabo el ejercicio de la fuerza publica.

3) Lasujecion del uso de lafuerza a los principios de legalidad, necesidad,
proporcionalidad, racionalidad y oportunidad.

4) La prevision del adiestramiento en medios, métodos, técnicas y tacti-
cas 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 portacién y uso de armas de fuego entre los inte-
grantes 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 manifestacio-
nes publicas.

9) Las normas para la presentacion de informes de los servidores publi-

cos que hagan uso de armas de fuego en el desempeno de sus funcio-
nes, asi como para su sistematizacion y archivo.
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10) Las reglas basicas de adiestramiento y gestion profesional del uso de
la fuerza publica.

Luego del debate legislativo, la Ley Nacional sobre el Uso de la Fuerza
fue aprobaday publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 27 de mayo
de 2019. Se compone de 44 articulos y 3 transitorios.

La cNDH estimo inconstitucionales o inconvencionales varios de los
articulos contenidos en esta normay, bajo la gestién del anterior ombuds-
man, interpuso la correspondiente accién de inconstitucionalidad. Esta se
encuentra radicada en la sciny, a la fecha de redaccion de este reporte, no
ha sido aun discutida.

Desde la perspectiva del Centro Prodh, lo mas preocupante de esta
pieza legislativa es: la no incorporacién plena de los principios reconoci-
dos a nivel internacional; la deficiente regulacién del uso de la fuerza letal
y lainobservancia de lo ordenado por la Corte Interamericana de Derechos
Humanos en la sentencia del Caso Atenco.

PREOCUPACIONES QUE GENERA LA LEY NACIONAL DE USO DE LA FUERZA

No incorporacién plena de los principios reconocidos
a nivel internacional sobre el uso de la fuerza

Deficiente regulacion del uso de la fuerza letal

Inobservancia de lo ordenado por la Corte Interamericana
de Derechos Humanos en la sentencia del Caso Atenco

3.2.2.3.1 Incorrecta incorporacion de los principios sobre uso de la fuerza
reconocidos a nivel internacional

Los articulos1, 3,4, 6y 9 de la Ley Nacional de Uso de la Fuerza disponen:

Articulo 1. 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 seguri-
dad publica del Estado, asi como de la Fuerza Armada permanente cuando
actle en tareas de seguridad publica.

Cuando las autoridades a que se refiere el parrafo anterior realicen ta-
reas de proteccion civil, y se requiera el uso de la fuerza, lo haran en los

términos que dispone la presente Ley.
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Articulo 3. Para los efectos de la presente Ley, se entendera por:

VI.

VII.

VIIIL

XI.

XI1.

Agente: servidor publico integrante de las instituciones de seguridad
que, con motivo de su empleo, cargo o comision, hace uso de la fuerza.
Se considerara agente al elemento de la Fuerza Armada permanente
cuando actle en tareas de seguridad publica, asi como a las personas
que presten servicios de seguridad privada en términos de la ley, cuan-
do colaboren en tareas de seguridad publica;

Armas de fuego: las autorizadas para el uso de los miembros de las ins-
tituciones de seguridad, de conformidad con la Ley Federal de Armas
de Fuego y Explosivos y su Reglamento;

Armas menos letales: aquellas a través de las cuales se disminuyen las
funciones corporales de un individuo, reduciendo al minimo el riesgo
de causarle lesiones que pongan en peligro su vida;

Armas letales: las que por su disefio y mecanismo ocasionan o pueden
ocasionar lesiones graves y la muerte;

Control: la accién que ejercen los integrantes de las instituciones de
seguridad sobre una o varias personas para su contencion;

Detencion: la restriccion de la libertad de una persona por las institu-
ciones de seguridad, con el fin de ponerla a disposicion de la autoridad
competente;

Instituciones de Seguridad Publica: las instituciones policiales, de pro-
curacion de justicia, del sistema penitenciario y dependencias o en-
tidades encargadas de la seguridad publica de orden federal, local o
municipal, las cuales también podran ser referidas en esta Ley como
instituciones de seguridad;

Estructuras corporales: las partes anatémicas del cuerpo, tales como
los 6rganos, las extremidades y sus componentes;

Funciones corporales: las funciones fisiolégicas de los sistemas corpo-
rales tales como el sistema respiratorio, el sistema cardiovascular, el
sistema musculo-esquelético, entre otros;

Lesion: el dafo producido por una causa externa que deja huella mate-
rial en el cuerpo humano;

Lesion grave: el dano producido por una causa externa que ponga en
peligro la vida o que disminuya de manera permanente las capacida-
des fisicas de una persona;

Ley:la Ley Nacional sobre el Uso de la Fuerza;
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X1 Sujetos Obligados: las instituciones de seguridad publica, las auxilia-

res,y los agentes de ambas, y

xIv. Uso de la Fuerza: la inhibicion por medios mecanicos o biomecanicos,

de forma momentanea o permanente, de una o mas funciones corpo-
rales que Ileva a cabo una persona autorizada por el Estado sobre otra,
siguiendo los procedimientos y protocolos que establecen las normas

juridicas aplicables.

Articulo 4. El uso de la fuerza se regira por los principios de:

Absoluta necesidad: para que el uso de la fuerza sea la Ultima alter-
nativa para tutelar la vida e integridad de las personas o evitar que se
vulneren bienes juridicamente protegidos o con el fin de mantener el
ordeny la paz publica, al haberse agotado otros medios para el desisti-
miento de la conducta del agresor;

Legalidad: para que la accion de las instituciones de seguridad se rea-
lice con estricto apego a la Constitucion, a las leyes y a los Tratados
Internacionales de los que el Estado mexicano sea parte;

Prevencion: para que los operativos para el cumplimiento de la ley sean
planificados y se lleven a cabo, en la medida de lo posible, minimizando
el uso de la fuerzay, cuando esto sea inevitable, reduciendo al minimo
los darios que de ello puedan resultar;

Proporcionalidad: para que el nivel de fuerza utilizado sea acorde con
el nivel de resistencia ofrecido por el agresor y el nivel de riesgo exhi-
bido, de tal forma que los agentes apliquen medios y métodos bajo un
criterio de uso diferenciado y progresivo de la fuerza, y

Rendicién de cuentas y vigilancia: para que existan controles que per-
mitan la evaluacion de las acciones de uso de la fuerza y sea valorada
su eficacia en términos del desempefio de las responsabilidades y fun-

ciones previstas por esta Ley.

Articulo 6. El impacto del uso de |a fuerza en las personas estara graduado

de la siguiente manera:

Persuasion: cese de la resistencia a través del uso de indicaciones ver-
bales o de la simple presencia de la autoridad, para lograr la coopera-
cion de las personas con la autoridad;

Restriccion de desplazamiento: determinar un perimetro con la finali-

dad de controlar la agresion;



1. Sujecion: utilizar la fuerza fisica con moderacién para lograr el control
o aseguramiento de los individuos;

Iv. Inmovilizacion: utilizar la fuerza fisica con intensidad, pudiendo em-
plear medios o equipos destinados a restringir la movilidad de las per-
sonas para lograr su aseguramiento;

v. Incapacitacion: utilizar la fuerza fisica con maxima intensidad, per-
mitiendo el empleo de armas menos letales, asi como sustancias
quimicas irritantes que perturben las funciones sensoriales, con la
finalidad de neutralizar la resistencia y la violencia, teniendo alta
probabilidad de causar lesiones que no pongan en riesgo la vida del
agresor;

vi. Lesion grave: utilizar la fuerza epiletal, permitiendo el uso de armas
menos letales o de fuego con la finalidad de neutralizar a los agresores
y proteger la integridad de la autoridad o de personas ajenas, con alta
probabilidad de danar gravemente al agresor,y

vil. Muerte: utilizar la fuerza letal como una accién excepcional, permi-
tiendo el uso de armas menos letales o de fuego con la finalidad de
repelery neutralizar la agresion, no teniendo otra opcion para proteger
la vida de las personas ajenas o la propia, a sabiendas que existe un

alto riesgo de causar la muerte del agresor.

Articulo 9. Los mecanismos de reaccion en el uso de la fuerza son:

1. Controles cooperativos:indicaciones verbales, advertencias o sefializacion;

1. Control mediante contacto: su limite superior es la intervencion mo-
mentanea en funciones motrices;

1. Técnicas de sometimiento o control corporal: su limite superior es el
impedimento momentaneo de funciones corporales y dafios menores
en estructuras corporales;

Iv. Tacticas defensivas: su limite superior es el dafio de estructuras corpo-
rales no vitales, y

v. Fuerza Letal: su limite es el cese total de funciones corporales. Se pre-
sume el uso de la fuerza letal cuando se emplee arma de fuego contra

una persona.
Para analizar la inconvencionalidad de esta regulacion, especificamen-

te en cuanto al articulo 4, conviene hacer un recuento de los instrumentos
internacionales respecto del uso de la fuerza.
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En el ambito internacional existen principios e instrumentos legales
internacionales que regulan el uso de la fuerza por parte de los encarga-
dos de hacer cumplir la ley, que incluyen el Cédigo de Conducta para Fun-
cionarios Encargados de Hacer Cumplir la Ley, adoptado por la Asamblea
General de la Organizacion de Naciones Unidas, con fecha 17 de diciembre
de 1979, y los Principios Basicos sobre el Empleo de la Fuerza y de Armas de
Fuego por los Funcionarios Encargados de Hacer Cumplir la Ley, adoptados
por la Asamblea General de |la Organizacion de las Naciones Unidas el 7 de
septiembre de 1990.

El Codigo de Conducta para Funcionarios Encargados de Hacer Cum-
plirla Ley y los Principios Basicos sobre el Empleo de la Fuerzay de Armas
de Fuego por los Funcionarios Encargados de Hacer Cumplir la Ley han
sido invocados reiteradamente por la Corte Interamericana de Derechos
Humanos en su jurisprudencia. Aunque no constituyen propiamente tra-
tados internacionales, el Tribunal los ha citado en su condicion de instru-
mentos de soft law de derecho internacional de derechos humanos, que
expresan el consenso de la comunidad internacional sobre la regulacion
del uso de la fuerza, a fin de dotar de contenido la interpretacion y fijar
el alcance de derechos establecidos en la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos.

Sintetizando su contenido, en una sentencia del afo 2015, la Corte Inte-
ramericana de Derechos Humanos expreso:

265.Tomando en cuenta lo anterior, la Corte ha establecido que la obser-
vancia de las medidas de actuacion en caso que resulte imperioso el
uso de la fuerza impone satisfacer los principios de legalidad, absoluta
necesidad y proporcionalidad, en los términos siguientes: Legalidad:
el uso de la fuerza debe estar dirigido a lograr un objetivo legitimo,
debiendo existir un marco regulatorio que contemple la forma de ac-
tuacion en dicha situacion. Absoluta necesidad: el uso de la fuerza debe
limitarse a la inexistencia o falta de disponibilidad de otros medios
para tutelar lavida e integridad de la persona o situacién que pretende
proteger, de conformidad con las circunstancias del caso. Proporciona-
lidad: los medios y el método empleados deben ser acorde con la resis-
tencia ofrecida y el peligro existente. Asi, los agentes deben aplicar un
criterio de uso diferenciado y progresivo de la fuerza, determinando

el grado de cooperacion, resistencia o agresion de parte del sujeto al
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cual se pretende interveniry con ello,emplear tacticas de negociacion,

control o uso de fuerza, seglin corresponda™®.

Aungue otros 6rganos e instancias internacionales anaden en la actua-
lidad otros principios adicionales —como el principio de racionalidad, el prin-
cipio de humanidad, el principio de uso excepcional de las armas de fuego,
el principio de capacitacion continua y el principio de rendicion de cuen-
tas (desarrollado este Ultimo por esta scin)- lo cierto es que “Legalidad”,
“Absoluta necesidad” y “Proporcionalidad”, definidos en los términos ante-
riores, constituyen el nucleo de la normatividad internacional en la materia.

Desde nuestra perspectiva, aun cuando el articulo 4 de la Ley Nacio-
nal sobre el Uso de la Fuerza incorpora estos principios, incluso anadiendo
otros de mas reciente desarrollo (como los de “Prevencion”y “Rendicion de
Cuentas”), lo hace de manera incorrecta en lo que concierne al principio de
“Absoluta Necesidad”.

En efecto, al sefalar: “para que el uso de la fuerza sea la Gltima alter-
nativa para tutelar la vida e integridad de las personas o evitar que se vul-
neren bienes juridicamente protegidos o con el fin de mantener el orden
y la paz publica, al haberse agotado otros medios para el desistimiento de
la conducta del agresor”, la Ley Nacional sobre el Uso de la Fuerza intro-
duce una variable no contemplada en las sentencias interamericanas, que
entienden la “Absoluta Necesidad” como “el uso de la fuerza debe limitar-
se a la inexistencia o falta de disponibilidad de otros medios para tutelar la
vida e integridad de la persona o situacion que pretende proteger, de con-
formidad con las circunstancias del caso”.

La variacion que incorpora la ley impugnada esta en considerar que
mantener el principio de “Absoluta Necesidad” supone que el uso de la
fuerza puede ser permisible cuando ésta es absolutamente necesaria para
mantener “el ordeny la paz publica”, formulacién que no se encuentra pre-
vista en los instrumentos internacionales citados.

Mas aun, el invocar la necesidad de mantener el orden y la paz publica
como razon para emplear la fuerza ha sido reiteradamente cuestionado en
el ambito de los derechos humanos.

106. Corte Interamericana de Derechos Humanos (Corte 1DH). Caso Cruz Sdnchez y otros Vs.
Pert. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 17 de abril de 2015.
Serie C No. 292.
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Por ejemplo, el Relator sobre Ejecuciones Extrajudiciales, Arbitrarias o
Sumarias de la oNu ha advertido que: “Mientras que el derecho interna-
cional apunta principalmente a proteger la vida y la integridad fisica, algu-
nos ordenamientos juridicos nacionales atribuyen la maxima prioridad a la
proteccion del orden publico™°.

Los 6rganos internacionales han encontrado que justificar el uso
de la fuerza a partir de conceptos abstractos, vagos e indeterminados,
como lo son el orden y la paz publicas, puede repercutir en violaciones
a derechos humanos. Especificamente, esto se ha considerado respec-
to de derechos como la libertad de expresion y el derecho de reunion,
especialmente en lo tocante al ejercicio de la protesta social, que muy a
menudo supone expresiones publicas que bajo la perspectiva de deter-
minadas autoridades pueden parecer disruptivas respecto del ordeny la
paz publicas.

De este modo, la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha con-
siderado que:

67. No escapa a la Corte, sin embargo, la dificultad de precisar de modo
univoco los conceptos de "orden publico" y "bien comun”, ni que am-
bos conceptos pueden ser usados tanto para afirmar los derechos de
la persona frente al poder publico, como para justificar limitaciones a
esos derechos en nombre de los intereses colectivos. A este respecto
debe subrayarse que de ninguna manera podrian invocarse el "orden
publico” o el "bien comun" como medios para suprimir un derecho ga-
rantizado por la Convencion o para desnaturalizarlo o privarlo de con-

tenido real (ver el art. 29.a) de la Convencion)®,

Justamente, eso es lo que ocurre con la definicion del principio de
“Absoluta Necesidad” que adopta la Ley Nacional de Uso de la Fuerza, pues
supone que la fuerza publica pueda ser empleada no sélo para proteger
los derechos de las personas, sino también para proteger bienes abstrac-
tos como el orden o la paz publicas. La amplitud y vaguedad de estos con-

107. Informe del Relator sobre Ejecuciones Extrajudiciales, Sumarias o Arbitrarias, Sr. Cristoph
Heyns, presentado en el 25 Periodo de Sesiones del Consejo de Derechos Humanos (a/
HRC/26/36), parr. 73.

108. Corte Interamericana de Derechos Humanos, Opinién Consultiva oc 5/8s, parr. 73
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ceptos incentivan que cada autoridad les asigne el contenido que estime
conducente, posibilitando que mediante el uso de la fuerza se supriman o
desnaturalicen otros derechos humanos relevantes —a la vida, a la integri-
dad, a la libertad de expresion, a la libertad de reunion.

Al respecto, la Corte se refirié al efecto adverso que pueden tener las
leyes que utilizan conceptos vagos o amplios para el ejercicio de los dere-
chos, toda vez que:

[..] las férmulas vagas o ambiguas no permiten a los ciudadanos anticipar
las consecuencias de sus actos, otorgan en los hechos facultades discre-
cionales demasiado amplias a las autoridades (que pueden dar cobijo a
eventuales actos de arbitrariedad) y tienen un clarisimo efecto disuasivo

en el plano del ejercicio ordinario de las libertades™e.

Lo anterior es alin mas preocupante cuando la amplitud y vaguedad
de los conceptos tiene como consecuencia permitir el uso de la fuerza a
los elementos de seguridad, incluyendo aquellos de caracter y naturaleza
militar, en escenarios en los que el orden publico facilmente puede verse
alterado de manera justificada en el ejercicio de derechos, como la liber-
tad de reunion, expresién o participacion. Asi, esta porcién de la Ley resul-
ta no solo problematica para la seguridad juridica, sino ademas posibilita
la comision de violaciones a derechos humanos en contextos concretos.

Por ello, la introduccion de el orden y la paz publicas como bienes
a tutelar para considerar que el uso de la fuerza cumple el principio de
“Absoluta Necesidad” es inconstitucional, pues no sélo supone una incor-
poracion inadecuada de dicho principio, sino que también se traduce en
que la norma no garantice adecuadamente los derechos a la viday a la
integridad personal, previstos en los articulos 4, 5,13 y 15 de la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos, desde la perspectiva de la obliga-
cion general de prevenir violaciones a tales derechos.

3.2.2.3.2 Deficiente regulacién del uso de la fuerza letal

Los articulos 6y 36 de la Ley Nacional sobre el Uso de la Fuerza sefialan:

109. Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Amparo directo en revisién
2044/2008,17 de junio de 2009, p. 39.
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VII.

Articulo 6. El impacto del uso de |a fuerza en las personas estara graduado

de la siguiente manera:

Persuasion: cese de la resistencia a través del uso de indicaciones ver-
bales o de la simple presencia de la autoridad, para lograr la coopera-
cion de las personas con la autoridad;

Restriccion de desplazamiento: determinar un perimetro con la finali-
dad de controlar la agresion;

Sujecion: utilizar la fuerza fisica con moderacion para lograr el control
o aseguramiento de los individuos;

Inmovilizacion: utilizar la fuerza fisica con intensidad, pudiendo em-
plear medios o equipos destinados a restringir la movilidad de las per-
sonas para lograr su aseguramiento;

Incapacitacion: utilizar la fuerza fisica con maxima intensidad, permi-
tiendo el empleo de armas menos letales, asi como sustancias quimi-
cas irritantes que perturben las funciones sensoriales, con la finalidad
de neutralizar la resistencia y la violencia, teniendo alta probabilidad
de causar lesiones que no pongan en riesgo la vida del agresor;

Lesion grave: utilizar la fuerza epiletal, permitiendo el uso de armas
menos letales o de fuego con la finalidad de neutralizar a los agresores
y proteger la integridad de la autoridad o de personas ajenas, con alta
probabilidad de danar gravemente al agresor,y

Muerte: utilizar la fuerza letal como una accion excepcional, permi-
tiendo el uso de armas menos letales o de fuego con la finalidad de
repelery neutralizar la agresion, no teniendo otra opcion para proteger
la vida de las personas ajenas o la propia, a sabiendas que existe un

alto riesgo de causar la muerte del agresor.

Articulo 36. En aquellos operativos en los que se requiera y autorice desde
la planeacién el uso de la fuerza letal, se podran utilizar dispositivos tecno-
lo6gicos con el fin de registrar audiovisualmente el desarrollo del operativo

con fines de verificacion.

Como lo senalo la cNDH en su accion de inconstitucionalidad, estos
articulos son, leidos de conjunto, inconstitucionales e inconvencionales
por cuanto hace a la regulacion del uso de la fuerza letal.

En cuanto al articulo 6, éste gradua el impacto del uso de la fuerza
en las personas en una escala que va de la persuasion, a la restriccion, a



la sujecion, a la inmovilizacion, a la incapacitacion, a la lesion grave y a la
muerte, siendo este supuesto la Ultima opcién a considerar.

El impacto de muerte en una persona queda definido, por ley, de la
siguiente manera:

[..] utilizar la fuerza letal como una accién excepcional, permitiendo el uso
de armas menos letales o de fuego con la finalidad de repeler y neutralizar
la agresion, no teniendo otra opcién para proteger la vida de las personas
ajenas o la propia, a sabiendas que existe un alto riesgo de causar la muer-

te del agresor.

A partir de esta definicion, el articulo 36 de la Ley del Uso de la Fuerza
alude al supuesto de que “se requiera y autorice desde la planeacion el uso
de la fuerza letal” para permitir que en estos casos se registre con medios
audiovisuales el operativo en cuestion.

Aunque sea Util el uso de la tecnologia para videograbar el uso de la
fuerza letal, es en extremo preocupante que la ley prevea un supuesto en
que “la fuerza letal” se pueda requerir y autorizar desde la planeacion. Al
permitirlo, parece sugerir que en México es posible autorizar la pena de
muerte en un esquema extrajudicial y sin juicio previo, lo que supone un
quiebre sin precedentes en la historia reciente respecto de la tutela del
derecho a la vida por el Estado mexicano.

Este precepto también rompe con el esquema de gradualidad que prevé
la propia ley y no se ajusta a la definicion que la norma preve sobre el impac
toen las personas, de “muerte” causada por el uso de la fuerza, en la fraccion
vii del articulo 6. En efecto, si este impacto letal se define como de empleo
“excepcional” cuando no exista “otra opcién”, es evidente que esta defini-
cion situacional rifie con la idea de que pueda planearse a priori antes de la
ejecucion de un operativo la privacion de la vida de una o varias personas.

Si el uso de la fuerza letal sélo se permite en el supuesto de que no
exista otra opcion para proteger la vida de las personas ajenas o la propia,
no se entiende cémo podria “requerirse” y “autorizarse” la fuerza letal sin
que se haya acreditado en los hechos esta situacion.

Mas preocupante aun es que esta disposicion habilita el uso de la
fuerza letal “requerido y autorizado desde la planeacion” ya no sélo a la
Guardia Nacional, sino a todas las instituciones de seguridad del Esta-
do mexicano, en sus tres niveles de gobierno, pues la ley es de alcance
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nacional y la autorizacion del uso de la fuerza letal desde la planeacion
no se confiera a una institucién en lo particular.

Es de suma importancia entender el alcance que se le ha dado al dere-
cho a la vida en el derecho internacional de los derechos humanos™. Desde
esta perspectiva, el uso de la fuerza letal, requerido y autorizado desde la
planeacion de un operativo en términos de los articulos 6y 36 de la Ley de
la Guardia Nacional, podria sin duda desembocar en eventos susceptibles de
encuadrarse como ejecuciones extrajudiciales. En el derecho internacional
de los derechos humanos ya se han calificado asi los operativos en los que
se autorizan y planean ejecuciones con antelacion a la realizacion de estos.

Por ejemplo, el Relator sobre Ejecuciones Extrajudiciales de la Organi-
zacion de las Naciones Unidas analizo las obligaciones de los Estados en
tres contextos: cuando existe conflicto armado interno, cuando no existe
conflicto armado interno y cuando se trata de un conflicto inter-estatal™.

110. El Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (en adelante “Pipcp”) y la Convencion
Americana establecen elementos clave para la definicion de este derecho y varias garantias
para su proteccién. En este sentido, el PIDcp, en su articulo 6.1 establece que “el derecho a la
vida es inherente a la persona humana. Este derecho estara protegido por la ley. Nadie podra
ser privado de la vida arbitrariamente”. Igualmente, la Convencién Americana en su articulo 4
prescribe que “toda persona tiene derecho a que se respete su vida. Este derecho estara prote-
gido por la ley, y en general, a partir del momento de la concepcién. Nadie puede ser privado
de la vida arbitrariamente”. De estos preceptos juridicos internacionales, podemos extraer 3
elementos comunes: 1. La universalidad del derecho a la vida; 2. La obligacion de proteccién
legal del derecho a la vida; y 3. La prohibicion de la privacién arbitraria del derecho a la vida.
A partir de lo anterior, puede afirmarse que tiene arraigo en el derecho internacional de los
derechos humanos la prohibicién de privar arbitrariamente de la vida a cualquier ser humano.
La privacién arbitraria de la vida que mayor desarrollo jurisprudencial y doctrinario ha tenido es
la ejecucion extrajudicial. Aunque la violacion del derecho a la vida tiene varias denominaciones
de acuerdo a las circunstancias del acto a castigarse, a la situacion en la que se ha desarrollado
y a los sujetos que intervinieron en la perpetracién del acto. El derecho internacional de los
derechos humanos ha utilizado la palabra ejecucion para referirse a las negaciones del derecho a
la vida, perpetradas especialmente por agentes del Estado. En este orden de ideas, tenemos las
ejecuciones extrajudiciales que estan relacionadas con el homicidio perpetrado por orden o eje-
cucién de autoridades o agentes del Estado, o por aquiescencia de estas, incluyendo las muertes
que se puedan ocasionar en el ejercicio de operaciones militares o policiales. La prohibicion de
las ejecuciones extrajudiciales ha alcanzado la calidad de norma de ius cogens en el derecho
internacional, es decir, una norma imperativa y de obligatorio cumplimiento por parte de los
Estados a la que ademas se le ha dado la categoria de grave violacién a los derechos humanos.

1. Informe del Relator Especial sobre las Ejecuciones Extrajudiciales, Sumarias o Arbitrarias,
Philip Alston, presentado en la 14 sesion del Consejo de Derechos Humanos, 28 de mayo de
2010 (A/HRC/14/24/Add.6), parr. 28. No hay traduccion oficial al espafiol disponible.
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Para el supuesto en el que no se ha declarado conflicto armado interno,

comoo

curre en el caso mexicano, el Relator sostuvo:

Fuera del contexto de conflicto armado

31.

32.

33

El marco legal. La legalidad de un asesinato fuera del contexto de un
conflicto armado esta determinado por los estandares de derechos hu-
manos, especialmente aquellos que conciernen al uso de la fuerza letal.
Aunque esos estandares son a veces aludidos como el modelo de “las
instituciones a cargo de hacer cumplir la ley”, lo cierto es que no son
aplicables solamente respecto de fuerzas policiales en tiempos de paz.
“Los oficiales de las instituciones a cargo de hacer cumplir la ley” que
pueden usar la fuerza letal abarca a todos aquellos oficiales que ejercen
poderes de policia, incluyendo a las fuerzas militares y de seguridad que
operan en contextos en que la violencia existe, pero no encuadra en el
marco de un conflicto armado.

Bajo el derecho internacional de los derechos humanos: Un asesinato co-
metido por el Estado es legal sélo si fue requerido para proteger una vida
(lo que haria ese uso de la fuerza letal proporcionado) y si no existia otro
medio, como la captura o la incapacitacion no letal, para prevenir esa
amenaza a lavida (lo que haria ese uso de la fuerza letal necesario). El re-
quisito de la proporcionalidad limita el nivel permisible de fuerza sobre
la base de la amenaza que posa el sospechoso a otros. El requerimiento
de necesidad impone la obligacién de minimizar el nivel de fuerza usa-
do, sin importar el grado que seria proporcional, mediante, por ejemplo,
el uso de conminaciones verbales, incapacitaciones y capturas.

Esto quiere decir que, bajo el derecho internacional de los derechos
humanos, un asesinato selectivo en el sentido de una ejecucion inten-
cional, premeditada y deliberada por oficiales de las instituciones en-
cargadas de hacer cumplir la ley no puede ser legal porque, a diferencia
de lo que ocurre en el supuesto de un conflicto armado interno, nunca
sera permisible que un asesinato sea el tnico objetivo de un operativo.
Asi, por ejemplo, una politica de “tirar a matar” viola el derecho de los
derechos humanos [...] La fuerza letal bajo el derecho de los derechos
humanos sélo es letal si estricta y directamente es necesaria para sal-

var vidas™.

12. idem.
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El Comité de Derechos Humanos de la oNu, en su revision al Estado
mexicano en noviembre de 2019, analizo la ley en cuestion y establecio su
preocupacion respecto de:

[...] algunas de las disposiciones contenidas en la Ley Nacional sobre el uso
de la Fuerza (publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 27 de mayo
de 2019) que no cumplen con lo establecido en el Pacto y en la Observacion
General No.36 del Comité sobre el articulo 6 del Pacto relativo al derecho a la
vida. En particular,al Comité le preocupa que dicha Ley no establece criterios

claros sobre los supuestos en que esta permitido el uso de la fuerza letal™.

Por lo que recomendo:

Revisar y adecuar la Ley Nacional sobre el uso de la Fuerza, con base en el
Pacto, a la observacion general nim. 36 sobre el articulo 6 del Pacto relativo
al derecho a la vida y los Principios Basicos sobre el Empleo de la Fuerza y de

Armas de Fuego por los Funcionarios Encargados de Hacer Cumplir la Ley™.

Asi, los articulos 6 y 36 de la Ley Nacional sobre el Uso de la Fuerza
resultan inconvencionales, pues regularizan las ejecuciones extrajudiciales
en la medida en que legislan la posibilidad de que, en sede administrativa,
a priori, se autoricen operativos que empleen la fuerza letal. Asi, ademas
de resultar inconstitucionales, contravienen las obligaciones convenciona-
les de México frente a la proteccion del derecho a la vida, especialmente el
articulo 4 de la Convencién Americana de Derechos Humanos.

Algo similar puede decirse respecto de la habilitacion en la ley del uso
de la fuerza letal contra protestas violentas.

3.2.2.3.3 Habilitacion del uso de la fuerza letal contra protestas que se con-
sideren violentas

Los articulos 27y 28 de esta Ley Nacional sobre el Uso de la Fuerza sefalan:

113. oNU, Comité de Derechos Humanos, Observaciones finales sobre el sexto informe perié-
dico de México (ccPr/c/MEX/6), 7 de noviembre de 2019, parr. 20, https://bit.ly/2SVNXti

114. Ibid., parr. 21.
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Articulo 27. Por ninglin motivo se podra hacer uso de armas contra quienes
participen en manifestaciones o reuniones publicas pacificas con objeto licito.

En estos casos, la actuacion policial debera asegurar la proteccion de
los manifestantes y los derechos de terceros, asi como garantizar la paz y
el orden publicos.

La intervencion de las fuerzas de seguridad publica debera hacerse por
personas con experiencia y capacitacion especificas para dichas situacio-
nes y bajo protocolos de actuaciéon emitidos por el Consejo del Sistema

Nacional de Seguridad Publica.

Articulo 28. Cuando las manifestaciones o reuniones publicas se tornen
violentas, las policias deberan actuar de acuerdo a los distintos niveles de

fuerza establecidos en esta Ley.

Estas normas son inconstitucionales e inconvencionales. Por cuanto
hace al articulo 27, la lectura en sentido contrario del primer parrafo deja
claro que este permite que las manifestaciones o reuniones pacificas que
no se realicen “con objeto licito” sean enfrentadas mediante el empleo de
armas, dejando al arbitrio de la autoridad la determinacion sobre cuales
son las manifestaciones o reuniones que persiguen dicho “objeto licito” y,
ademas, diluyendo la gradualidad en el uso de la fuerza al que se refiere la
ley, pues en el caso de las manifestaciones o reuniones pacificas que no se
realicen “con objeto licito”, se autoriza a priori el “uso de armas”.

De acuerdo con el segundo parrafo del mismo articulo, en este supues-
to la actuacion policial “debera asegurar la proteccion de los manifes-
tantes y los derechos de terceros, asi como garantizar la paz y el orden
publicos”. Esta redaccion es también problematica, pues permite que la
intervencion de las instituciones de seguridad publica frente a una mani-
festacion o reunion pacifica que no se realice con “objeto licito” no se enfo-
que en la proteccion de los derechos personas, sino en la tutela de bienes
juridicos abstractos como la paz y el orden publicos.

En igual sentido, el articulo 28 regula el supuesto en el que las mani-
festaciones o reuniones publicas “se tornen violentas”. Aqui también la
redaccion es extremadamente problematica, pues el entendimiento gene-
ralizado es que las autoridades no pueden etiquetar las protestas como
violentas en el sentido de clasificar asi a todos los intervinientes, sino que
su deber es en todo caso identificar a los individuos que incurran en actos
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violentos y sancionarlos conforme a derecho, preservando el contenido
expresivo de la protesta. El resto de la norma es también preocupante,
pues se senala que las policias deberan actuar de acuerdo con los distintos
niveles de fuerza establecidos en esta ley. Esto supone que frente a protes-
tas “que se tornen violentas” pueda emplearse el nivel correspondiente a
la fuerza letal, ya que no queda expresamente descartado.

Como ya se adelanto, esta regulacion no es compatible con los estan-
dares de proteccion a la protesta social que se han desarrollado paulatina-
mente en el derecho internacional de los derechos humanos.

En primer lugar, el “objeto licito” es la formula que nuestra Constitu-
cion emplea en el articulo g al referirse al derecho a asociarse o reunirse
pacificamente. Sin embargo, esta redaccion proveniente del Constituyen-
te de 1917 debe leerse, conforme al principio pro persona, a la luz de los
avances del derecho internacional de los derechos humanos. En este senti-
do, el Relator Especial de las Naciones Unidas sobre los Derechos a la Liber-
tad de Reunién Pacifica y Asociacién se ha pronunciado en el sentido de
acotar al maximo el empleo de este concepto para restringir manifestacio-
nes, sugiriendo que —por el contrario— debe presumirse siempre la licitud
de cualquier protesta, partiendo a priori de que éstas no constituyen una
amenaza para el orden publico™. Asi, ha senalado que:

En el articulo 20 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos se
prohibe hacer propaganda de la guerra; apologia al odio nacional, racial o
religioso que constituya una incitacion a la discriminacion; la hostilidad
o la violencia y los actos cuyo objetivo sea la destruccion de los derechos
y libertades que se consagran en el Pacto (en sus articulos 20 y 5). Aparte
de esos objetivos, se considera que la mejor practica es presumir que las

reuniones sean legitimas y pacificas™.

En el mismo sentido, el Comité de Derechos Humanos de Naciones
Unidas senal6 en 2019 su preocupacion en cuanto a que la Ley Nacional

115. ONU, Informe del Relator Especial sobre los derechos a la libertad de reunién pacificay de
asociacion, Maina Kiai, A/HRC/23/39, 24 de abril de 2013, parr. 50.

116. Amicus Curiae del Relator Especial de las Naciones Unidas sobre los Derechos a la Libertad
de Reunion Pacifica y Asociacion, Maina Kiai, presentado ante la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion de México, dentro de las acciones de inconstitucionalidad 96/2014 y 97/2014. Puede
consultarse en: https://bit.ly/3shsRTA
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sobre el Uso de la Fuerza restringe la proteccion contra el uso de armas en
el contexto de manifestaciones o reuniones publicas a aquellas que ten-
gan “objeto licito™™.

En segundo lugar, nuevamente los articulos citados hacen uso del con-
cepto de “orden publico”. En ese sentido, recordamos que:

[..] los gobiernos no pueden sencillamente invocar una de las restricciones
legitimas de la libertad de expresion, como el mantenimiento del "orden
publico”, como medio para suprimir un "derecho garantizado por la Con-
vencién o para desnaturalizarlo o privarlo de contenido real". Si esto ocurre,

la restriccién aplicada de esa manera no es legitima™.

Finalmente, en cuanto a la alusion a las manifestaciones o reuniones
publicas “que se tornen violentas”, el Relator sobre Ejecuciones Extrajudicia-
les, Arbitrarias o Sumarias de la oNu ha sefialado que: “El mero hecho de que
algunos integrantes de una multitud que protesta sean violentos no con-
vierte a la manifestacion en su conjunto en una reunién no pacifica” y que,
incluso ante actos violentos, “se debera emplear la minima fuerza posible y
solo se podran utilizar armas de fuego de conformidad con” los principios
vigentes en la materia™.

En el informe anual del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Derechos Humanos, presentado ante el Consejo de Derechos Huma-
nos durante su 25 Sesién, se incluyen las conclusiones del “Seminario sobre
medidas efectivas y mejores practicas para asegurar la promocion y pro-
teccion de los derechos humanos en el contexto de las manifestaciones
pacificas”°, entre las que puede leerse que:

35. Engeneral los expertos expresaron preocupacion por el uso de los tér-

minos "pacifica"y "no pacifica" para describir una reunién o manifesta-

117. oNU, Comité de Derechos Humanos, Observaciones finales sobre el sexto informe periodi-
co de México (ccPr/c/MEX/6), 7 de noviembre de 2019, parr. 20, https://bit.ly/2DKnbsC

118. CIDH, Informe anual 1994, Capitulo V.

119. Informe del Relator sobre Ejecuciones Extrajudiciales, Sumarias o Arbitrarias, Sr. Cristoph
Heyns, presentado en el 25 Periodo de Sesiones del Consejo de Derechos Humanos (a/
HRC/26/36), parr. 75.

120. Informe anual del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos e
informes de la Oficina del Alto Comisionado y del Secretario General (A/HRC/25/32).
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cion. En muchas manifestaciones, la mayoria de los participantes de la
multitud actuaban pacificamente, por lo que definir la manifestacion
como "no pacifica” y de ese modo justificar respuestas represivas del
Estado, podria causar problemas y desembocar en una proteccion in-
suficiente de los participantes en la manifestacion que no se compor-

taban violentamente.

En este mismo orden de ideas, al discutirse la Ley de Seguridad Interior,
la representacion de la oACNUDH en México advirtio al Senado:

Se debe tener en cuenta que el derecho a la protesta social también es un
derecho individual que debe preservarse incluso en presencia de acciones
violentas por parte de algunas personas. La accién violenta en un contexto
de protesta social sélo podria ameritar la accion publica en contra de las
personas que estan cometiéndola, pero no una actuacion global contra la

protestay las personas que estan actuando de manera pacifica™.

Por todo lo dicho, es claro que los articulos 27 y 28 de la Ley Nacional
sobre el Uso de la Fuerza implican incertidumbre para el ejercicio del dere-
cho a la manifestacion y especialmente de la protesta, lo que podria gene-
rar un efecto inhibidor que no contribuya al ejercicio de tal derecho.

Consecuentemente, estos articulos deben estimarse inconvenciona-
les, ya que atentan contra los articulos 13 y 15 de la Convencion Americana
sobre Derechos Humanos, entre otros.

Esto nos lleva al ultimo punto, que tiene que ver con la omision, en la
Ley Nacional sobre el Uso de la Fuerza, de un aspecto ordenado por la Cor-
te Interamericana de Derecho Humanos en el Caso Atenco que bien podria
haber sido desarrollado en esta Ley.

3.2.2.3.4 Inobservancia de lo ordenado por la Corte Interamericana de
Derechos Humanos en el lamado Caso Atenco

Respecto de este particular, estamos ante una omision particular de la Ley
Nacional sobre el Uso de la Fuerza de especial interés publico para la ren-

121. Observaciones Preliminares de la oNu-DH al Proyecto de Decreto por el que se expide la
Ley de Seguridad Interior, 4 de diciembre de 2017. https://bit.ly/3fdgqGD
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dicion de cuentas de las fuerzas de seguridad, especialmente de la Guar-
dia Nacional.

La Corte Interamericana, en el Caso Mujeres Victimas de Tortura Sexual
en Atenco vs. México, establecié en su punto resolutivo 13:

13. El Estado debe, en un plazo de dos afios [...] establecer un mecanismo
de monitoreo y fiscalizacion para medir y evaluar la efectividad de las
politicas e instituciones existentes en materia de rendicion de cuentas
y monitoreo del uso de la fuerza de la Policia Federal y la policia del esta-

do de México, en los términos del parrafo 356 de la presente Sentencia.

Asu vez, el parrafo 356 de la referida sentencia establece:

356.De igual manera, la Corte dispone que el Estado debera establecer al ni-
vel federal un observatorio independiente que permita dar seguimiento
a laimplementacion de las politicas en materia de rendicion de cuentas
y monitoreo del uso de la fuerza de la Policia Federal y la policia del es-
tado de México, dentro del cual se permita la participacion de miem-
bros de la sociedad civil. Asimismo, dicho observatorio debera generar
informacién que permita realizar mejoras institucionales en la materia.
Para tales efectos, el Estado debera generar sistemas de informacion
que permitan: (i) evaluar la efectividad de los mecanismos existentes
de supervision y fiscalizacion de los operativos policiales antes, durante
y después del uso de la fuerza, y (i) brindar retroalimentacion sobre las
mejoras institucionales que correspondan de acuerdo con la informa-
cion obtenida por medio del observatorio. Para el cumplimiento de esta
medida el Estado debera acreditar la creacion del observatorio, con las

caracteristicas especificadas, asi como su puesta en funcionamiento [...].

Asimismo, la Corte IDH reiter6 su jurisprudencia identificando los
estandares internacionales aplicables al uso de la fuerza' y recordan-
do que acarrea obligaciones especificas a los Estados para no solamente

122. Corte IDH. Caso Mujeres Victimas de Tortura Sexual en Atenco vs. México. Excepcion
Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 28 de noviembre de 2018. Serie C No.
371, https://bit.ly/3n6cS6w

123. Ibid., parr.162. Notas internas omitidas.
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regular adecuadamente su aplicacion y capacitar a sus cuerpos de seguri-
dad, sino también para “establecer mecanismos adecuados de control y
verificacion de la legitimidad del uso de la fuerza™.

Recordando que las sentencias dictadas por el Tribunal Interamericano
son de cumplimiento obligatorio para el Estado mexicano™, debe enten-
derse que la emision de la sentencia en el Caso Atenco gener6 la obligacion
de crear el observatorio mencionado.

En afnos recientes, el uso excesivo de la fuerza ha seguido siendo una
problematica de preocupacion en materia de derechos humanos®®, siendo
uno de diversos aspectos del desempenio policial frente a la poblacién que
requieren de mejoras sustanciales para generar confianza publica en su
actuary mejorar la seguridad ciudadana en el pais en general.

Frente a la necesidad de mejorar las capacidades y forma de actuar de
las policias del pais, “gran parte de las iniciativas para reformar su desem-
peno se han centrado en la depuracion de elementos que no aprobaron
los controles de confianza basicos™?, y no en adoptar nuevos modelos de
gestion institucional ni rendicién de cuentas. Salvo contadas excepcio-
nes, México no ha incorporado modelos de supervision externa ni siste-
mas de analisis de informacion dirigidos no solamente al monitoreo del

124. Ibid., parr.161.

125. Acuerdo del Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, corres-
pondiente al dia tres de septiembre de dos mil trece, Contradiccion de Tesis 293/20m, p.
54-64. JURISPRUDENCIA EMITIDA POR LA CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS. ES
VINCULANTE PARA LOS JUECES MEXICANOS SIEMPRE QUE SEA MAS FAVORABLE A LA PERSONA.
Localizacion: [J]; 10a. Epoca; Pleno; Gaceta S.J.F; Libro 5, Abril de 2014; Tomo |; Pag. 204. P./).
21/2014 (10a.). SENTENCIAS EMITIDAS POR LA CORTE INTERAMERICANA DE DERACHOS HUMANOS.
SON VINCULANTES EN SUS TERMINOS CUANDO EL ESTADO DE MEXICO FUE PARTE EN EL LITIGIO.
Localizacién: [TA]; 9a. Epoca; Pleno; S.J.F. y su Gaceta; Libro 111, diciembre de 2011; Tomo 1;
Pag. 556. P. Lxv/2011 (9a.).

126. Por ejemplo, entre diciembre de 2012 y mayo de 2015, organizaciones de la sociedad
civil documentaron cientos de personas lesionadas y victimas de violencia en escenarios de
protesta social. Ver Frente por la Libertad de Expresion y la Protesta Social, Control del espa-
cio publico 3.0. Informe sobre retrocesos en las libertades de expresion y reunion en el actual
gobierno (2015), p. 12-17 y 45-51, https://bit.ly/340AS52. Frente por la Libertad de Expresion
y la Protesta Social. Control del espacio publico: informe sobre retrocesos en las libertades de
expresion y reunion en el actual gobierno (2014), p. 16, https://bit.ly/2P8Frkt.

127. Programa de Seguridad Ciudadana de la Universidad Iberoamericana Ciudad de México,
Seqguridad publica enfocada en el uso de la fuerza e intervencion militar: la evidencia en México
2006-2018 (2019), p. 115, https://bit.ly/3sfSW4p
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desempeno policial, sino a la formulacion de recomendaciones y rutas de
mejora institucional.

Estos conceptos forman parte del modelo de rendicion de cuentas
desarrollado por la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el
Delito (UNoDC)™8. De acuerdo con este modelo, una efectiva rendicion de
cuentas de los cuerpos policiales exige normas y procedimientos adecua-
dos en tres momentos del uso de la fuerza: antes (incluyendo protoco-
los adecuados), durante (incluyendo supervision y monitoreo) y después
(retroalimentacion, aprendizaje y en su caso correccion)™. También senala
que la rendicion de cuentas es favorecida por la participacion de personas
investigadoras externas para fiscalizar el trabajo de los controles internos
y recomendar mejoras estructurales®®.

Al documentar el desempeno de los cuerpos policiales en México,
los organismos internacionales han senalado la necesidad de adoptar
no solamente un marco normativo adecuado, sino mecanismos eficaces
para hacerlo cumplir. Tras su visita al pais en 2015, la ciDH insto al Esta-
do mexicano:

[..] a que establezca las medidas necesarias para garantizar que todas las
autoridades policiales y las fuerzas del orden en general estén sujetas a
sistemas eficaces de rendicion de cuentas que incluyan esquemas inter-

nos y externos de supervision®'.

El Comité de Derechos Humanos de la oNuU, en su mas recien-
te examen periddico de México en 2019, expres6 preocupacion sobre
“las numerosas denuncias de uso excesivo de la fuerza y de las armas
de fuego por parte de las fuerzas del orden™3? y destacé la necesidad de

128. Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (unoDc), Handbook on police
accountability, oversight and integrity (2011), p. iii, https://bit.ly/2sKuKNL

129. Ibid., p. 10-11.

130. Ibid., p.12-14, 49-73. Ver también Insyde, Preguntas Frecuentes sobre la Supervision Externa
de la Policia, p. 4-5.
131. CIDH, Situacion de los derechos humanos en México, 31 diciembre 2015, oEA/Ser.L/viI. Doc.

44115, parr. 234, https://bit.ly/34NIkPA

132. oNU, Comité de Derechos Humanos, Observaciones finales sobre el sexto informe periodi-
co de México (ccPr/c/MEX/6), 7 de noviembre de 2019, parr. 20, https://bit.ly/2DKnbsC
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“mecanismos adecuados de transparencia y rendicion de cuentas para el
uso de la fuerza™s.

Porello, la medida de reparacion establecida por la Corte Interamerica-
na en el punto resolutivo 13 y parrafo 356 del Caso Atenco, relativa a la crea-
cion del observatorio, es mas que pertinente.

Ahora bien, al reformarse la Constitucion para crear la Guardia Nacio-
nal se asentd la extincion de la Policia Federal, enfatizandose que sus dere-
chos y obligaciones pasarian a la Guardia Nacional. En consecuencia, la
referencia de la sentencia de la Corte Interamericana de Derechos Huma-
nos a la Policia Federal en la medida de reparacion establecida en el Caso
Atenco se entiende, a la luz del marco normativo e institucional actual,
referida a la Guardia Nacional4.

En ese sentido, dado que subsistia esta obligacion internacional, debio
haberse tenido en cuenta en la legislacion secundaria. Sin embargo, esta
norma no preve la creacion de ningin mecanismo de control externoy, en
cuanto a los mecanismos de control interno, el articulo 22 de la Ley de Ia
Guardia Nacional dispone lo siguiente:

Articulo 22. La Guardia Nacional dispondra de las unidades especializadas
que sean necesarias para el cumplimiento de sus atribuciones, las cuales
adoptaran la organizacion que requieran sus funciones.

Asimismo, contara con la Unidad de Asuntos Internos cuyo titular sera
nombrado por el Presidente de la Republica, contard con autonomia de
gestion y conocera de las quejas y denuncias, incluso anonimas, para llevar
a cabo actividades de vigilancia, inspeccion, supervision e investigacion y

las demads que determine el Reglamento de la presente Ley.

Las funciones y estructura de dicha unidad se establecen en el Regla-
mento de la Ley de la Guardia Nacional, e incluyen tanto actividades de
supervision e inspeccion generales como la recepcion e investigacion de
quejasy, en su caso, la presentacion de casos ante el Presidente del Conse-
jo de Carrera o al de los Consejos de Disciplina™:. En otras palabras, es un

133. Ibid.

134. El Instituto Belisario Dominguez del Senado de la Replblica publicé un mensaje para
hacer esta precision en los dias después de la publicacion de la Ley de la Guardia Nacional.
https://bit.ly/3f8eRGR
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organo de control interno, no un mecanismo independiente de supervi-
sion externa como el ordenado en la sentencia interamericana.

Lo anterior permite concluir que la Ley de la Guardia Nacional, inclu-
yendo su articulo 22, omite cumplir una sentencia fundada en la propia
Convencion Americana sobre Derechos Humanos, como lo senalé la cNDH
en su accion de inconstitucionalidad.

Como se ha senalado hasta aqui, las leyes secundarias que prosiguie-
ron a la creacion de la Guardia Nacional generan diversas preocupaciones
desde la perspectiva de derechos humanos. Pueden distinguirse deficien-
cias atribuibles a la propension de satisfacer las exigencias de las Fuerzas
Armadas. Por eso se vuelve fundamental el analisis que debe realizar la
SCcIN de esas leyes.

Pero incluso considerando que las preocupaciones que despertaron
esas leyes pudiesen ser consecuencia del propio proceso legislativo, y aun
en el supuesto de que sus peores aristas puedan ser corregidas en instan-
cias judiciales, el desarrollo normativo que les siguié continué profundi-
zando la militarizacion, como se vera enseguida. En ese incremento del
caracter castrense en la Guardia Nacional, el Acuerdo Presidencial de mayo
de 2020y la decision administrativa que ese mismo otono le sigui6 signifi-
caron que en la corporacion naciente la presencia y la identidad militar se
volvieran preponderantes al maximo. A analizar estos aspectos dedicare-
mos el apartado siguiente. <¢

135.Reglamento de la Ley de la Guardia Nacional, publicado en el Diario Oficial de la Federacién
el 29 de junio de 2019, art. 44-47. https://bit.ly/3tPEgt6
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CAPITULO &

EL NUEVO MARCO JURIDICO (I1):
EL ACUERDO PRESIDENCIAL,
EL REGLAMENTO DE LA GUARDIA NACIONAL,
LA DECISION ADMINISTRATIVA DE OCTUBRE
DE 2020 Y OTRAS NORMAS






Como SENALAMOS EN EL APARTADO ANTERIOR, el marco legal de |la Guardia
Nacional se compone de varias piezas legislativas. Habiendo analizado pre-
viamente la reforma constitucional y las leyes secundarias, nos referiremos a
dos instrumentos que, aun cuando fueron adoptados en el ambito adminis-
trativo, en los hechos estan teniendo tanta trascendencia como si se trata-
se de actos legislativos: nos referimos al Acuerdo Presidencial y a la referida
decision administrativa de octubre de 2020. Adicionalmente, nos referiremos
también a otras modificaciones legales realizadas recientemente: el Regla-
mento de la Guardia Nacional, la Directiva para la atencion victimal y la repa-
racion integral del dafoy las reformas a la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal.

4.1 EL ACUERDO PRESIDENCIAL DE MAYO DE 2020

El11 de mayo de 2020, en el contexto de la pandemia causada por el covip-19,
fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion (poF) el “Acuerdo por el
que se dispone de la Fuerza Armada Permanente para llevar a cabo tareas de
seguridad publica de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordina-
day complementaria”, signado por el Presidente de la Republica, el Secretario
de la Defensa Nacional, el Secretario de Marinay el Secretario de Seguridad y
Proteccién Ciudadana™®.

136. “ACUERDO por el que se dispone de |la Fuerza Armada permanente para llevar a cabo tareas de
seguridad publica de manera extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y complementa-
ria”, en Diario Oficial de la Federacion, 11 de mayo de 2020. https://bit.ly/2PowihY
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El Acuerdo establece la forma en que el Presidente dispondra de la Fuer-
za Armada Permanente —Ejército, Armada y Fuerza Aérea, segtn la Consti-
tucion—para llevar a cabo tareas de seguridad publica hasta el ano 2024.

De apenas 5 articulos y 2 transitorios, el Acuerdo dispone que:

PRIMERO. Se ordena a la Fuerza Armada permanente a participar de mane-
ra 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 es-
tructura, 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 Consti-
tucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de Guardia Na-
cional, publicado el 26 de marzo de 2019, en el Diario Oficial de la Federacion.

SEGUNDO. La Fuerza Armada permanente, en el apoyo en el desempeno
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
preven las fracciones 1, 11, 1X, X, X111, X1V, XV, XVI, XXV, XXVII, XXVIII y XXXV del
articulo g de |a Ley de la Guardia Nacional.

TERCERO. En el apoyo en el desempefio de las tareas de seguridad publica,
la Fuerza Armada permanente se regira en todo momento por la estricta ob-
servancia y respeto a los derechos humanos, en términos del articulo 10. de
la Constitucién 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 perma-
nente complementaran la funcion de la Guardia Nacional.

QUINTO. Las tareas que realice la Fuerza Armada permanente en cum-
plimiento del presente instrumento, estaran bajo la supervision y control

del 6rgano interno de control de la dependencia que corresponda.

TRANSITORIOS

PRIMERO. El presente Acuerdo entrara en vigor al dia siguiente de su publi-

cacion en el Diario Oficial de la Federacion y concluira su vigencia el 27 de
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SEGUNDO. Las erogaciones que se generen con motivo de la entrada
en vigor del presente Acuerdo, deberan cubrirse con cargo al presupuesto
aprobado a la dependencia que reciba el apoyo, para el presente ejercicio

fiscal y los subsecuentes.

El Acuerdo se fundamento en el Articulo Quinto Transitorio del Decreto
por el que se reformé la Constitucion y se dio a la vida a la Guardia Nacio-
nal. Mediante este transitorio, se habilitd al Presidente para disponer de la
Fuerza Armada Permanente en tareas de seguridad publica, al tiempo que
establecié que dicha disposicion debia sujetarse a cinco condiciones con-
cretas: ser extraordinaria, ser regulada, ser fiscalizada, ser subordinada y
ser complementaria.

Cabia entonces esperar que dichas condiciones se cumplieran y que la
disposicion de la Fuerza Armada Permanente no se entendiera como un
mero tramite administrativo para desplegar por todo el pais a los castren-
ses, como lo hicieron los anteriores gobiernos. Esto, sobre todo, conside-
rando que estas condiciones tienen un significado y un alcance precisos:
se trata de las consideraciones contenidas en la sentencia dictada por la
Corte Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH) en el Caso Alvara-
do Espinoza y otros vs. México, en la que estimo que:

182. [CJomo regla general, [...] el mantenimiento del orden publico internoy la
seguridad ciudadana deben estar primariamente reservados a los cuer-
pos 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 intervencion se encuentre jus-
tificada y resulte excepcional, temporal y restringida a lo estricta-

mente 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 pro-
pias de las instituciones de procuracion de justicia o policia judicial

o ministerial;

c) Regulada, mediante mecanismos legales y protocolos sobre el uso

de la fuerza, bajo los principios de excepcionalidad, proporcionali-
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dady absoluta necesidad y de acuerdo con la respectiva capacita-

cion en la materia,y

d) Fiscalizada, por 6rganos civiles competentes, independientes y téc-

nicamente capaces.

Mas aun, dicha expectativa era razonable dado que el Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacidn hizo eco de estas condiciones al
resolver la Accion de Inconstitucionalidad 6/2018 en virtud de las impug-
naciones que se presentaron contra la unanimemente cuestionada Ley de
Seguridad Interior.

No obstante, el Acuerdo Presidencial no se ajustoé ni a la Constitucion
ni a la sentencia interamericana ni a la sentencia de la scIN. Y es que, aun-
que se citan en el titulo las condiciones desarrolladas por el Tribunal Inte-
ramericano, en sus cinco articulos y dos transitorios estos contenidos no
son desarrollados ni asumidos a cabalidad.

Desde la publicacion del Acuerdo, diversas voces expresaron preocupa-
ciones. En el caso del Centro Prodh, el mismo 14 de mayo de 2020 senala-
mos en una editorial que:

La publicacion del Acuerdo, en medio del contexto de la pandemia, desper-
t6 alarma. En respuesta, se ha dicho que no introduce novedad pues sélo
concreta el Articulo Quinto Transitorio de la reforma constitucional por la
que se cred la Guardia Nacional. Como ese articulo establecio que en tanto
ésta no se consolidara, el Presidente podria disponer de la Fuerza Armada,
se sostiene que el Acuerdo es su consecuencia natural.

No es asi. Por su contenido, el Acuerdo no puede entenderse sélo como
una consecuencia obvia de la reforma, pues en ella se establecié también
que el Presidente podria disponer de la Fuerza Armada Permanente para
labores de seguridad publica de manera “extraordinaria, regulada, fiscali-
zada, subordinada y complementaria”. Estas limitantes tienen significado
preciso: son las condiciones que, de acuerdo con la Corte Interamericana
de Derechos Humanos, pueden tornar aceptable la intervencion subsidia-
ria de las instituciones militares en tareas de seguridad publica.

Precisamente, estos son los contenidos que se echan de menos en el
escueto Acuerdo. Aunque éste cita en su titulo dichos principios, en sus

cinco articulos y dos transitorios no los desarrolla®”.
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Diversos especialistas también clarificaron que de la reforma constitu-
cional no se seguia de forma necesaria la emision de un Acuerdo de estos
alcances. Es decir, que aun cuando el muy citado Quinto Transitorio de la
reforma habilitaba al Presidente a disponer de |a Fuerza Armada Permanen-
te, los acuerdos politicos que precedieron a la misma y el propio espiritu de
la reforma no indicaban que se tomaria una decision de esta magnitud.

En este sentido, se recordo por ejemplo que:

El titular del Ejecutivo no estaba obligado a disponer de la Fuerza Armada
y tampoco a hacerlo por un periodo de cinco afios. El articulo quinto tran-
sitorio es claro en que se trata de una facultad potestativa del Ejecutivoy
que su implementacion puede ser menor a cinco anos. La primera conse-
cuencia del acuerdo presidencial es,entonces, la de llevar al limite maximo
la intervencion de marinos y soldados en tareas de seguridad publica, sin

brindar ningun tipo de justificacion'®.

Los organismos de derechos humanos expresaron también su preo-
cupacion extrema ante la emision del Acuerdo. La Oficina en México de
la Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos
senald que:

[..] si bien la intervencion de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad
publica esta prevista —bajo ciertas circunstancias— en el articulo quinto
transitorio de la reforma constitucional que creé la Guardia Nacional, el
Acuerdo publicado no contiene informacion ni disposiciones que permitan
evaluar su conformidad con los estandares constitucionales e internacio-

nales en la materia™.

137. Aguirre, Santiago. “Militarizacion, de nuevo”, en El Universal, 14 de mayo de 2021. https://
bit.ly/31fbkin

138. Salazar, Pedro, et al. “Normalizar la militarizacién: analisis juridico del acuerdo presiden-
cial”, 18 de mayo de 2020, en 'El juego de la Corte', blog de Nexos. https://bit.ly/396WmyU

139. OACNUDH-México. “Preocupa a la oNU-DH Acuerdo que dispone de las Fuerzas Armadas
para tareas de seguridad publica”, 13 de mayo de 2020. https://bit.ly/3sfx49i. También al
respecto, la cIDH emiti6 el siguiente comunicado: “La cIDH reitera a México sus compromi-
sos internacionales en materia de derechos humanos en materia de seguridad ciudadana”,
Comunicado No. 178/20, 25 de julio de 2020. https://bit.ly/3wcGJ20
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En cuanto al contenido del Acuerdo, practicamente todas las revisio-
nes externas coincidieron en sefalar que los elementos enunciados en su
titulo, que recogian tanto el lenguaje de la sentencia de la Corte Interame-
ricana de Derechos Humanos como lo establecido por la reforma constitu-
cional, no eran propiamente desarrollados en el articulado.

Primeramente, la intervencion prevista en el Acuerdo no es extraordi-
naria, pues se preveé para todo el pais y sin distingo de delitos o situaciones.
Sobre esta cuestion, se ha senalado que:

El acuerdo no justifica el caracter excepcional, temporal y restringido a lo
estrictamente necesario de la intervencion de las fuerzas armadas en las
circunstancias del caso. La violacion a este parametro es manifiesta, en la
medida en que el acuerdo presidencial no presenta ningun tipo de argu-
mento para justificar el uso generalizado de las fuerzas armadas hasta el
maximo de cinco anos permitido por la Constitucion. El acuerdo pretende,
ademas, hacer un uso de militares y marinos en todo el territorio nacional,
sin hacer alguin tipo de acotacion geograficay sin ofrecer razones para una
intervencion de este tipo. Ni siquiera queda claro si la intervencion de mili-
tares y marinos busca hacer frente a la emergencia sanitaria, a la crisis de

seguridad publica nacional, 0 a ambas' .

En el mismo sentido, para insistir en que el despliegue ordenado por el
Acuerdo no era extraordinario, se ha senalado que en éste:

[..] tampoco se hace referencia alguna a la restriccion territorial de la
medida, cuestion que seria razonable en un pais tan grande como Méxi-
co en el cual existen indices de inseguridad extremadamente variables.
Por ejemplo, durante el primer trimestre del 2020 la tasa de homicidio en
Colima fue de 21 homicidios por cada 100 mil habitantes, mientras que
en Yucatan fue de apenas 0.5 homicidios por cada 100 mil habitantes. En
Chiapas latasa general de incidencia delictiva es de 19 409 delitos por cada
100 mil habitantes, mientras que en Ciudad de México es de 69 716 delitos
por cada 100 mil habitantes segln datos del INEGI. ;Esas diferencias re-
gionales tan pronunciadas ameritan o no una respuesta acotada desde el

punto de vista territorial en el tema que estamos analizando?
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En cuanto al incumplimiento del segundo requisito senalado en
la sentencia interamericana, la intervencion prevista en el Acuerdo no
es subordinada, pues los castrenses tendran que “coordinarse” mas no
“subordinarse” a las autoridades civiles; y tampoco es complementaria,
dado que las Fuerzas Armadas —y no los civiles— seguiran siendo protago-
nistas centrales de la politica de seguridad.

En este orden de ideas, se ha senalado que:

El acuerdo no subordina a las fuerzas armadas a las corporaciones civiles,
ademas de que extiende sus labores a facultades propias de las institucio-
nes de procuracién de justicia o policia judicial o ministerial. La violacion a
los principios de subordinacion y complementariedad también es patente.
El acuerdo los contradice abiertamente cuando establece que la relacion
entre las secretarias de Seguridad Publica, por un lado, y de Defensa y Ma-
rina, 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 funcio-
nes que, de acuerdo con los precedentes de la Corte IDH, son propias de la
policia judicial, tales como el arresto o detencién de civiles. Adicionalmen-
te, 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™2.

Respecto de |a tercera exigencia, el acuerdo no provee la debida regu-
lacion: por un lado, es en extremo breve; por otro, algunas de las normas
que serian aplicables a este despliegue —como la ya referida Ley de Uso de
la Fuerza, con todoy su deficiente regulacion de la fuerza letal-se encuen-
tran impugnadas ante la scIN.

Sobre este tema, sefalaron los especialistas que:

El acuerdo remite a mecanismos y protocolos inadecuados sobre el uso
de la fuerza y no establece ningln tipo de capacitacion en la materia. El

acuerdo se limita establecer, de manera redundante, que la Fuerza Armada

141. Carbonell, Miguel, “La militarizacion de la seguridad publica”, 14 de mayo de 2020. https://
bit.ly/2QxZvkO

142. Salazar et al, op. cit.
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observara lo dispuesto en la LNUF. Aunque con ello se pretende cumplir con
el principio de regulacién, lo cierto es que la propia LNUF no establece pro-
tocolos adecuados para el uso de la fuerza. Tal como ha argumentado la
Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH), la LNUF: i) incurre en
omisiones al no determinar la finalidad del uso de la fuerza, ni contemplar
los principios de racionalidad y oportunidad, ii) utiliza conceptos ambiguos
y no acordes con los estandares nacionales e internacionales de derechos
humanos, iii) permite el uso de la fuerza letal desde la planeacion de ope-
rativos y iv) establece la posibilidad de usar armas de fuego o fuerza letal
en manifestaciones o reuniones publicas. Adicionalmente, el acuerdo pre-
sidencial incumple con el principio de regulacién toda vez que no establece
medidas de seleccion del personal profesional, entrenamiento y capacita-
cion en el uso de la fuerza por parte de las fuerzas armadas, que es una exi-

gencia reiterada por la Corte IDH y por otras instancias supranacionales.

Finalmente, no se trata de unaintervencion fiscalizada, pues se confia la
supervision a los 6rganos internos de control militares, que reiteradamente
han mostrado parcialidad, sin crearse controles externos adicionales.

Al respecto, se ha destacado que:

El acuerdo no contempla mecanismos de fiscalizacion por drganos civiles
competentes, independientes y técnicamente capaces. Estamos frente a
una violacion patente de fiscalizacion, toda vez que el decreto sefiala que
seran los 6rganos internos de control de las secretarias de Defensa y Ma-
rina las que supervisen y controlen la actuacion de soldados y marinos en
tareas de seguridad publica. Se trata, por tanto, de una falsa fiscalizacion

en donde el vigilado y el vigilante son la misma institucion™4.

En igual sentido, se sefalé:

Parece haber en ese punto una clara incompatibilidad entre la exigen-
cia de la Corte Interamericana y lo estipulado en el acuerdo presidencial.
Muy diferente hubiera sido que en el propio acuerdo se hubiera previsto

un mecanismo de supervision, acompanamiento y seguimiento a cargo

143. Salazar et al, idem.
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por ejemplo de la Comision Nacional de los Derechos Humanos; o que se
hubiera sefialado la obligacién de las autoridades de presentar informes
ante organismos internacionales de defensa y proteccion de los derechos
humanos en el marco de la Organizaciéon de las Naciones Unidas o de la
Organizacion de Estados Americanos a través de algiin mecanismo de coo-
peracion internacional. Que las fuerzas armadas se vayan a supervisar y
controlar a si mismas es una determinacion que se sitta fuera del marco
fijado por la Corte Interamericana de Derechos Humanos en el inciso D del

parrafo 182 de la sentencia Alvarado Espinoza™.

Incumplidos los elementos ordenados por la Corte Interamericana, desa-
rrollados por la scN en su sentencia sobre la Ley de Seguridad Interior, recogi-
dos en la reforma constitucional y aludidos en el titulo del Acuerdo, la Fuerza
Armada Permanente ha quedado facultada para realizar en todo el territo-
rio nacional doce de las cuarenta y cuatro facultades que la Ley de la Guar-
dia Nacional confiere a esta corporacion. Entre éstas se encuentran algunas
facultades excesivamente amplias, como la prevencién del delito, y otras que

©0 © © © 0 0 0 0 0 0000000000000 0000000000000000000o0

el Ejércitoy la Marina ya venian realizando sin marco legal apropiado.

FACULTADES CONFERIDAS POR EL ACUERDO PRESIDENCIALA LA FUERZA ARMADA
PERMANENTE (EJERCITO, MARINA, FUERZA AEREA) PARA REALIZARSE EN TODO EL PAIS,

PREVISTAS EN LAS FRACCIONES I, 11, IX, X, XIII, XIV, XV, XVI, XXV, XXVII, XXVIII
Y XXXIV DEL ARTiCULO 9 DE LA LEY DE LA GUARDIA NACIONAL

Prevenir la comisién de delitos y las faltas administrativas que determine la legislacién
aplicable;

Salvaguardar la integridad de las personas y de su patrimonio; garantizar, mantenery
restablecer el orden y la paz social, asi como prevenir la comision de delitos en:

a) Las zonas fronterizasy 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 revisién aduaneros, los centros
de supervision y control migratorio, las carreteras federales, las vias férreas, los aero-
puertos, el espacio aéreo y los medios de transporte que operen en las vias generales
de comunicacién, 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
Leyy las demas disposiciones aplicables;

145. Carbonell, op. cit.
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FACULTADES CONFERIDAS POR EL ACUERDO PRESIDENCIALA LA FUERZA ARMADA
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PREVISTAS EN LAS FRACCIONES I, 11, IX, X, XIII, XIV, XV, XVI, XXV, XXVII, XXVIII
Y XXXIV DEL ARTiCULO 9 DE LA LEY DE LA GUARDIA NACIONAL

c) Los parques nacionales, las instalaciones hidraulicas y vasos de las presas, los embal-
ses 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 jurisdic-
cion federal, asi como las instalaciones estratégicas, conforme a lo establecido por las
leyes respectivas, y

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

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

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
alglin aseguramiento de bienes, observando en todo momento el cumplimiento de los
plazos establecidos en las disposiciones constitucionales y legales que resulten aplicables;

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

Efectuar las detenciones conforme a lo dispuesto en el articulo 16 de la Constitucién Politi-
ca de los Estados Unidos Mexicanos y el Cédigo Nacional de Procedimientos Penales;

Realizar el registro inmediato de |a detencién de las personas, en los términos senalados
en la ley de la materia;

Preservar el lugar de los hechos o del hallazgo, |a integridad de los indicios, huellas o vesti-
gios, 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 Cédigo Nacional de Proce-
dimientos Penales y los protocolos correspondientes;

Colaborar con otras autoridades federales en funciones de vigilancia, verificacion e inspec-
cion que tengan conferidas por disposicion de otras leyes;

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 preservacion
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 garanti-
zar, mantener y restablecer la paz y el orden publicos;
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FACULTADES CONFERIDAS POR EL ACUERDO PRESIDENCIALA LA FUERZA ARMADA
PERMANENTE (EJERCITO, MARINA, FUERZA AEREA) PARA REALIZARSE EN TODO EL PAIS,

PREVISTAS EN LAS FRACCIONES I, 11, IX, X, XIII, XIV, XV, XVI, XXV, XXVII, XXVIII
Y XXXIV DEL ARTiCULO 9 DE LA LEY DE LA GUARDIA NACIONAL

Participar con otras autoridades federales, locales o municipales en operativos conjuntos
que se lleven a cabo conforme a lo dispuesto en |a legislacion relativa al Sistema Nacional
de Seguridad Publica;

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.

Como puede verse con mucha claridad, el Acuerdo implica que en todo
el pais y hasta el 2024 la Fuerza Armada Permanente pueda hacerse cargo
de funciones que son de naturaleza civil y para las que no esta capacitada,
como la detencidn de personas, la prevencion del delito y el resguardo de
escenas criminales, entre muchas otras.

En este sentido, cobra plena vigencia el sefialamiento hecho por la oac-
NUDH en el sentido de que:

[..Jel Acuerdo dispone que las Fuerzas Armadas podran llevar a cabo funcio-
nes propias de las etapas iniciales de la investigacion del delito, como la pre-
servacion de indicios y el registro de personas detenidas, asi como funciones
de apoyo en centros de supervision y control migratorio. Segun el principio
de subordinacion y complementariedad las funciones de las Fuerzas Arma-
das no deberian extenderse a aquellas propias de las instituciones policiales,
pues la participacion del personal militar en estas funciones podria invadir

sus competencias, afectar su naturaleza civil y trastocar el debido proceso™®.

El Acuerdo presidencial profundiza la militarizacion y ademas no deja
espacio a la duda: propiamente, la Guardia Nacional quedara cabalmen-
te a cargo de la funcion de seguridad publica a partir del 2024; entre tan-
to, sera la Fuerza Armada Permanente —Ejército, Marina y Fuerza Aérea—la
que se haga cargo.

La propia perspectiva de las Fuerzas Armadas lo confirma. Asi, el actual
General Secretario de la Defensa Nacional ha explicado que el Acuerdo
torna operativo el Quinto Transitorio de la reforma constitucional, en los
siguientes términos:
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[..] empezamos a tener problemas con la parte ministerial y la parte ju-
dicial, porque no estaba operacionalizado ese transitorio, por lo cual no
teniamos la facultad plena para ser primer respondiente. Se tenia que
establecer el acuerdo del 11 de mayo de 2020, por lo que se dispone de
la Fuerza Armada permanente para llevar a cabo tareas de seguridad
publica, se otorga a las Fuerzas Armadas certeza juridica para actuar en
seguridad publica; este acuerdo emitido por parte del sefior Presidente
es algo que simplemente estaba detenido. Ahora, este acuerdo nos da las
facultades para poder ser primer respondientes, para poder ya no nada
mas realizar una detencion en flagrancia, sino para hacer otro tipo de ac-
tividades en el ambito de la seguridad publica que nos permitan actuar

contra la delincuencia.

Esta expansion castrense ocurre, ademas, sin que se haya adoptado
ninguna medida institucional para prevenir las violaciones a derechos
humanos que en el pasado han acompanado a la militarizacion y habiendo
evidencia empirica de que este despliegue castrense puede repercutir en
un aumento de la violencia.

Lamentablemente, como se vera mas abajo, la cNDH fue omisa en el
ejercicio de sus facultades para impugnarlo, pese a que legalmente podia
intentarlo™8. Sin embargo, como también referiremos mas adelante,
mediante una accion de inconstitucionalidad y al menos dos controver-
sias constitucionales, el acuerdo si fue impugnado y debera en su momen-
to ser analizado por la SCIN.

El Acuerdo Presidencial publicado en el Diario Oficial de la Federacion
es hoy la pieza fundamental de una militarizacién sin precedente. Pero
incluso después de su emision y a pesar de que éste significaba en los
hechos entregar la seguridad publica a |la Fuerza Armada Permanente has-
ta 2024, la deriva militarista continud. En octubre de 2020 trascendié una
decision administrativa, tomada el gabinete de seguridad, que profundi-
z6 incluso mas esta tendencia. Enseguida nos referiremos a esta medida.

147. Fernandez Menéndez, Jorge. “Al sistema judicial le falta cumplir: Luis Cresencio Sandoval”,
en Excélsior, 06 de julio de 2020. https://bit.ly/3inLKkH

148. Centro Prodh, “;Puede la cNDH impugnar el acuerdo presidencial que dispone de las
fuerzas armadas para tareas de seguridad publica?”, en Nexos, 15 de junio de 2020. https://
bit.ly/3tNd8uH
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4.2 LA INSTRUCCION PRESIDENCIAL DE OCTUBRE DE 2020: ADSCRIPCION
DE LAS UNIDADES DE LA GUARDIA NACIONAL A LOS MANDOS TERRITO-
RIALES DEL EJERCITO MEXICANO

En este contexto de profundizacion de la militarizacion y careciendo
aun la Guardia Nacional de un marco juridico completo por encontrarse
impugnado en varias porciones, el g de octubre de 2020 en el portal Cam-
po Marte, se dio a conocer la nota de prensa titulada “La Guardia Nacional
ya es coordinada por la SEDENA™9, en la que se revelo lo siguiente:

Desde el pasado 6 de octubre, la Guardia Nacional (GN) dejo de estar bajo
la coordinacion operativa de la Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciu-
dadana (SSPC) que todavia encabeza Alfonso Durazo Montafo, y pasé a
depender plenamente de la Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA).

No solo eso; se ha ordenado que desde esa fecha la coordinacion ope-
rativa de la corporacion depende de los comandantes de las 12 Regiones
Militares del pais, aunque la medida dada a conocer a todos los mandos
territoriales indica que las Coordinaciones Regionales y las Coordinaciones
Estatales de la GN seguiran bajo el mando de la Guardia Nacional.

Un Radiograma emitido por la SEDENA el mismo 6 de octubre advierte
ademas que “las unidades de la GN, no deberan ser empleadas para cubrir
servicios que son parte del despliegue que son parte del despliegue opera-
tivo que es responsabilidad de cada M.T. (Mando Territorial)”.

El comunicado interno de la SEDENA indica también que los Coordina-
dores Regionales de la GN “deberan informar sus novedades por conducto
de los Comandantes de Region Militar”.

Con esto, la SEDENA no solo asume el control operativo de la Guardia
Nacional, sino que ademas podra determinar sus funciones y operaciones
en el dmbito de la seguridad publica sin que estas se mezclen o estorben
odupliquen lo que hacen el Ejército y la Fuerza Aérea Mexicanos (FAM) en
su participacion extraordinaria contra la delincuencia.

El Radiograma informa a los mandos territoriales sobre esta medida y
dainstrucciones para que se nombre en cada regiony zona militara un en-

lace de los Estados Mayores con los coordinadores estatales de la Guardia

149. Medellin, Jorge. “La Guardia Nacional ya es coordinada por la seDENA”, en Campo Marte,
09 de octubre de 2020. https://bit.ly/3cflvfb
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Nacional a fin de agilizar tramites y acciones para este nuevo escenario en
el que alrededor de 106 mil elementos de la corporacion operen ahora a
partir de los criterios y dinamica de la Defensa Nacional.

Datos de la propia Guardia Nacional indican que la corporacion tiene
una estructura de 32 Coordinaciones Estatales y 176 Regionales, con un
estado de fuerza real de 100 mil 507 elementos, de los cuales la fuerza
operativa es de 96 mil 567 guardias (Informe Mensual Conjunto, 1° Ene -18
Septiembre 2020).

El Radiograma de la SEDENA que informa a sus mandos territoriales so-
bre estos cambios hace referencia a otro mensaje “(F.C.A. No. 28880), de 22
de marzo de 2020, en el sentido de que las unidades de la GN deberan infor-
mar sus novedades por conducto de los Comandantes de Region Militar”.

Se anade que “las peticiones de los Gobiernos de los Estados para apo-
yo de la Guardia Nacional, se realicen por conducto de la Secretaria de Se-
guridad y Proteccion Ciudadana”.

Esta medida anunciada por la SEDENA se da en el contexto de la inmi-
nente renuncia del titular de la ssPC, Alfonso Durazo, quien buscara con-
tender por la gubernatura de Sonora en las elecciones federales del 2021,

abanderado por el partido Morena.

El portal Eje Central hizo eco de esta informacion, en una nota en la
que refirio:

Desde el pasado 6 de octubre, |la Secretaria de la Defensa Nacional (SEDE-
NA) asumio el control operativo de la Guardia Nacional (GN), luego de que
en la reunién del gabinete de seguridad de ese dia el Presidente Andrés
Manuel Lopez Obrador autorizé dicha propuesta que se compone de siete
puntos principales.

Asi lo revela un documento fechado dos dias después de dicha instruc-
cion, es decir el 8 de octubre, en el que el general secretario de la Defensa
Nacional, Luis Cresencio Sandoval se dirige al almirante José Rafael Ojeda
Duran, secretario de Marina, a fin de que éste informe a los coordinadores
estatales y regionales que estan a su cargo para que atiendan la instruc-
cion del comandante supremo de las Fuerzas Armadas.

El documento, que también incluye las lineas directrices para coordinar

y optimizar las capacidades de la Guardia Nacional, las inconsistencias que

© © 0 0 0 0 0 0 00000000 000000000000 000000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 000 00

se han detectado desde su puesta en marcha; asi como el esquema opera-

138 CAPITULO 4



tivo y estructura actual de la corporacion, pues se especifica que si bien las
Coordinaciones Regionales continuaran bajo el mando de la Comandancia
y las Coordinaciones Estatales de la GN, la coordinacion operativa recaera
en la SEDENA a través de los comandantes de Region Militar.

La totalidad de elementos y cuadros de mando de las 29 Coordina-
ciones Regionales ocupadas por personal asignado y reclutado por la
Secretaria de Marina quedaran bajo el mando de la Guardia Nacional”,
sefala el documento firmado por el general Cresencio Sandoval; en el
que también se especifica que para homologar el adiestramiento basico
inicial para los nuevos reclutas, el proceso lo realizara “Gnicamente” la
SEDENA, por medio de sus mandos territoriales y del Cuerpo de Policia
Militar, y todos los militares y marinos que hayan sido integrados a la
Guardia recibiran el adiestramiento homologada en los centros de Adies-
tramiento de la propia GN.

En la misiva se establece que a partir del 1 de noviembre proximo los
guardias nacionales operaran en conjunto con militares, bajo la coordina-
cion de los comandantes de las respectivas Regiones Militares; en tanto se
avanza en la conformacion de cuadros de mando para dirigir la Guardia
Nacional en la infraestructura del Ejército.

La disposicion especifica que tanto los 35 mil 848 elementos del Ejér-
cito, y los 5 mil 999 efectivos navales que fueron asignados a la Guardia
Nacional desde su conformacion, asi como los mas de 25 mil militares y 7
mil marinos que se integraron entre 2019 y lo que va de este afio, “queda-
ran a disposicion de la Guardia Nacional, dependiendo operativamente de
la Secretaria de la Defensa Nacional y administrativamente de las Secreta-
rias de origen”, por lo que los guardias nacionales se mantendran bajo la

conduccion de las Fuerzas Armadas™®.

Dichas notas de prensa no fueron desmentidas y, antes bien, han sido
retomadas por otros medios de comunicacion y fuentes periodisticas.

Para verificar la existencia de esta instruccion, desde el Centro Prodh
presentamos dos solicitudes de informacién en las cuales requerimos
directamente los documentos relacionados con ella y las propuestas
planteadas en la reunion del Gabinete de Seguridad de 06 de octubre de

150. Nacar, Jonathan. “seDENA asume control operativo de la Guardia Nacional”, en Eje Central,
15 de octubre de 2020. https://bit.ly/39cltiG
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2020: i) la solicitud 0000700089521 dirigida a la SEDENA y ii) la solicitud
2800100031321 dirigida a la Guardia Nacional.

En su respuesta a la solicitud 0000700089521, la SEDENA informo lo
siguiente:

[E]l drea considerada en el articulo 18 del Reglamento Interior de la Secre-
taria de la Defensa Nacional, correspondiente al Estado Mayor de la Defen-
sa Nacional, le otorga la respuesta que se anexa.

Asimismo, se le sugiere canalizar su requerimiento de informacion a la
Unidad de Transparencia de la Secretaria de Seguridad y Proteccién Ciuda-
dana, por considerarse un asunto de su competencia.

Se hace de su conocimiento que después de haber realizado una ex-
haustiva busqueda de informacion en el Estado Mayor de la Defensa Nacio-
nal, no se localizé evidencia documental que atienda a sus requerimientos.

Asimismo, se hace de su conocimiento que a partir de diciembre de
2018, el Titular de la Secretaria de la Defensa Nacional asiste a las reunio-
nes del Gabinete de Seguridad que se realizan de lunes a viernes, previo a
las conferencias mananeras, mismas que son presididas por el C. Presiden-
te de los Estados Unidos Mexicanos, dichas reuniones y conferencias ma-
fianeras tienen por objeto, entre otros asuntos, tratar lo relacionado con la
situacion de seguridad publica de los estados, asistiendo ademas para este
fin, los titulares de la Fiscalia General de la Republica y de la Secretaria de
Seguridad y Proteccion Ciudadana; por lo que lo tratado en las reuniones

son responsabilidad de quien las preside.

Por su parte, a la solicitud 2800100031321, la Guardia Nacional res-
pondio:

Se hace de su conocimiento que de la lectura a su solicitud, se desprende
que no es competencia de este Organo Administrativo Desconcentrado
pronunciarse al respecto, de acuerdo a las atribuciones establecidas en el
articulo g de la Ley de Guardia Nacional; y 131 de la Ley Federal de Trans-
parencia y Acceso a la Informacién Publica, que prevé que cuando la in-
formacion solicitada no sea competencia de la Institucion o entidad ante
la cual se presente la solicitud de acceso a la informacion, la Unidad de

Transparencia debera orientar debidamente al particular sobre la entidad
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En virtud de lo anterior, se le sugiere remita sus cuestionamientos a la
Unidad de Transparencia de las siguientes instancias:

«+ Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA).

No obstante, en una de las solicitudes de acceso a la informacion
publica™, la SEDENA reporto6 que

[..]Ja partir del 15 de octubre de 2020, quedo¢ integrada la Oficina de En-
lace de la Guardia Nacional en la Secretaria de la Defensa Nacional, a
través de la Subjefatura Operativa, con la funcién de establecer el enlace
y la coordinacién entre la Guardia Nacional y esta dependencia del Eje-

cutivo Federal2.

Como se vera mas adelante, en materia de transparencia este tipo de
respuestas es frecuente en lo tocante a la Guardia Nacional: se dan sefa-
lamientos cruzados sobre la posesion de la informacion entre la Guardia
Nacional y la Secretaria de Seguridad Publica y Proteccién Ciudadana.

De cualquier manera, la informacion —hasta ahora no desmentida—
resulta en extremo grave. Supone que, como consecuencia de una deci-
sion adoptada en el Gabinete de Seguridad, se habria afianzado la cadena
de mando castrense sobre la Guardia Nacional, llegando al extremo de que
los mandos territoriales de dicha Guardia tengan que subordinarse a los
mandos territoriales ordinarios del Ejército en todo el pais.

Diversos especialistas alertaron sobre las graves consecuencias de esta
decision. Asi, por ejemplo, se senald que:

[..] Esto no fue lo que aprob¢ el Congreso de la Union. En la reforma cons-
titucional de 2019, se establecié clara y explicitamente que la GN tendria
mando civil, a cargo de la sspc. Eso, bajo cualquier definicién razonable del
término, implica el control operativo de la corporacion. Meter por la puerta
de atras la autoridad de la sSEDENA en la GN es, en el mejor de los casos, un

engafio a los legisladores y a la opinion publica.

151. Secretaria de la Defensa Nacional. Unidad de Transparencia. Respuesta a la solicitud de
informacion 0000700087821. Hoja de Respuesta a Solicitudes de Informacién sin nimero.
Ciudad de México. 29 de marzo de 2021.

152. Idem.
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[..] Con esto, se cruzan todavia mas las lineas de responsabilidad. Ante
un incidente grave que involucre a la GN [..] ;quién se harfa cargo de las
consecuencias? ;La dependencia que tiene la autoridad legal o la que tiene
el control operativo? Como minimo, se generaria confusion. Como maxi-
mo, se abriria la puerta para que todo mundo eludiera su responsabilidad.

[..] Se dificulta el control administrativo de la corporacion. Una de-
pendencia estaria manejando los recursos humanos y materiales de otra
dependencia. Eso abre la puerta a la opacidad, dificulta la supervision por
parte de los 6rganos internos de control y crea espacio para la corrupcion.
Eso sin contar los posibles problemas disciplinarios que puedan surgir en
una situacion donde hay dos jefes y dos jerarquias.

Esta situacion acentda las anomalias institucionales y administrativas
de la GN. Es un ente adscrito legalmente a una dependencia, controlado
operativamente por otra y donde el grueso del personal no tiene plaza en

la propia corporacion™s.

Como puede verse, esta decision administrativa tiene grandes implica-
ciones. Significo, en los hechos, terminar de llevar a todos sus extremos el
Acuerdo Presidencial de mayo y entregar la operacion de la Guardia Nacio-
nal al Ejército.

Mas aun, ademas de atentar en contra del texto del articulo 21 Cons-
titucional, implica una muestra mas de que el proceso legislativo que dio
vida a la Guardia Nacional quedé rebasado en los hechos pues el mando
operativo de un cuerpo de seguridad que tiene naturaleza civil, de acuerdo
con la Constitucion, se terminé trasladando a la SEDENA.

Es decir, mediante una decision administrativa, presumiblemente deri-
vada de una instruccion presidencial dada en una reunion del gabinete de
seguridad, se modifico sustantivamente el funcionamiento de la nacien-
te corporacion.

Enseguida, nos referiremos al Reglamento de la Guardia Nacional, que
es una pieza también relevante en el nuevo entramado juridico.

153. Hope, Alejandro. “;Quién controla a la Guardia Nacional?”, en E/ Universal, 12 de octubre
de 2020. https://bit.ly/3rdUlle
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4.3 REGLAMENTO DE LA LEY DE LA GUARDIA NACIONAL

El Reglamento de la Guardia Nacional fue publicado inicialmente en el
Diario Oficial de la Federacion el 29 de junio de 2019. Se compone de 260
articulos.

Entre otras cosas, el Reglamento de la Guardia Nacional regula lo
relacionado con: la estructuray el funcionamiento de la institucion (arts.
18-66); el desarrollo policial (arts. 67-135); la prevision social (arts. 136-
154); el personal (arts. 155-158); el régimen disciplinario (arts. 159-226); el
consejo de carrera (arts. 227-244); y la investigacion para la prevencion
(arts. 245-260).

Si bien la publicacion del Reglamento en el Diario Oficial de la Fede-
racion antecede al Acuerdo Presidencial de mayo de 2020 y a la Decision
administrativa de octubre del mismo ano, abordamos el citado instrumen-
to en este apartado debido a que tan sélo 18 meses después de su entra-
da en vigor, fueron publicadas en el mismo Diario Oficial de la Federacion
varias reformas que vale la pena comentar para este analisis.

En efecto, el 11 de diciembre de 2020 se publico en el Diario Oficial de la
Federacion el “Decreto por el que se reforman y adicionan diversas dispo-
siciones del Reglamento de la Ley de |a Guardia Nacional y del Reglamento
Interior de la Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana”.

De estas reformas, llama la atencion sobre todo que, precisamente
después del Acuerdo Presidencial y de la decision administrativa, con ellas
termind de acotarse la supervision de la Secretaria de Seguridad y Protec-
cion Ciudadana sobre la Guardia Nacional.

Asi, se modifico el articulo 47 del Reglamento Interior de la Secre-
taria de Seguridad y Proteccion Ciudadana para precisar que la Guardia
Nacional es un érgano administrativo desconcentrado de la Secretaria con
“autonomia técnica, operativa y de gestion”, lo que en realidad no estaba
previsto en la Ley de la Guardia Nacional.

Ademas, se adicion6 un parrafo al articulo 1 del Reglamento de la Ley
de la Guardia Nacional, que ahora dice:

[..]las unidades administrativas de |a Secretaria de Seguridad y Proteccion
Ciudadana sélo podran intervenir en los asuntos a cargo de las unidades
de la Institucion, cuando exista disposicion expresa por ley o reglamento

que faculte su intervencion.
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La conjuncion de ambas reformas —por un lado, dotar de autonomia
en varios niveles a la Guardia Nacional, y por otro, precisar que las unida-
des de la Secretaria solo pueden intervenir en asuntos de aquélla cuando
expresamente lo faculte la ley— afirma el autogobierno de la Guardia. Y
esto, que podria defenderse argumentando que limita el gobierno de los
politicos sobre las policias™s4, en un contexto donde el caracter civil de la
Guardia Nacional se ha desdibujado termina en realidad diluyendo los con-
trapesos civiles sobre las Fuerzas Armadas en la corporacién y puesta en
marcha de la corporacion.

Ademas, sila autonomia técnica no le fue conferida a la Guardia Nacio-
nal en la via legislativa, es inusual que ésta se le conceda mediante un
reglamento cuya naturaleza es administrativa y que, por ello, no deberia
de ir mas alla de lo que la ley a la letra establece.

Esta misma condicion —la de cambios legales que pudiendo ser aten-
dibles en policias civiles, terminan siendo preocupantes en un cuerpo mili-
tarizado— puede advertirse en otros instrumentos de reciente aprobacion,
como la “Directiva para la atencién inmediata y reparacion integral del
dano de personas presuntamente afectadas en sus derechos humanos por
parte de personal de Guardia Nacional durante el desarrollo de operacio-
nes de seguridad publica”.

4.4 DIRECTIVA PARA LA REPARACION DEL DANO Y LA ATENCION VICTI-
MAL DE LA GUARDIA NACIONAL

El 28 de septiembre de 2020 fue publicada la “Directiva para la aten-
cién inmediata y reparacion integral del dano de personas presuntamen-
te afectadas en sus derechos humanos por parte de personal de Guardia
Nacional durante el desarrollo de operaciones de seguridad publica™.

El documento, fechado el 4 de septiembre de 2020 y firmado por el
Comandante de la Guardia Nacional, refiere que dicha corporacion tiene
la obligacion legal de reparar el dafio a las personas presuntamente afec-
tadas en sus derechos humanos por parte de su personal durante el desa-

154. Lopez Portillo, Ernesto. “amLo y el control politico de la policia”, en Animal Politico, 24 de
octubre de 2018. https://bit.ly/34JKIqZ

155. Si bien no ha sido publicada en el Diario Oficial de la Federacién, la referida Directiva esta
disponible en: https://bit.ly/3gaq9sS
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rrollo de operaciones de seguridad publica. Este deber, sefala la Directiva,
surge —entre otras normas— de la Constitucion, de la Ley de la Guardia
Nacional, de la Ley General de Victimas y de la Ley Federal de Responsabi-
lidad Patrimonial del Estado.

De 21 articulos, la Directiva identifica también la Partida 39602 “Otros
Gastos por Responsabilidades. Erogaciones de las dependencias y entida-
des que se deriven de la responsabilidad civil del Estado” como el rubro
presupuestal desde el que la Guardia Nacional puede hacer frente a la obli-
gacion de reparar.

Ahora bien, la Directiva se compone de los capitulos: 1. Ambito de
aplicacion; 11. Grupo de Vinculacion Ciudadana; 1. Fondo; 1v. Atencion
Inmediata; v. Procedimiento para realizar el pago de indemnizacion y vi.
Seguimiento a la Reparacion Integral en la cCNDH.

Basicamente, lo que la Directiva genera es un esquema institucional
para agilizar el pago de indemnizaciones en aquellos casos en los que la
Guardia Nacional vulnera los derechos humanos de las personas en el cur-
so de sus operaciones de seguridad publica. Para este fin, se ordena que la
Direccion General de Derechos Humanos y Vinculacion Ciudadana (pGp-
Hyvc) de la propia Guardia integre un Grupo de Vinculacién Ciudadana
para atender estos casos. Ese Grupo, senala la Directiva, lo integrara perso-
nal de la Unidad para la Proteccion de los Derechos Humanos, Disciplina y
Desarrollo Profesional; el Enlace Juridico de la Coordinacién Estatal respec
tiva; la Direccion General de Defensoria y la Direccion General de Amparos
y Contencioso de la Unidad de Asuntos Juridicos y Transparencia.

Asimismo, se dispone que la Unidad para la Proteccién de los Derechos
Humanos, Disciplina y Desarrollo Profesional cuente con un fondo especi-
fico para sufragar los gastos que se generen.

También se mandata a la bGDHyvC brindar atencion inmediata a las
personas cuyos derechos se afecten, con apoyo del Grupo de Vinculacion
Ciudadana, pudiendo también solicitar el ingreso de dichas personas al
Registro Nacional de Victimas (ReNAvi) de la Comision Ejecutiva de Aten-
cion a Victimas (CEAV).

En su parte medular, la Directiva regula el procedimiento para realizar
el pago de indemnizacién a las personas presuntamente afectadas en sus
derechos humanos por las operaciones de seguridad publica de la Guardia
Nacional. Para ello, se prevé un procedimiento mas expedito con el acom-
panamiento de la ceav y de la CNDH.
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Sibien la intencion de facilitar el proceso de reparacion del dano podria
ser pertinente, la Directiva es problematica dada la naturaleza militarizada
de la Guardia y por su propio contenido.

En primer lugar, aunque la Directiva aluda a la reparacion integral del
dano, en realidad se centra sélo en la indemnizacion econdémica. Con ello
se aparta de los estandares internacionales y de la propia Ley General de
Victimas, que entiende la reparacion en un sentido mucho mas integral
precisamente para potenciar su capacidad transformadora.

En segundo lugar, la Directiva vuelve al esquema empleado por las
Fuerzas Armadas en el contexto previo a la aprobacién de la Ley Gene-
ral de Victimas, en el cual les correspondia a éstas realiza directamente
los acercamientos con las victimas directas o indirectas. Esto en muchas
ocasiones gener6 esquemas de revictimizacion, pues las instituciones
castrenses acometian esta labor con un enfoque primordialmente juridi-
co que no consideraba las asimetrias inherentes a la relacion de las ins-
tituciones armadas con las personas afectadas y sus nucleos familiares
y que, adicionalmente, soslayaba los impactos psicosociales sin involu-
crar en tales trabajos a profesionistas de salud mental, por poner solo
un ejemplo.

De hecho, como han documentado recientes investigaciones perio-
disticas, el Ejército ha regresado a esta practica en sus actuales funciones
de seguridad publica: funcionarios sin la capacitaciéon adecuada acuden
directamente a ofrecer indemnizaciones a las victimas indirectas incluso
en casos de ejecuciones’®.

En ese sentido, la propia SEDENA, en la respuesta de su Unidad de Trans-
parencia a la solicitud de informacién cooo700090821, reconocié que ha
realizado pagos indemnizatorios por violaciones a derechos humanos en
al menos 196 ocasiones desde 2008. Asi, manifesto que:

[L]a Direccion General de Derechos Humanos, dependiente de esta Secre-
taria, fue creada el 1/0. enero del 2008, por lo que desde el 22 de enero del
2008 al 2021, se han atendido 196 casos por indemnizacién a victimas y/o

familiares por violaciones a los derechos humanos.

156. Angel, Arturo. “Ejército acepta a 187 victimas de sus operativos, pero negocia con ellos
para no reportarlos a la ceav”, en Animal Politico, 11 de enero de 2021. https://bit.ly/3fN6sZr
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Proporcion6 ademas la siguiente tabla:

2008 8
2009 1

2010 10
20m 9
2012 14
2013 23
2014 19
2015 13
2016 15
2017 20
2018 28
2019 26
2020 9
2021 1

En tercer lugar, la Directiva emplea un lenguaje que abre la puerta a
que la reparacion se supedite a dejar de lado la basqueda de justicia. Esto
es, sin duda, lo mas grave.

El referido condicionamiento surge de los articulos Décimo Séptimo,
Décimo Octavo y Décimo Noveno, que a la letra disponen:

Articulo Décimo Séptimo.- Con el convenio aprobado por el oic, la bGp-
Hyvc solicitara a la cNDH que senale el dia y la hora a fin de formalizar el
mismo ante dicho organismo.

Para la formalizacion del convenio, la bGDHyvC solicitard a la cNDH que
elabore un acta donde se haga constar la suscripcion y ratificacion del mis-
mo por las partes presuntamente afectadas, y el Titular de la Unidad para
la Proteccion de los Derechos Humanos, Disciplina y Desarrollo Profesio-
nal,y se senale que dicho instrumento se encuentra validado por el citado

organismo, con la intervencion de la ceav.
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Articulo Décimo Octavo.- Una vez formalizado el convenio, la bGDHyvC de-
berd solicitar a la cNDH que emita un acuerdo donde sefiale que el asunto
ha quedado totalmente concluido.

Asimismo, dentro del escrito de remision debera solicitar copias certifi-
cadas del acuerdo de conclusién, asi como del convenio de indemnizacion

y del acta respectiva.

Articulo Décimo Noveno.- Cuando el Agente del Ministerio Piblico Federal
o local que conozca del asunto, la bGpHyvC intervendra para que el Conve-
nio formalizado sea ratificado ante la autoridad ministerial por el presun-
tamente afectado, quien deberd manifestar que se le ha reparado el dafo

y en su caso, otorgar el perdon.

Como puede verse, la Directiva expresamente ordena que los conve-
nios en los que se formalice la indemnizacion de las personas cuyos dere-
chos han sido afectados por la Guardia Nacional sean presentados ante
las autoridades a cargo de la investigacion de los hechos relativos, especi-
ficamente la cNDH y el Agente del Ministerio Publico Federal o local de que
se trate. Y, con una redaccion preocupante, la Directiva sefiala que tras esa
formalizacién la cNDH debera emitir un acuerdo en el que se establezca
que “el asunto ha quedado totalmente concluido” mientras que, en el caso
del 6rgano responsable de la persecucion de los delitos, se dice que la vic-
tima directa o indirecta comparecera a “otorgar el perdén”.

Este esquema es incompatible con la Ley General de Victimas y con
los estandares internacionales en materia de reparaciones. Tratandose
de violaciones a derechos humanos y especialmente de las mas graves —
como tortura, ejecuciones, desapariciones o violencia sexual-, la entrega
de una indemnizacién pecuniaria no deberia repercutir en que se cierre un
expediente de queja iniciado por el Sistema Ombudsman y mucho menos
deberia suscitar que la victima directa o indirecta otorgue el perdon ante
la autoridad ministerial.

Mas adn, un esquema de esta naturaleza no inhibe los abusos, pues lo
que genera es que se entregue dinero a cambio de que los expedientes de
queja en derechos humanos o las carpetas de investigacion penal se cie-
rren. Es imposible no considerar que esta Directiva busca con ello, sobre
todo, reducir el nimero de quejas y denuncias y aumentar las indemniza-
ciones, con una légica que no es compatible con la Ley General de Victimas.
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En este sentido, es lamentable que la actual cNDH, constantemente
referida y aludida en la Directiva como parte del nuevo esquema indem-
nizatorio de la Guardia Nacional, haya sido omisa en posicionarse critica-
mente respecto de este documento, que a la fecha no ha sido objeto de
revisiones o impugnacionesy que ya empieza a generar cuestionamientos.

Asi, por ejemplo, recientes investigaciones periodisticas han documen-
tado como la Unidad de Vinculacién Ciudadana de la Guardia Nacional, en
aplicacion de la Directiva, genera practicas revictimizantes pues se condi-
ciona la entrega de una indemnizacion pecuniaria al desistimiento de las
acciones emprendidas por las victimas directas o indirectas para buscar
justicia™”. Esto ha sido calificado como una suerte de “chantaje” para com-
prar impunidad'’e.

A este preocupante instrumento hay que adicionar otra reforma, tam-
bién en clave de fortalecimiento de las Fuerzas Armadas. Nos referimos a
la modificacion de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal
que enseguida comentaremos.

4.5 REFORMAS A LA LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
FEDERAL

El11de enero de 2021 fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion
una reforma a las fracciones xix, xx, xxi del articulo 29 de la Ley Organica
de la Administracion Pablica Federal, que sefala:

Articulo Unico.- Se adiciona una fraccion xx, recorriéndose la actual xx
para pasar a ser xx1,al articulo 29 de la Ley Organica de la Administracion

Publica Federal, para quedar como sigue:

Articulo 29.- A la Secretaria de la Defensa Nacional, corresponde el despa-
cho de los siguientes asuntos:

Laxvi[..]

157. Pradilla, Alberto. “Guardia Nacional se niega a explicar por qué ofrecié un millén de
pesos a victimas para evitar investigaciéon”, en Animal Politico, 1 de mayo de 2021. https://bit.
ly/2SUIH8G

158. Pradilla, Alberto. “México quiere comprar la impunidad de sus fuerzas armadas”, en The
Washington Post, 19 de mayo de 2021. https://wapo.st/3yXGdgqN
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XIx. Prestar los servicios auxiliares que requieran el Ejército y la Fuerza Aérea,
asi como los servicios civiles que a dichas fuerzas senale el Ejecutivo Fe-
deral;

xx. Establecer acuerdos de colaboracion con las instituciones ambientales
a efecto de capacitar a los integrantes del servicio militar para la ejecu-
cion de actividades tendientes a proteger el medio ambiente, y

xXI. Los demas que le atribuyan expresamente las leyes y reglamentos.

Como puede observarse, especificamente la reforma a la fraccion XIX
del articulo 29 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal
autoriza al Ejércitoy a la Fuerza Aérea —queda excluida la Marina—a pres-
tar los servicios civiles que a dichas fuerzas les senale el Ejecutivo Federal.
Es decir, permite que el Ejército y la Fuerza Aérea realicen cualquier tarea
que les encomiende el Presidente de la Republica.

La reforma, de este modo, entra en directa tension con el articulo 129
Constitucional segtn el cual: “En tiempo de paz, ninguna autoridad mili-
tar puede ejercer mas funciones que las que tengan exacta conexién con
la disciplina militar”.

Es decir, de acuerdo con la Constitucién, hay un limite respecto de las
funciones que se encargan a las Fuerzas Armadas en tiempos de paz, de
suerte que una norma secundaria como lo es la Ley Organica de la Admi-
nistracion Publica Federal no puede abrir la posibilidad de que el Presiden-
te encargue cualquier tipo de servicio civil a dichas fuerzas. Porque si bien
el Presidente de la Republica es el Comandante Supremo de las Fuerzas
Armadas, la propia Constitucion fija el contenido material al que deben
ajustarse los encargos que se comisionan al sector castrense.

Como se analizara mas adelante, ese limite ha quedado desbordado en
la practica este sexenioy la reforma a la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal vino a legalizar esa practica, aunque de una forma endeble
pues la contradiccion con la Constitucion es notoria.

Justamente por ello se ha sefalado que esta modificacion legal es de
“dudosa constitucionalidad”, pues permite que funcionarios y dependen-
cias puedan ser sustituidos en sus actividades por militares “a discrecion”
del Presidente™.

159. Cossio Diaz, José Ramon. “Las consecuencias imprevistas del militarismo en México”, en
Gatopardo, 19 de enero de 2021. https://bit.ly/3wXHzjc
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Con esta reforma sin duda se termina de profundizar la militarizacion:
ya no solo se trata de la participacion de las Fuerzas Armadas en tareas de
seguridad, sino de adecuar la norma que regula a la Administracion Publi-
ca Federal para que éstas puedan desempenar cualquier tarea que el Pre-
sidente les encargue. Hablamos, ademas, de una reforma legal que por su
propia naturaleza perdurara incluso cuando el actual gobierno ya no deten-
te el poder. No puede dudarse, por tanto, que objetivamente se trata de
un fortalecimiento de las Fuerzas Armadas de una hondura juridica que no
habiamos observado anteriormente.

Para concluir este apartado, es relevante insistir de nuevo en cémo se
ha desarrollado el marco juridico que ha profundizado la militarizacion:
primero, con una reforma constitucional de gran calado, que genero ten-
siones entre la letra de los articulos que preservaban la garantia organica
referente al caracter civil de las instituciones de seguridad publica, acorda-
da por todas las fuerzas politicas, y los articulos que abrian la puerta a la
militarizacion; segundo, con una Estrategia Nacional de Seguridad Publica
que, pese a algunas concesiones discursivas respecto del reconocimiento
del involucramiento castrense en graves violaciones a derechos humanos,
termind por replicar la vision de seguridad interior y por fortalecer el papel
castrense en ésta; tercero, con unas leyes secundarias que, aunque colma-
ron lagunas importantes, presentaron deficiencias que hoy se tornan mas
graves dado el caracter castrense de la Guardia Nacional, al punto que estar
actualmente impugnadas ante la sciN; cuarto, con un Acuerdo Presiden-
cial que incumplié la condicion de que la disposicion de la Fuerza Arma-
da Permanente sélo podria ocurrir de forma extraordinaria, subordinada y
complementaria, regulada y fiscalizada; y quinto, con una decision adminis-
trativa que terminé de subordinar por entero el funcionamiento operativo
de la Guardia Nacional a los mandos territoriales del Ejército. Esta secuencia
desemboco en que hoy la Guardia Nacional sea civil solo en el papel.

A esto se anade un Reglamento de la Guardia Nacional que afianza la
autonomia de este cuerpo pese a que la ley no le conferia esta condicién;
una Directiva sobre reparacion y atencion victimal que no inhibira los abu-
sosy que antes bien parece buscar el descenso simulado del nimero de que-
jasy denuncias y una reforma a la Ley Organica de la Administracién Publica
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Federal que abre la puerta para que, sin distingo, todo tipo de servicios pue-
dan ser encargados a las Fuerzas Armadas. En suma, un conjunto de modi-
ficaciones normativas cuyo facto comun es el empoderamiento castrense.

De este proceso vale la pena destacar tres aspectos: por un lado, que
la profundidad del cambio que se ha generado es inédita, pues los inten-
tos previos de generar el mismo marco juridico habian fracasado; por otro,
que hay una clara continuidad entre lo que las Fuerzas Armadas habian
demandado en sexenios pasados y lo que hoy se les ha entregado™ y,
finalmente, que en los hechos todas las referencias al caracter civil de la
Guardia Nacional se han vuelto letra muerta y el espiritu fundante de Ia
reforma constitucional se ha desdibujado por completo.

La profundizacion de la militarizacion, llevando a un nuevo estadio un
proceso que comenz6 hace lustros, es innegable. Lo senala con claridad
Ernesto Lopez Portillo:

Puede servir a intereses politicos reducir la discusion al espacio temporal
de esta administracion federal, pero solo es un espejismo Gtil a la manipu-
lacién en esta narrativa hegemonica de buenos y malos. [...] En este cuarto
de siglo lo que ha sucedido es que las posiciones se han intercambiado,
montando una débil, superficial y efimera critica a la via militar, quien no
tiene la presidencia en sus manos, y promoviéndola quien si. Lo hizo el
PAN, lo hizo el PRIy lo hace MORENA. Lo relevante, en términos histéricos
y estructurales es que el Estado mexicano ha construido una progresiva
capitulacion civil, llegando al punto que es completamente inimaginable
que existan contrapesos de poder civil suficientes para hacer cumplir los
criterios de la Corte Interamericana a los que México esta obligado, justa-
mente como contenciones de la autoridad civil sobre la participacion mili-
tar en la seguridad publica (extraordinaria, subordinada, complementaria,

reguladay fiscalizada)™.

En efecto, el proceso seguido en los ultimos afios ha repercutido en
una progresiva capitulacion civil frente al fortalecimiento castrense. Y
aunque se trata de una inercia a la que no ha sido ajeno ninguno de los

160. Al respecto, es ilustrativo el balance de Ernesto Lépez Portillo “Fase superior de la via
militar”, en Animal Politico, 15 de mayo de 2020. https://bit.ly/3vSKARV

161. Idem.
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gobiernos previos, en la actual administracion ésta se ha expresado en
cambios juridicos sin precedentes. Desde esta perspectiva, la propues-
ta de reforma constitucional que el Presidente de la Republica anuncio
el pasado 15 de junio de 2021 en su conferencia matutina culminaria una
abdicacion del poder civil ante el militar que por su profundidad legal per-
duraria mas alla de esta administracion, sin que a estas alturas pueda pre-
sumirse que se trate de una etapa transitoria.

Aunque la anunciada reforma constitucional adin no se presenta y, por
tanto, no existe una iniciativa cuyo texto pueda comentarse y analizarse,
las expresiones del Presidente sugieren que la Guardia Nacional pasaria de
ser un organo desconcentrado de la Secretaria de Seguridad y Proteccion
Ciudadana a pertenecer a la Secretaria de la Defensa Nacional. Lo que hoy
se encuentra regulado de manera extraordinaria y temporal en el articulo
transitorio de la reforma constitucional de 2019 y en el Acuerdo Presiden-
cial de mayo de 2020, estaria, asi, adquiriendo un caracter permanente.
Ademas, es necesario destacar que una posible reforma constitucional
en esta materia podria quedar exenta del control de constitucionalidad y
convencionalidad que el Poder Judicial de la Federacion podria ejercer, de
acuerdo con el entendimiento predominante respecto de estos controles.

Aunque de lo manifestado por el Ejecutivo Federal y otros senadores
de Morena'® puede inferirse que la reforma no sera presentada en el corto
plazo, la voluntad politica de hacerlo en el presente sexenio ha sido plan-
teada expresamente.

Frente a esta posibilidad, debe decirse con toda claridad que si es
reformado el articulo 21 Constitucional para eliminar |la garantia organica
segln la cual las instituciones de seguridad publica tendran caracter civil
o para disponer que la Guardia Nacional no tendra dicho caracter, estare-
mos sin duda ante una reforma regresiva en la que se perderan derechos
ganados y se estaran fijando las bases constitucionales para una militari-
zacion sin retorno.

Para ahondar en esta perspectiva, enseguida revisaremos, con base
en diversas solicitudes de acceso a la informacién publica gubernamental,
como el pretendido caracter civil de la Guardia Nacional ha cedido frente a la
preminencia que han tenido las Fuerzas Armadas en su conformacion. =¢

162. Monreal, Ricardo. “El legado constitucional de la 4T”, en El Universal, 21 de junio de 2021.
https://bit.ly/2SRbESN
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CAPITULO 5

‘GUARDIA NACIONAL:
CARACTER CIVIL DESDIBUJADO






PARA ENTENDER LOS ALCANCES DE LA PROFUNDIZACION DE LA MILITARIZACION Y
el desdibujamiento del caracter civil de la Guardia Nacional, es relevante no
solo mirar hacia la dimension legal de esta corporacion sino también analizar
su funcionamiento.

Con este fin, desde el Centro Prodh realizamos diversas solicitudes de
informacion para ponderar mas cabalmente la impronta y la presencia cas-
trense dentro de la Guardia Nacional.

Algunos de los resultados nos permitiran presentar un panorama
sobre la presencia militar en la estructura y composiciéon de la Guardia
Nacional; en sus incipientes controles externos e internos y en su carrera
y doctrina policial.

5.1 ESTRUCTURA Y COMPOSICION DE LA FUERZA

De acuerdo con el articulo 12 de la Ley de la Guardia Nacional, la estructu-
ra de este cuerpo se compone de los siguientes niveles de mando: Secreta-
rio, Comandante, Coordinador Territorial, Coordinador Estatal y Coordinador
de Unidad.

En cuanto al nivel de mando de Secretario, que en términos de este
ordenamiento es el mas alto, el articulo 2 de la Ley citada deja claro que se
trata del Titular de la Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana. Inclu-
sive, el articulo 13 fraccion | de la misma norma refiere que a dicho Titular
corresponde: “organizar, dirigir y supervisar bajo su adscripcion a la Guar-
dia Nacional”.
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Respecto del Comandante de la Guardia Nacional, la Ley sefnala en el
articulo 14 que su nombramiento corresponde al Presidente de la Republi-
cay, de acuerdo con el articulo 15 fraccion |, a este funcionario le compete
“ejercer el mando operativo de la Guardia Nacional”.

Sobre éste, es preciso sefalar también que por via de un Acuerdo admi-
nistrativo signado por el propio Comandante de la Guardia Nacional, publi-
cado en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de abril de 2020, se creé la
Unidad de Apoyo al Comandante, denominada Direccion General de Ser-
vicios Especiales. Segun el Acuerdo, dicha Direccion cuenta con Unidades
Operativas de: I. Operaciones Especiales; 11. Proteccion Civil; 111. Patrimonio
Cultural; 1v. Proteccion Ambiental; v. Fuerzas de Contencion; vi. Seguridad
a Instalaciones; vii. Compania Canina; viil. Seguridad Fisica, y 1x. Compa-
fias de Campo.

Estas, seguin se desprende del Acuerdo, no estan bajo la responsabili-
dad de los mandos territoriales de la Guardia Nacional sino directamente
bajo el mando del Comandante de ésta, directamente o a través de la Jefa-
tura General de Coordinacion Policial.

En el caso de las Coordinaciones Territoriales, de acuerdo con el articu-
lo17 de la Ley de la Guardia Nacional, cada una tendra un Comisario Gene-
ral, que contara con una Jefatura de Coordinacion Policial y que tendra
autoridad sobre dos o mas Coordinaciones Estatales.

Por su parte, las Coordinaciones Estatales contaran, segun refiere el
articulo18 de la misma norma, con un Comisario Jefe, que ejercera su auto-
ridad en el territorio de una entidad federativa singular. En este nivel, cada
Coordinador Estatal podra tener bajo su mando dos o mas unidades.

Las unidades, segun asienta el articulo 19, podran ser batallones,
companias, secciones, pelotones o escuadras. Este mismo numeral pre-
cisa con claridad los alcances de cada uno de estos tipos de unidad y
sus mandos.

Asi, de los Batallones se dice que estaran a cargo de un Comisario o
Inspector General y que tendra bajo su mando dos o mas Companias. De
las Companias, que estaran a cargo de un Subinspector y tendran bajo su
mando Secciones. De las Secciones, que estaran a cargo de un Oficial o
Suboficial y tendran bajo su mando dos o mas Pelotones. De los Peloto-
nes, que estaran a cargo de un Agente y tendran bajo su mando dos o mas
Escuadras. Y, por ultimo, de las Escuadras, que estaran a cargo de un Suba-
gente que tendra bajo su mano dos o mas Guardias.
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NIVEL DE MANDO CARGO m TITULAR

Secretario
Comandante
Coordinacion Comisario
Territorial General
Coordinacion Comisario
Estatal Jefe
Batallones Comisario o
Inspector general
Compaiiias Subinspector
LI Secciones Oficial
Pelotones Agente
Escuadras Subagente

Adicionalmente, la Ley de la Guardia Nacional refiere que habra tam-
bién Coordinaciones Regionales que, segun senala el articulo 20 de la Ley,
seran “las areas geograficas que serviran de base para el despliegue de la
Guardia Nacional en el territorio nacional”. Sobre estas Coordinaciones, en
lo particular, no se precisa cual es el nivel de mando a cargo. En el presen-
te, seglin reportd el Comandante de la Guardia Nacional en su mas reciente
informe mensual, se han integrado 209 regiones'™.

Ademas de esta estructura territorial, la Ley de la Guardia Nacional alu-
de también a la estructura organica de la corporacion. En ésta se anaden
ademas de las ya mencionadas, segln el articulo 21, la Jefatura General
de Coordinacion Policial, las Jefaturas de Coordinacion Policial, la Coor-
dinacion de Administracion y Finanzas y los servicios técnicos y adminis-
trativos. También se suman las unidades especializadas y, con especial
mencion, la Unidad de Asuntos Internos, conforme al articulo 22.

El articulo 23 se refiere especificamente a la Jefatura General y a las
Jefaturas de Coordinacién Policial, de los que se dice que:

[..]seran los drganos técnico-operativos, colaboradores inmediatos del Co-
mandante, asi como de las Coordinaciones Territoriales, Estatales y de Ba-
tallon, respectivamente, a quienes auxiliaran en la concepcion, planeacion

y conduccién de las atribuciones que cada uno de ellos tenga asignadas,

163. Informe Mensual del Comandante de la Guardia Nacional, presentado en la Conferencia
Presidencial del dia 21 de mayo de 2021. https://bit.ly/3ij7E8q
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para transformar las decisiones en érdenes, directivas e instrucciones y ve-

rificar su cumplimiento.

Esta estructura descrita por la Ley de la Guardia Nacional termina de
precisarse en el Reglamento de la Ley. Este, en el articulo 18, define las
direcciones generales de la Coordinacion de Administracion y Finanzas:
Recursos Humanos, Recursos Materiales, Recursos Financieros, Estudios y
Proyectos, Tecnologias de la Informacién y Comunicaciones y Control de
Armamento y Licencia Oficial Colectiva. También enumera las direcciones
que conforman la Unidad de Organos Especializados por Competencia: de
Inteligencia, de Investigacion, de Seguridad en Carreteras e Instalaciones,
Cientifica, Antidrogas, Transportes Aéreos y Seguridad Procesal. Lo mismo
efectda respecto de las direcciones que integran la Unidad de para la Pro-
teccion de los Derechos Humanos: de Derechos Humanos y Vinculacion
Ciudadana, de Consejos Superiores, y de Desarrollo Profesional. De las que
componen la Unidad de Asuntos Internos: Investigacion Interna, Vigilan-
ciay Supervision y Responsabilidades. Y, por ultimo, de las que integran la
Unidad de Asuntos Juridicos: Atencion a Requerimientos, Amparos y Con-
tencioso, Consultiva y Control, Defensoria y Normatividad. En suma, mas
de 20 direcciones generales en distintas areas y unidades.

Ahora bien, para analizar si el caracter civil de la Guardia Nacional se
ha preservado o ha devenido letra muerta, es importante revisar cual es el
balance entre castrenses y civiles en la institucion.

En cuanto a su conformacion, en su respuesta fechada en marzo a
solicitud expresa de informacion’®4, la Guardia Nacional reporto tener la
siguiente conformacion:

EFECTIVOS DE LA GUARDIA NACIONAL'™®

SEMAR 14752 1598 16350
Policia Federal 20968 4425 26393
SEDENA 51113 8326 59439
TOTAL 86833 14349 101182

164. Guardia Nacional. Unidad de Asuntos Juridicos y Transparencia. Respuesta a la Solicitud
de Informacién 2800100029521. Oficio GN/UAIT/UT/2380/2021. Ciudad de México. 22 de abril
de 2021.

160 CAPITULO 5



Es decir, en cuanto a personal, practicamente el 75% de su pie de fuer-
za es de extraccion castrense.

Respecto de los niveles de mando, la impronta castrense también es
notoria, ademas de que existen algunas divergencias entre lo que sefnala la
ley y lo que reportan las autoridades de la Guardia Nacional.

Por ejemplo, al preguntar cuantas coordinaciones territoriales existen
y en su caso cuantos Coordinadores Territoriales han sido designados, la
Guardia Nacional reporté que “no se ha realizado la designacién de los
mandos solicitados™®¢. Sin embargo, la Guardia Nacional si reporté la exis-
tencia de al menos tres Comisarios Generales, nivel de mando que jus-
tamente corresponde a estas coordinaciones territoriales, con autoridad
sobre los mandos de dos 0 mas entidades™”. En esa misma respuesta, se
informa que esos tres Comisarios Generales provienen de la Policia Federal.

Algo similar ocurre respecto del nivel de los Comisarios Jefe. Aunque
la ley de la Guardia Nacional precisa que este nivel de mando correspon-
de al de las coordinaciones estatales, la Guardia Nacional informé que han
sido nombrados quince Comisarios Jefe, de los cuales doce provienen de la
Policias Federal y tres de la seDENA™®. No obstante, al informar sobre este
nivel de mando, reporté qué se han nombrado Coordinadores Estatales de

165. No dejamos de apuntar que, de acuerdo con la perspectiva de especialistas que han
seguido puntualmente la presentacion de la informacion sobre la Guardia Nacional en las
conferencias matutinas presidenciales, existen algunas inconsistencias en las cifras publica-
das sobre la conformacion de la fuerza de la nueva institucién. Como sefala Ernesto Lopez
Portillo: “Las cifras de efectivos totales y la fuerza operativa presentadas cada mes por los
titulares de la GN y la SEDENA no cuadran. Son cantidades integradas por maltiples categorias
(policia militar, policia naval, policia federal, nuevas y nuevos reclutas en capacitacion); pare-
ce haber calculos diferentes en cada conferencia de prensa”. Véase Lopez Portillo, Ernesto.
“Maximo histérico de despliegue militar”, en Animal Politico, 23 de julio de 2020. https://
bit.ly/3fPkREm

166. Guardia Nacional. Unidad de Asuntos Juridicos y Transparencia. Respuesta a la Solicitud
de Informacién 2800100029921. Oficio GN/UAJT/UT/3355/2021. Ciudad de México. 29 de abril
de 2021.

167. Guardia Nacional. Unidad de Asuntos Juridicos y Transparencia. Respuesta a la Solicitud
de Informaciéon 2800100029521. Oficio GN/UAIT/UT/2380/2021. Ciudad de México. 22 de abril
de 2021.

168. Guardia Nacional. Unidad de Asuntos Juridicos y Transparencia. Respuesta a la Solicitud
de Informacién 2800100029521. Oficio GN/UAIT/UT/2380/2021. Ciudad de México. 22 de abril
de 2021.
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la Guardia Nacional en todas las entidades y que todos estos mandos pro-
vienen de las Fuerzas Armadas: 28 provienen de la SEDENA Y 4 de |a SEMAR,
sin que exista en este nivel ninglin mando civil'®. Este es quiza uno de los
datos mas relevantes sobre el desdibujamiento del caracter civil de la Guar-
dia Nacional: en ninguna entidad existe un Coordinador Estatal de proce-
dencia civil; todos son castrenses.

Pasando al siguiente nivel de mando, que corresponde a las Unidades,
la Guardia Nacional reporté que al 10 de marzo de 2021 se integraba de la
siguiente manera’°:

Batallones 48

Compaiiias 288
Secciones 1152
Pelotones 3456
Escuadras 6912

Adicionalmente, la Guardia Nacional refirié que “cuenta con una
estructura organica provisional misma a la de los ‘Batallones de Policia
Militar”, precisando que un Batallén de Policia Militar-GN se integra como
a continuacion se describe:

COMPANIAS DE POLICIA | SECCIONES POR | PELOTONES POR | ESCUADRAS POR
MILITAR-GN COMPANIA-GN SECCION-GN SECCION-GN
6 4 3 2

En estos niveles, el personal de las Fuerzas Armadas asignado a la
Guardia Nacional esta distribuido de la siguiente manera™:

169. Guardia Nacional. Unidad de Asuntos Juridicos y Transparencia. Respuesta a la Solicitud
de Informacién 2800100029921. Oficio GN/UAIT/UT/3355/2021. Ciudad de México. 29 de abril
de 2021.

170. Guardia Nacional. Unidad de Asuntos Juridicos y Transparencia. Respuesta a la Solicitud
de Informacién 2800100029621. Oficio GN/UAIT/UT/2409/2021. Ciudad de México. 20 de abril
de 2021.

171. Guardia Nacional. Unidad de Asuntos Juridicos y Transparencia. Respuesta a la Solicitud
de Informacién 2800100029721. Oficio GN/UAJT/UT/2913/2021. Ciudad de México. 27 de abril
de 2021.
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PERSONAL DE SEDENA Y SEMAR ASIGNADO A LA GN
ORGANISMO m MASCULINO ULTIMO GRADO MILITAR

SEDENA Coronel
Inspector general
SEMAR o 26 Capitan de Navio
SEDENA 2 99 Teniente Coronel
Inspector jefe ;
SEMAR o 17 Capitan de Fragata
SEDENA 8 123 Mayor
Inspector )
SEMAR o 9 Capitan de Corbeta
Primer SEDENA 7 185 Capitan1/o
subinspector SEMAR 3 27 Teniente de Navio
Segundo SEDENA 2 310 Capitan 2/0
subinspector SEMAR 2 99 Teniente de Fragata
SEDENA 16 738 Teniente
Oficial
SEMAR 8 112 Teniente de Corbeta
SEDENA o Subteniente
Suboficial I 3
SEMAR 9 338 1/er Maestre
SEDENA 35 976 Sargento1/0
Agente Mayor €
SEMAR 27 639 2/do Maestre
SEDENA 194 4200 Sargento 2/0
Agente
SEMAR 74 1386 3/er Maestre
SEDENA 241 9339 Cabo
Subagente
SEMAR 58 1674 Cabo
SEDENA 7999 35108 Soldado
Guardia
SEMAR 2562 9129 Marino
TOTAL 11282 64931

Como puede verse, asi como se concentra en las Fuerzas Armadas el
nivel de mando de las Coordinaciones Estatales, que recaen en su totali-
dad en la SEDENA y SEMAR, en el nivel propiamente operativo de los guar-
dias también hay una especial presencia castrense.

Lo mismo sucede con la integracion de la Jefatura General de Coordi-
nacion Policial, a la que la ley —como se ha visto— le confiere atribuciones
relevantes, pues esta la encabeza un Jefe General de Coordinacion Poli-
cial de extraccion castrense, con grado de General de Brigada Diplomado
del Estado Mayor, misma extraccion que comparten los principales man-
dos de ésta: el Subjefe de Planeacion Administrativa y Logistica; el Subjefe
Operativo; el Subjefe de Doctrina y el Vocero2.
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Lo mismo sucede respecto de las unidades previstas en la Ley. A mar-
zo de 2021, de acuerdo con la informacion brindada por la Guardia Nacio-
nal, la Unidad de Organos Especializados por Competencia la encabeza un
General de Brigada retirado; la Unidad para la Proteccion de los Derechos
Humanos, otro General de Brigada retirado; la Unidad de Asuntos Inter-
no, otro General de Brigada retirado, y s6lo la Unidad de Asuntos Juridicos
y Transparencia es ocupada por un servidor publico de extraccion civil'.
El caso de la Unidad de Asuntos Internos, como se verd mas adelante, es
especialmente delicado pues la Ley de la Guardia Nacional dispone que
ésta sea practicamente el Unico control interno relevante.

En suma, como es posible apreciar, la Guardia Nacional tiene una fuer-
te impronta castrense. Esta se expresa en que practicamente todos los
mandos operativos territoriales son de extraccion militar, predominante
los provenientes de la SEDENA. Asi, |a totalidad de los Coordinares Estata-
les son militares o marinos.

5.2 CONTROLES

De acuerdo con la Ley de la Guardia Nacional, el principal control inter-
no de la Guardia Nacional es la Unidad de Asuntos Internos. Sobre ésta,
el articulo 22 de dicha norma refiere que su titular sera designado por
el Presidente de la Republica y que “contara con autonomia de gestion y
conocera de las quejas y denuncias, incluso anénimas, para llevar a cabo
actividades de vigilancia, inspeccion, supervision e investigacion y las
demas que determine el Reglamento”.

Claramente, al establecer que la Unidad de Asuntos Internos debe ser
encabezada por un servidor publico designado directamente por el Presi-
dente de la Republica, la ley buscaba que esta posicion fuera verdadera-
mente un contrapeso con suficientes condiciones objetivas y subjetivas de
independencia como para realizar su labor sin injerencia alguna. Resultaba
por ello relevante que se tratase de un perfil intachable y, dado el desdibuja-
miento del caracter civil de la Guardia, preferentemente de extraccion civil.

172. Guardia Nacional. Unidad de Asuntos Juridicos y Transparencia. Respuesta a la Solicitud de
Informacién 2800100029821. Oficio GN/UAIT/UT/2329/2021. Ciudad de México. 19 de abril de 2021.

173. Guardia Nacional. Unidad de Asuntos Juridicos y Transparencia. Respuesta a la Solicitud de
Informacién 2800100030021. Oficio GN/UAJT/UT/3322/2021. Ciudad de México. 29 de abril de 2021.
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Este disefo, sin embargo, no esta siendo respetado. La Unidad de
Asuntos Internos la encabeza un General de Brigada retirado, con antece-
dentes de haber sido parte de un cuerpo especialmente opacoy propenso
a la vulneracion de derechos humanos como lo es la Policia Judicial Mili-
tar”. No es claro, ademas, que en efecto el nombramiento haya sido reali-
zado desde la Presidencia.

En cuanto a la labor de la Unidad de Asuntos Internos, via solicitud de
informacion se pidi6 a la Guardia Nacional el nimero de quejas y denuncias
que recibio6 del 27 de mayo de 2019 al 10 de marzo de 2021, con la informacion
desglosada por: i) estado actual; ii) tipo de responsabilidad encontrada; y, iii)
autoridad a la que se dio vista. La informacion brindada por la autoridad indi-
ca que en el poco tiempo transcurrido ya hay algunas denuncias y, por ello,
confirma la relevancia de la Unidad de Asuntos Internos.

Asi, del periodo comprendido del 27 de mayo de 2019 al 10 de marzo de
2021 se han iniciado 4 867 expedientes de investigacion en dicha Unidad™,
conforme a lo siguiente:

ESTADO ACTUAL DE AUTORIDAD A LA QUE SE
TIPO DE CONDUCTA =
LA QUEJA O DENUNCIA LE DIO VISTA

En términos del articulo
44, fracciones xvil y Xxx,
del Reglamento de la
LGN, se informa que, de
los 1370 expedientes de
investigacion concluidos,
de 39 se solicito el inicio

Cabe senalar que la
Unidad de Asuntos
Internos de la GN en
términos del articulo
44, fr. x|, del Reglamen-
to de la LGN conoce

Tramite: 3483

Concluidas: 1370
(De las cuales se determi-

naron 39 procedentes y
1331improcedentes)

Acumulados: 14

de quejas y denun-
cias con motivo de
faltas administrativas o
infracciones disciplina-
rias cometidas por los

de procedimiento al Or-

gano Interno de Control

y de 6 expedientes de
investigacion se for-
mularon las denuncias

integrantes. correspondientes ante la

autoridad competente.

174. Guardia Nacional. Unidad de Asuntos Juridicos y Transparencia. Respuesta a la Solicitud
de Informacién 2800100030121. Oficio GN/UAIT/UT/1981/2021. Ciudad de México. o5 de abril
de 2021. Ver al respecto: Velediaz, Juan. “El General que no detecté la construccion del tinel”,
en Proceso, 18 de julio de 2015. https://bit.ly/3fOI36J Ver también: Carrasco, Jorge. “Caso ‘pelo-
ton de la muerte”: la Sedena encubre a Calderén y Galvan”, en Proceso, 20 de noviembre de
2013. https://bit.ly/3cfutpP

175. Guardia Nacional. Unidad de Asuntos Juridicos y Transparencia. Respuesta a la Solicitud
de Informacién 2800100030121. GN/UAIT/UT/1981/2021. Ciudad de México. o5 de abril de 2021.
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La Guardia también reportd que respecto de los 39 expedientes admi-
nistrativos de investigacion determinados procedentes, se solicité el inicio
del procedimiento administrativo ante la Direccion General de Consejos
Superiores de esta Institucion “para que el Organo Colegiado de esta Guar-
dia Nacional correspondiente, resuelva lo que conforme a derecho corres-
ponda”. Las conductas de los expedientes administrativos de investigacion
procedentes fueron las siguientes: Incumplimiento a los requisitos de per-
manencia (no aprobar las evaluaciones de permanencia); vinculos con
delincuencia organizada; conductas que desacreditan la imagen de la ins-
titucion; toxicolégico positivo en evaluacion de control de confianza y deli-
tos contra la salud’®.

Especificamente, la Guardia Nacional refirié6 que su Unidad de Asun-
tos Internos contaba con 25 registros de sefialamientos de “vinculos con la
delincuencia organizada” de sus elementos"’, sugiriendo que eran indaga-
dos por la propia Guardia.

Como puede apreciarse, en poco menos de dos anos el area de Asun-
tos Internos acumula mas de 3400 quejas, de las que se han concluido
alrededor de 1300. S6lo un muy pequeno porcentaje de éstas se determi-
naron procedentes, 39.Y en éstas, la propia Guardia Nacional report6 que
solicito el inicio del procedimiento administrativo ante la Direccién Gene-
ral de Consejos Superiores para que el Organo Colegiado que corresponda
resuelva conforme a derecho. Con ello, se alude a que seran los Conse-
jos de Disciplina, previstos en los articulos 70 y 71 de la Ley de la Guardia
Nacional, compuestos por los propios mandos de la Guardia, los que resol-
veran en definitiva.

De acuerdo con la informacién brindada por la propia Guardia Nacio-
nal, los Consejos son incipientes’”. Sobre los Consejos de Disciplina, la
autoridad no brindd informacion; sobre los Consejos de Comisarios, la
Guardia refirié que sélo han sesionado en una ocasién, sobre el Consejo de
Honor Superior, solo ha sesionado en dos ocasiones, y respecto de los Con-
sejos de Honor Ordinarios, se han convocado en 23 ocasiones.

176. idem.

177. Guardia Nacional. Unidad de Asuntos Juridicos y Transparencia. Respuesta a la Solicitud de
Informacién 2800100030921. Oficio GN/UAJT/UT/2377/2021. Ciudad de México. 06 de abril de 2021.

178. Guardia Nacional. Unidad de Asuntos Juridicos y Transparencia. Respuesta a la Solicitud de
Informacion 2800100030821. Oficio GN/UAIT/UT/3322/2021. Ciudad de México. 29 de abril de 2021.
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Sobre el uso de la fuerza, la Ley de la Guardia Nacional sefiala en su
articulo 97 fraccion 1v que en sus informes anuales debe reportar: i) el
numero de eventos en que haya hecho uso de la fuerza; ii) los casos en
los que se utilizaron armas de fuego vy iii) los casos en los que se haya
determinado exceso en el uso de la fuerza.

Al respecto, la Guardia Nacional en respuesta a solicitud de informa-

cion reporté que':

EVENTOS EN LOS CASOS EN LOS QUE SE | CASOS CON DETERMI-
QUE SE HIZO USO UTILIZARON ARMAS NACION DE EXCESO
DE LA FUERZA DE FUEGO DE LA FUERZA
2019 23 23 o
2020 115 115 o
2021 23 23 o
TOTAL 161 161 o

De nuevo, que no se reporten casos con determinacion de exceso de
uso de la fuerza en un contexto en el que es la propia Guardia Nacional la
que realiza la investigacion y en un entorno en el que se reportan 161 even-
tos de uso de la fuerza no resulta convincente. Maxime cuando la propia
Guardia Nacional reportd que cuenta al menos con 33 registros de denun-
cias o quejas por uso excesivo de la fuerza™®.

Al intentar profundizar en esta informacion solicitando los reportes
pormenorizados sobre uso de la fuerza a los que alude el articulo 32 de la
Ley Nacional sobre el Uso de la Fuerza, la Guardia Nacional refirio que esa
informacion se encuentra reservada por 5 afos®.

Como puede apreciarse, el diseno de los controles internos de la Guar-
dia Nacional es deficiente. Por un lado, la composicion castrense de la Uni-
dad de Asuntos Internos puede incidir, como ocurria en el pasado con las
instituciones del fuero militar cuando indagaban conductas delictivas

179. Guardia Nacional. Unidad de Asuntos Juridicos y Transparencia. Respuesta a la Solicitud de
Informacién 2800100031121. Oficio GN/UAIT/UT/3263/2021. Ciudad de México. 27 de abril de 2021.

180. Guardia Nacional. Unidad de Asuntos Juridicos y Transparencia. Respuesta a la Solicitud de
Informacion 2800100032121. Oficio Oficio GN/UAJT/UT/3357/2021. Ciudad de México. 29 de abril
de 2021.

181. Guardia Nacional. Unidad de Asuntos Juridicos y Transparencia. Respuesta a la Solicitud de
Informacion 2800100031921. Oficio GN/UAJT/UT/3203/2021. Ciudad de México. 29 de abril de 2021.

GUARDIA NACIONAL: CARACTER CIVIL DESDIBUJADO

167

© © 0 0 0 0 0 0 00000000 000000000000 000000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 000 00



© © 0 0 0 0 0 0 00000000 000000000000 000000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 000 00

atribuidas a militares, en que ésta no realice su labor con exhaustividad.
La baja cifra de denuncias determinadas procedentes —39 de 1300-asi lo
sugiere. Por otro lado, el que un cuerpo colegiado de oficiales de la propia
Guardia Nacional, que actualmente —hay que insistir— seria de extraccion
predominantemente castrense, resuelva en definitiva sobre estas conduc-
tas tampoco asegura ni debido proceso para los acusados ni exhaustividad
en el analisis. A estos se suma que se reserven y mantengan en la opacidad
los reportes pormenorizados sobre el uso de la fuerza.

Ademas, resulta especialmente grave que la Guardia Nacional reporte
que entre las conductas analizadas en estas instancias se encuentran algu-
nas que, por ser delitos, deberian ser indagadas por el Ministerio Publico
de la Federacion y no por la Guardia, a efecto de que no se construya una
suerte de fuero factico para sus integrantes. En efecto, que la Unidad de
Asuntos Internos de la Guardia Nacional indague conductas de “delitos
contra la salud” y “vinculos con delincuencia organizada” es sumamen-
te grave, pues se trata de ilicitos de trascendencia penal que deberian ser
indagados por la Fiscalia General de la Republica.

Que la Unidad de Asuntos Internos de la Guardia Nacional esté colo-
nizada por la perspectiva castrense es grave también a la luz del propio
proceso legislativo que precedio6 a la emision de la Ley. Como puede obser-
varse en el expediente legislativo correspondiente™, el disefio de una Uni-
dad de Asuntos Internos cuyo Titular seria nombrado por el Presidente
para que, entre otras cosas, gozara de plena autonomia en el ejercicio de
sus delicadas funciones, surgio de una contrapropuesta efectuada entre
los grupos parlamentarios con representacion en el Senado y el Gobier-
no Federal, en el contexto de un debate legislativo en el que precisamen-
te se discutia como fortalecer los controles dentro de la Guardia Nacional.

Por otra parte, en respuesta a solicitudes de acceso a la informacion
publica gubernamental, la Guardia Nacional reporto la existencia de ele-
mentos separados, removidos y dados de baja'™.

182. Puede verse en la pagina 105 del “Dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos
Constitucionales, de Seguridad Publica; y de Estudios Legislativos, con Proyecto de Decreto
por el que se expide la Ley de la Guardia Nacional”, disponible en: https://bit.ly/3ijvcdk

183. Guardia Nacional. Unidad de Asuntos Juridicos y Transparencia. Respuesta a la Solicitud
de Informaciéon 2800100030421. Oficio GN/UAIT/UT/2576/2021. Ciudad de México. 10 de abril
de 2021.
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NUMERO DE ELEMENTOS SEPARADOS

MOTIVO TOTAL
Separacion del servicio

Total

| |

NUMERO DE ELEMENTOS REMOVIDOS

MOTIVO TOTAL
Conclusion del servicio 29
Cese 15
Pérdida de confianza 2
Total 46

NUMERO DE ELEMENTOS DADOS DE BAJA
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MOTIVO TOTAL
Renuncia 1053
Defuncion 139
Incapacidad total 31
Insubsistencia de nombramiento 7
Invalidez 5
Jubilacién 5
Inhabilitacion 1
Total 1241

GRAN TOTAL DE ELEMENTOS SEPARADOS,

1288
REMOVIDOS O DADOS DE BAJA

Sobre este tema, vale la pena mencionar también que el rezago en la
realizacion de los examenes de control de confianza en los elementos de |a
Guardia Nacional hace mas grave esta fragilidad de los controles internos.
De acuerdo con la propia Guardia Nacional, s6lo han practicado 19 402 pro-
cesos de evaluacion a la fecha, lo que evidentemente implica que la gran
mayoria de los elementos no han pasado por este proceso™. Mas aun, de
acuerdo con investigacién periodisticas™, a la fecha de publicacion de este
informe s6lo 10396 elementos de la Guardia Nacional cuentan con Certi-
ficado Unico Policial expedido y vigente, lo que representa sélo el 8% del

184. Guardia Nacional. Unidad de Asuntos Juridicos y Transparencia. Respuesta a la Solicitud de
Informacion 2800100030221. Oficio GN/UAJT/UT/2576/2021. Ciudad de México. 25 de marzo de 2021.

185. Angel, Arturo. "Guardia Nacional viola su propia ley: més del 9o% de sus elementos no
estan certificados", en Animal Politico, 31 de mayo de 2021. https://bit.ly/3vRisnA
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estado de fuerza y lo que implica, por tanto, un incumplimiento del articu-
lo Cuarto Transitorio de la Ley de la Guardia Nacional™é.

Respecto de los controles externos, como es sabido la Constitucion y
la Ley de la Guardia Nacional obligan a ésta a rendir un informe anual ante
la Camara de Senadores “al inicio del segundo periodo de sesiones de cada
ano legislativo”, seguin dispone el articulo 96 de esta norma.

El articulo 97 de la misma Ley de la Guardia Nacional se refiere a los
contenidos de este informe, que entre otros son:

a) Los nombramientos expedidos para los cargos establecidos en el
articulo 21 de esta Ley y las adscripciones realizadas a las personas
titulares de las Coordinaciones Territoriales, Estatales y Regionales;

b) eldespliegue territorial de la Guardia Nacional;
c) el numero de efectivos desplegados;

d) el nimero de eventos en los que haya participado personal de la
Guardia Nacional, el desglose de aquellos en los que haya hecho uso
de la fuerza, especificando los casos en que se utilizaron armas de
fuegoy en los que se haya determinado exceso en el uso de ésta;

e) el numero de personas detenidas, de objetos, productos o instrumen-
tos de delitos, y el desglose de armas, explosivos, sustancias contem-
pladas en la Ley General de Salud, asi como los bienes cuyas categorias
preveé el Codigo Nacional de Procedimientos Penales;

f) el nimero de diligencias ministeriales y judiciales en las que intervino
el personal de la Guardia Nacional;

g) el numero de elementos sancionados disciplinariamente y el desglose
de los motivos y clase de las sanciones impuestas;

186. Articulo Transitorio Cuarto de la Ley de la Guardia Nacional: “Atendiendo la gradualidad de
la conformacién de la Guardia Nacional, de manera progresiva y en un plazo maximo de dos afios
a partir de la entrada en vigor de este Decreto, los centros de evaluacién y control de confianza
deberan practicar las evaluaciones a quienes hayan sido asignados para la conformacion del cuer-
po policial, a efecto de contar con el certificado a que se refiere el articulo 21 de la Constitucién”.
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h) el nimero de elementos sancionados penalmente y el desglose de los
motivos y tipo de penas impuestas;

i) el nimero de recomendaciones en materia de derechos humanos
realizadas en relacion con las actuaciones de la Guardia Nacional,
asi como el desglose de sus motivos, la atencion que se haya dado
a las mismas y, en su caso, el sentido de los informes que emitan la
Comisién Nacional de los Derechos Humanos y las equivalentes de las
entidades federativas;

j) los recursos ejercidos por la Guardia Nacional para el cumplimiento de
los convenios de colaboracion con las entidades federativas y municipios;

K) el nimero de los convenios de colaboracién suscritos con entidades
federativas y municipios, asi como el avance en el cumplimiento de los
objetivos establecidos para la Guardia Nacional en los mismos;

[) el nimero de personas fallecidas por el uso de la fuerza;

m) la estrategia desplegada para el cumplimiento de los fines de la
Guardia Nacional, sus objetivos generales y especificos, y

n) los resultados obtenidos con base en indicadores de evaluacién del
desempeno.

Cubriendo esta obligacion, la Guardia Nacional present6 un Primer
Informe'®, relativo a su funcionamiento durante el 2019, que fue entrega-
do al Senado a finales de febrero de 2020"%%. Este se turnd a la Comision de
Seguridad Publica, que emitié una Dictamen aprobatorio en octubre de
2020"9 que a la postre se discutié y aprob6 por mayoria en el Pleno duran-
te noviembre de 2020'°.

187. Ver: https://bit.ly/3pkXfuE
188. Ver: https://bit.ly/3wWLSLW
189. Ver: https://bit.ly/3cfWgGl

190. Ver: Ver: https://bit.ly/2S8clav
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Respecto del afio 2020, el informe anual a la fecha de redaccion de este
informe no ha sido presentado ante la Camara de Senadores, si bien fue
posible obtenerlo via acceso a la informacion''.

La dilacion en la presentacion y discusion de estos informes previstos
en la ley; el que no hayan comparecido ante el Senado las autoridades de la
Secretaria de Seguridad Publica y de la propia Guardia Nacional para reci-
bir preguntas parlamentarias y el que los posicionamientos de los partidos
no hayan entrado en una discusién a fondo sobre la Guardia Nacional son
factores que inciden en que la presentacion de dichos informes no estén
resultando, en realidad, en el ejercicio de rendicion de cuentas que se plan-
teaba durante la discusion de la Ley de la Guardia Nacional.

Por otro lado, este control no se ha actualizado a la luz de las implicacio-
nes del Acuerdo Presidencial de mayo de 2020. Si por causa de éste la Fuerza
Armada Permanente ha quedado facultada para realizar tareas de seguri-
dad publica hasta 2024, seria de esperar que el control parlamentario previs-
toen la Leydela Guardia Nacional se extendiera de manera que el Ejército, la
Marinay la Fuerza Aérea también rindieran cuentas en dicho informe sobre
ese despliegue. Esto, sin embargo, no esta ocurriendo; se trata de una prue-
ba mas de la ausencia de controles sobre lo que ordena el Acuerdo.

5.3 CARRERA Y DOCTRINA POLICIAL

De acuerdo con la Ley de la Guardia Nacional, tanto la regulacion de la
carrera dentro de este cuerpo como la doctrina con que funcione deben
ser propiamente policiales. Se trata de dos componentes basicos para pre-
servar el caracter civil de la Guardia Nacional.

En cuanto a lo primero, el Consejo de Carrera tiene una funcion rele-
vante pues decide, entre otras cosas, los ascensos, como esta sefialado en
los articulos 27 de la Ley de la Guardia Nacional y 227 del Reglamento de la
Ley de la Guardia Nacional.

En el presente, ese Consejo de Carrera se encuentra presidido por el
Titular de la Jefatura General de Coordinacién Policial, que —como ya se dijo
mas arriba— es de extraccion castrense. Hasta marzo de 2021, dicho Con-
sejo se habia reunido en 32 ocasiones: 13 en 2019, 15 €n 2020 y 04 en 2021.

191. Guardia Nacional. Unidad de Asuntos Juridicos y Transparencia. Respuesta a la Solicitud de
Informacion 2800100030621. Oficio GN/UAJT/UT/2917/2021. Ciudad de México. 27 de abril de 2021.
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Por otro lado, el funcionamiento de la referida Jefatura General de Coor-
dinacién Policial tampoco se ajusta a lo que sefala la ley. El articulo 23 de
esta sefala que:

[..] El Comandante expedira los manuales de operaciones de la Jefatura
General de Coordinacion Policial y de las Jefaturas de Coordinacion Policial

de las Coordinaciones, los cuales seran aprobados por el Secretario.

No obstante, al solicitar via acceso a la informacion publica estos docu-
mentos, |a respuesta fue que la informacion es inexistente™ 2.

Finalmente, en cuanto a la doctrina, el componente castrense también
aparece como predominante. Al solicitar a la Guardia Nacional informa-
cion sobre el adiestramiento basico brindado a sus elementos, esta corpo-
racion respondio que:

[..] existen dos programas de adiestramiento basico para la formacion de
elementos de esta Institucion: El primero se imparte a integrantes que per-
tenecen a la Policia Militar, perteneciente a la seDENA correspondiente a
combate individual; y al finalizar esta primera capacitacion se les imparte

el Curso de Formacion Inicial para Guardia Nacional™s.

Al respecto, un informe elaborado por las organizaciones Intersecta,
Equis y Data Civica encontro6 que:

[..] s6lo 7de cada 100 elementos de la Guardia Nacional han sido capacita-
dos en materia de derechos humanos a través de los cuatros escalones del
Curso de Formacion Inicial Homologado, un curso que en teoria deberia ser

obligatorio para todos los elementos'-.

192. Guardia Nacional. Unidad de Asuntos Juridicos y Transparencia. Respuesta a la Solicitud
de Informacién 2800100029821. Oficio GN/UAIT/UT/2329/2021. Ciudad de México. 19 de abril
de 2021.

193. Guardia Nacional. Unidad de Asuntos Juridicos y Transparencia. Respuesta a la Solicitud
de Informacidon 2800100031421. Oficio GN/UAIT/UT/2694/2021. Ciudad de México. 14 de abril
de 2021.

194. Intersecta, Equis, Data Civica. “Falsas salvaguardas: las capacitaciones de las Fuerzas
Armadas en Derechos Humanos y Género (2010-2019)", México, 2020. https://bit.ly/3uXXxJ7
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Como puede apreciarse, en la composicion de fuerza de la Guardia
Nacional predomina el componente castrense y los mandos provienen de la
SEDENA practicamente en su totalidad; los controles internos, por su parte,
estan igualmente imbuidos de la perspectiva militar y el control parlamen-
tario no esta funcionando como se habia previsto; finalmente, en el dise-
fo de la carrera y de la doctrina prevalece también el componente militar.

Vale la pena resaltar que este desdibujamiento de la perspectiva civil en
la Guardia Nacional es particularmente grave por cuanto hace a su Unidad
de Asuntos Internos. Disefiada en la ley para ser un contrapeso y no supe-
ditarse al espiritu de cuerpo de la institucion, lo que se infiere de aspec-
tos como la atribucion del nombramiento de su titular al Presidente de la
Republica, hoy en dia es una instancia de composicion castrense que no
garantiza en su integracion perfiles de trayectoria intachable. Esto se vuel-
ve incluso mas preocupante si se considera que, segln la propia Guardia
reporta, el ambito de sus atribuciones se esta extendiendo en los hechos
a lainvestigacion de conductas que, por su propia naturaleza, deberian ser
indagadas por el Ministerio Publico Federal al constituir delitos; maxime en
un contexto como el mexicano, en el que el espiritu de cuerpo de las Fuer-
zas Armadas historicamente se ha traducido en un manto de impunidad
sobre actos de corrupcion y violaciones a derechos humanos.

Ahora bien, la conjuncién de los cambios juridicos analizados en este
reporte, por un lado, y de la pérdida del caracter civil de la Guardia Nacio-
nal, por otro, generan una serie de riesgos que se analizara en el siguien-
te apartado. =¢
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CAPITULO 6

LOS RIESGOS: VIOLACIONES A DERECHOS
HUMANQOS, CONTINUIDAD DE LA VIOLENCIAYY
DESBALANCES EN LA RELACION CiVICO MILITAR







LA PROFUNDIZACION DE LA MILITARIZACION QUE HA OCURRIDO en este periodo

genera riesgos relacionados con las violaciones a derechos humanos, con la

continuidad de la violencia y con los desbalances en la relacion civico-militar.
A continuacion, abordaremos cada uno de estos componentes.

6.1 VIOLACIONES A DERECHOS HUMANOS

En repetidas ocasiones, el Presidente de la Republica ha insistido en que las
Fuerzas Armadas y la Guardia Nacional deben respetar los derechos huma-
nos, reiterando en que esa ha sido su instruccion como Comandante Supre-
mo. Asi, por ejemplo, el 14 de mayo de 2021 afirmo:

[...] No vamos a reprimir a ninguna persona; ademas, el Ejército mexicano tie-
ne esa instruccion y puedo garantizar que lo esta cumpliendo. Ya no hay ma-
sacres, ya no es el tiempo de antes. [..] La actitud del Ejército y de la Marina es
respetar los derechos humanos, ya no es el ojo por ojo y el diente por diente,

ya no son las masacres que habia anteriormente™.

Estas declaraciones no son menores. Por un lado, el Comandante Supre-
mo de las Fuerzas Armadas Mexicanas acepta explicitamente que en el
pasado las Fuerzas Armadas incurrieron en graves violaciones a derechos
humanos; si bien se trata de un reconocimiento relevante, para ser cabal y

195. Morales, Alberto, y Villa y Cafa, Pedro. “Militares, con instruccion de respetar Derechos
Humanos: Ejecutivo”, en El Universal, 15 de mayo de 2021. https://bit.ly/255zRs4
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contribuir verdaderamente a la no repeticion de esas violaciones deberia
estar soportado en procesos judiciales y de esclarecimiento histérico que
a la fecha no han tenido lugar en México.

Por otro lado, esas afirmaciones suponen una instruccion explicita de
respeto a los derechos humanos que sin duda puede influir positivamen-
te en los patrones de comportamiento de las Fuerzas Armadas durante su
despliegue operativo. Como senala Eduardo Guerrero:

De acuerdo con la evidencia disponible, la politica de pacificacion ha sido
mucho mas que un ejercicio retérico. Todo parece indicar que hay instruc-
ciones inequivocas de reducir al minimo el uso de la fuerza en los operati-
vos del gobierno federal [...] Esta disminucién de la letalidad de las fuerzas
federales, si se sostiene, sera uno de los grandes méritos por los que se

recuerde al actual gobierno™®.

No obstante, siendo necesarias estas expresiones, no seran suficientes
para revertir inercias en el uso de la fuerza y en la violacién a los derechos
humanos que arraigaron en las instituciones de seguridad durante estos
anos de permanente “Guerra contra el Narcotrafico” si no se acompanan
de otras medidas. Ademas, dado el creciente fortalecimiento de las Fuer-
zas Armadas y la clara asociacion de esta contencion a la figura presidencial,
éstas pueden no bastar en el futuro, de suerte que nada asegura que no se
pueda regresar al estadio previo. Es decir, dada la hondura del cambio legal
y politico que se ha verificado con el renovado protagonismo de las Fuerzas
Armadas, las condiciones estan dadas para que se recaiga en las inercias de

196. Guerrero, Eduardo. “Cambio de rumbo, error de célculo”, en Nexos, febrero de 2020.
https://bit.ly/2SVEISW En este mismo sentido, Guerrero ha argumentado que: “amLo ha dicho
varias veces que con su gobierno se acabé el ‘matalos en caliente’ (como mucho de lo que dice
el Presidente, la frase tiene resonancia historica, pues se atribuye a Porfirio Diaz). ;Pero se acabd
de verdad el “matalos en caliente”? No del todo. Sin embargo, hay indicios de una disminucién
en las ejecuciones extrajudiciales, que se volvieron recurrentes desde que inicié la guerra contra
el narco. Del total de masacres que se registraron en 2018 en México, la fuerza publica participo
en15.5 por ciento. A pesar de la creacion de la Guardia Nacional, y de la supuesta militarizacién
de la seguridad que ésta implico, para 2019 este porcentaje disminuyé a 13.8 por ciento, y para
2020 a 11.5 por ciento. El Presidente exagera cuando repite, como tanto le gusta, que se acabé el
‘matalos en caliente’. Sin embargo, no miente del todo. Le podemos conceder que su gobierno
ha realizado un esfuerzo sincero para limitar la represién”. Guerrero, Eduardo. “La seguridad
con AmLo: balance preelectoral”, en El Financiero, 12 de abril de 2021. https://bit.ly/3phgsmj
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uso excesivo de la fuerza en esta administracion o en las proximas, pues no
se observan medidas adecuadas para institucionalizar su reversion.

Estas inercias tienen tal calado en las instituciones como para que,
ademas de las 6rdenes del Comandante Supremo, sean necesarias refor-
mas institucionales y, sobre todo, acciones contundentes para que los
abusos no queden en la impunidad. Esta, en contextos como el mexicano,
termina siendo uno de los principales alicientes para la reiteracion de vio-
laciones a derechos humanos.

Para ilustrar este extremo, podemos recurrir a un reporte de la organi-
zacion Intersecta que da cuenta de que, en 2020, los indicadores sobre el
abuso de la fuerza en los enfrentamientos de la SEDENA volvieron a crecer:

En 2020, hubo 260 enfrentamientos en los que estuvieron involucrados
elementos de la SEDENA. En estos eventos, hubo 170 civiles detenidos; 50
civiles y 56 militares heridos; y, finalmente, 237 civiles y apenas 6 milita-
res fallecidos. Con base en estos nimeros podemos afirmar que, en 2020,
murieron mas civiles de los que fueron lastimados en los enfrentamientos
de la SEDENA (por cada civil herido, fallecieron 4.7 civiles); murieron mas
civiles de los que fueron detenidos (por cada civil detenido, fallecieron 1.4
civiles); y murieron muchos, muchos mas civiles que militares (por cada
militar que fallecio, murieron 39.5 civiles). Por si solo, el 2020 da suficientes
motivos para sonar las alarmas. Cuando se contrasta el 2020 con afos pre-

vios, la preocupacion solo aumenta™?”.

Siendo previsible que el uso excesivo de la fuerza continte dada la pre-
sencia de las inercias referidas, es fundamental que ante cada caso haya
una investigacion exhaustiva y con la debida diligencia. Esto, sin embargo,
no es lo que esta ocurriendo.

Como mostraremos enseguida, en los casos de violaciones a derechos
humanos que comienzan a documentarse en el marco del despliegue de la
Guardia Nacional y la Fuerzas Armada Permanente —autorizada para ello tras
el Acuerdo Presidencial de mayo de 2020—la respuesta no ha sido la deseable.

Si bien por un lado se ha avanzado parcialmente en brindar mayor infor-
macion a la sociedad, pues algunos de estos casos han sido abordados en la

197. Vela, Estefania. "De Nuevo Laredo a Mazapa de Madero: el indice de letalidad de la SEDENA
crece", en Animal Politico, 06 de abril de 2021. https://bit.ly/2U3blzr
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conferencia matutina presidencial, en practicamente todos estos casos han
sido las propias Fuerzas Armadas las que han reportado las caracteristicas de
los eventos y su procesamiento institucional. Es decir, las instituciones exter-
nas de control que deberian activarse no han estado presentes: ni la FGR ni
la cNDH han anunciado investigaciones exhaustivas -y, por consiguiente,
menos aun los resultados de éstas—en seguimiento a tales casos y denuncias.
El silencio de la cNDH es especialmente grave, pues tratandose de la
Guardia Nacional y de las Fuerzas Armadas, claramente ha retrocedido en
la practica de emitir pronunciamientos para expresar preocupacion por el
uso excesivo de la fuerza y anunciar el inicio de expedientes de queja cuan-
do hay casos publicos y notorios, practica que si mantiene respecto de otras
autoridades y violaciones a derechos humanos. Esto, desde luego, impacta-
ra previsiblemente en una disminucion de emision de recomendaciones™®.

0 0 00 0000000000000 00000000000000 00

El siguiente cuadro es ilustrativo de esta situacion:

CASOS DE PRESUNTAS

VIOLACIONES A DERECHOS
HUMANOS COMETIDAS POR
LA GUARDIA NACIONAL
O LA FUERZA ARMADA
PERMANENTE REPORTADOS
POR LA PRENSA

Presuntas ejecuciones ex-
trajudiciales en Tepochica,
Guerrero, octubre de 2019

Presuntas ejecuciones
extrajudiciales en Carbo,
Sonora, enero de 2020'%?

Presuntas ejecuciones
extrajudiciales, en Nuevo
Laredo, Tamaulipas, julio

de 2020

EXISTE PRONUNCIA-
MIENTO O INFOR-
ME DE LA GUARDIA
NACIONAL O LAS
FUERZAS ARMADAS

Si. Comunicado de
prensa de Sedena
de 16 de octubre
de 2019

No

Si. Conferencia de
prensa presi-
dencial del 26 de
agosto de 2020

EXISTE PRONUNCIA-
MIENTO O ACCION

LEGAL DOCUMENTA-
BLE POR LA FGR

No

No

No

EXISTE PRONUNCIA-
MIENTO O ACCION
LEGAL DOCUMENTA-
BLE POR LA CNDH

Si.Comunicado de
Prensa DGc/403/19

No

Si.Comunica-
do de Prensa
DGC/267/2020 con
exhorto a SEDENA

198. Como evidenciamos en anexos, debe decirse que la emision de recomendaciones de
la cNDH contra las Fuerzas Armadas durante la llamada “Guerra contra el Narcotrafico” no
estaba contribuyendo a revertir la impunidad, pues lo cierto es que son muy pocos los casos
en que dicha emision derivé en procedimientos sancionatorios efectivos en el ambito admi-
nistrativo o bien en sanciones penales.

199. Sanchez Dérame, Daniel. “La Sedena y la FGr confirman investigacion sobre la muerte de
dos jovenes en Carbd”, en Expreso, 28 de enero de 2020. https://bit.ly/2SVWUsi

200. Arredondo, iﬁigo. “’Esta vivo... matalo’; militares ordenan asesinar a civil”, en El Universal,
24 de agosto de 2020. https://bit.ly/3uVjMiy
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CASOS DE PRESUNTAS
VIOLACIONES A DERECHOS | EXISTE PRONUNCIA-
HUMANOS COMETIDAS POR | MIENTO O INFOR-
LA GUARDIA NACIONAL ME DE LA GUARDIA
O LA FUERZA ARMADA NACIONAL O LAS
PERMANENTE REPORTADOS | FUERZAS ARMADAS
POR LA PRENSA

EXISTE PRONUNCIA- EXISTE PRONUNCIA-
MIENTO O ACCION MIENTO O ACCION

LEGAL DOCUMENTA- | LEGAL DOCUMENTABLE
BLE POR LA FGR POR LA CNDH

Presuntas ejecuciones Si.Mensaje de
extrajudiciales en La Twitter del 10 de No No
Boquilla, Chihuahua, septiembre de
septiembre de 2020 2020
Presuntas ejecuciones
Extrajudiciales, en.Nuevo No No No
Laredo, Tamaulipas,
febrero de 20212
: i Si. Conferencia de
Presunta ejecucion ) . .
o ) prensa presi- Si.Comunicado de
extrajudicial en Chiapas, ) No
dencial del 30 de Prensa bGc/082/2021
marzo de 202173
marzo de 2021
Presunta ejecucion Si.Mensaje de
extrajudicial en Sonora, Twitter del 06 de No No
mayo de 20212%4 mayo de 2021

Como puede apreciarse, por un lado, las violaciones a derechos huma-
nos siguen ocurriendo, como resultaba previsible considerando la forma
en que las inercias relacionadas con el abuso de la fuerza arraigaron en las
instituciones de seguridad desde el inicio de la “Guerra contra el Narcotra-
fico”. Por otro lado, frente a la comision de éstas no se estan activando los
controles externos, sino que —como en el pasado— se continta dejando a
las propias Fuerzas Armadas y a la Guardia Nacional el procesamiento de
tales casos, aun cuando en nuestra historia reciente ese proceder ha des-
embocado siempre en la impunidad.

201. Dominguez, Pedro. “FGR atrajo investigacion sobre agresion en presa La Boquilla, dice
Durazo”, en Milenio, 18 de septiembre de 2020. https://bit.ly/3x0WKrU

202.Investiga cNDH en Nuevo Laredo seis casos de ejecucion extrajudicial”, en Hoy Tamaulipas,
20 de abril de 2021. https://bit.ly/322849g

203. Ferri, Pablo. “La muerte a balazos de un migrante a manos del Ejército mexicano eleva la
tension en la frontera sur”, en El Pais, 30 de marzo de 2021. https://bit.ly/2Rpogon

204. “Investigan a elementos de la Guardia Nacional por presunto asesinato contra agente
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ministerial de Sonora”, en Infobae, 06 de mayo de 2021. https://bit.ly/3ckcJIN
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Es fundamental no perder de vista esta realidad porque la Guardia
Nacional sigue reportando, via acceso a la informacién publica guberna-
mental, los eventos en los que hace uso de la fuerza letal de la misma
manera en que las Fuerzas Armadas lo hicieron en el pasado.

Asi, en la solicitud 2800100032021, requerimos a la Guardia Nacional ver-
sion publica, actualizada al 10 de marzo de 2021, del programa de evalua-
cion periédica con estandares de eficiencia sobre el uso de |a fuerza al que se
refiere el articulo 34 de la Ley Nacional sobre el Uso de la Fuerza y el informe
anual al que se refiere el articulo 35 de la misma Ley. En su respuesta, de fecha
17 de mayo de 2021, la Unidad de Asuntos Juridicos y Transparencia de la Guar-
dia Nacional proveyé informacion sobre los casos en que sus elementos han

@0 0000000000000 00000000000 000

empleado la fuerza letal**s, conforme a los siguientes campos y categorias:

POBLACION
GN AGRESORES
FECHA ESTADO MUNICIPIO CIVIL
FALLECIDOS | FALLECIDOS
FALLECIDOS

1 10ago2019  Guanajuato Yuriria 1 3
2 05sep2019 Michoacan Uruapan 2

19 sep 201 Jalisco LUE]eliilf 1
3 19s€p2019 de Zuhiga
4 26sep2019 Chiapas Bochil 1
5 170ct 2019 Sinaloa Culiacan 1
6  25o0ct 2019 Tamaulipas Nuevo Laredo 1
7 08nov2019 Durango Lerdo 2
8 09 nov2019 Michoacan Uruapan 1
9 26nov2019  Guanajuato Irapuato 1
10 17dic2019 Guanajuato Irapuato 1 7
11 20dic2019  Guanajuato Celaya 1
12 10ene2020  Michoacan Bocanda 1
13 14ene2020  Tamaulipas Reynosa 4
14 14ene2020  Guanajuato Irapuato 2
15 o8 feb 2020 Michoacan Gabriel Zamora 1
16 o9 feb2020  Guanajuato Jerecuaro 4

Santa Maria
17 25feb2020 Oaxaca 1
Tonameca

205. Guardia Nacional. Unidad de Asuntos Juridicos y Transparencia. Respuesta a la Solicitud de
Informacién 2800100032021. Oficio GN/UAIT/UT/3737/2021. Ciudad de México. 17 de mayo de 2021.
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19
20
21

22
23
24
25
26
27

28
29

30

31

32

33
34

35
36

37

38
39
40
4
42
43

44

45

FECHA

03 mar 2020
26 mar 2020
06 abr 2020
18 abr 2020

07 may 2020
17 may 2020
23 may 2020
01jun 2020
07jun 2020

12 jun 2020
29 jun 2020
14 jul 2020

23 jul 2020

24 jul 2020

27jul 2020

06 ago 2020
18 ago 2020
05 sep 2020

06 sep 2020

24 sep 2020

16 oct 2020
20 oct 2020
12 NOV 2020
23 Nov 2020
29 nov 2020

02 dic 2020
o5 dic 2020

19 dic 2020

ESTADO

Guanajuato
Guanajuato
Guanajuato
Michoacan

Zacatecas

Zacatecas
Michoacan
Guanajuato
Michoacan

Guanajuato
Jalisco
Zacatecas

Jalisco
Guanajuato

Oaxaca

Michoacan
Michoacan
Baja California

Michoacan
Guerrero

Guanajuato
Guanajuato
Guanajuato
Guanajuato
Guanajuato

Michoacan
Jalisco

Michoacan

MUNICIPIO

Pénjamo
Valle de
Santiago
Jerécuaro

José Sixto
Verduzco

Valparaiso
Valparaiso
Tiquicheo
Celaya
Coalcoman
Irapuato

Unién de
laTula

Rio Grande

Unién De San
Antonio

San Francisco
Del Rincén

Santa Maria
Huatulco

Aguililla

Uruapan

Rosarito
Tangancicuaro

La Union de
Isidro Montes
de Oca

Salamanca
Silao
Yuriria
Salamanca
Salamanca
Cotija
Casimiro
Castillo

Aguililla

GN
FALLECIDOS

POBLACION
CIvIL
FALLECIDOS

AGRESORES

FALLECIDOS
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POBLACION

GN AGRESORES
FECHA ESTADO MUNICIPIO CIVIL
FALLECIDOS | FALLECIDOS
FALLECIDOS
46 20dic2020 Sonora Caborca 1
21dic 2020 Jalisco AT 1
4 de Diaz
48 mene2021 Guanajuato Celaya 2
49 o03feb2021 Jalisco Guadalajara 4
Estado De "
feb 202 . T Ititl
50 09feb2o21 México excaltitlan 1
51 13feb2021 Tamaulipas Nuevo Laredo 1
52 16feb2021 QuintanaRoo  BenitoJuarez 1
53 17feb2021 Zacatecas Panfilo Natera 1
54 18feb2021 Zacatecas Fresnillo 5
03 mar 2021 SHEL IS Xalatlaco 1
55 3 México

) Santa Cruz de
56 08 mar2021 Guanajuato ) 1
Juventino Rosas

) Salvador
57 14 mar 2021 Sinaloa Alvarado 1
58 17 mar 2021 Nuevo Ledn Vallecillo 1
59 08abr2o21 Sonora Guaymas 1
60 08abr2021  Tamaulipas Nuevo Laredo 1
61 17abr2o21 Sonora Guaymas 2
62 22abr2021 Nuevo Ledn Aldamas 2
63 29 abr2021 Nuevo Ledn Los Aldamas 1
TOTAL 14 89 5

Esta informacion es relevante, pues muestra como la Guardia Nacional
mantiene un registro detallado de todos los eventos en que emplea la fuer-
za letal que, sin embargo, no se ha hecho publico integralmente y de mane-
ra proactiva. Por otro lado, su contenido informa que 14 elementos de la
Guardia Nacional han sido privados de la vida en el ejercicio de sus funcio-
nes, lo que siempre hay que lamentar y condenar. Al mismo tiempo, mues-
tra que la Guardia Nacional ha privado de la vida a 94 personas hasta ahora,
de las cuales la propia corporacion sélo reconoce a 5 como civiles, siendo
el resto =89~ "agresores" para la institucién. Esta identificacion, que hace
eco de la manera en que las Fuerzas Armadas tradicionalmente han repor-

0 060 0000000000000 0000c00 000

tado los "saldos" de sus operaciones, es problematica pues las personas a
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quienes la Guardia Nacional identifica como “agresores” también deten-
tan derechos. En principio, si cometieron una conducta delictiva flagrante,
deberian ser detenidos y presentados ante una autoridad ministerial, por lo
que es relevante analizar en cada uno de estos casos si en efecto la fuerza
letal se empleé como dltimo recursoy si en realidad la Guardia Nacional fue
objeto de la agresion a la que se refiere su registro.

Al no acontecer esto —o, por decir lo menos, al no hacerse publicos
estos registros— se continuta en la inercia de los ultimos lustros de una
manera que no contribuye al mejor analisis de posibles violaciones a dere-
chos humanos; a la investigacion y sancion, cuando corresponda y, sobre
todo, a su prevencion.

Como senala Catalina Pérez Correa:

En una democracia constitucional, cada uso de la fuerza letal por parte del
Estado tendria una investigacion independiente que permitiera evaluar su
legalidad. Una indagatoria asi permite esclarecer la proporcionalidad y ne-
cesidad del uso de la fuerza letal. Permite saber cuestiones basicas sobre
el uso de la fuerza como cuantas personas estuvieron involucradas, donde
sucedio el evento, cuantos disparos hubo, si fueron de ambas partes, de
ddénde provinieron los disparos, donde se recibieron, a qué distancia se dis-
paro, si hay elementos que apunten a un uso legitimo y proporcionado de
la fuerza letal o bien a una ejecucion extrajudicial. Sin embargo, esto no

suele suceder en México>°°.

Efectivamente, tanto la cNDH como la FGR contintian dando muestras
de autoinhibicién cuando se trata de investigar a los castrenses. En el caso
de la Ombudsman Nacional, en respuesta a solicitud de informacion for-
mulada por el Centro Prodh, acept6 haber iniciado —hasta marzo de 2021-
451 expedientes por quejas contra la Guardia Nacional, habiendo emitido
s6lo una recomendacion, lo que denota una efectividad raquitica®”.

206. Pérez Correa, Catalina. “Cuando los ciudadanos se vuelven enemigos”, en Nexos, enero
de 2021. https://bit.ly/3uVkuww

207. Comisién Nacional de los Derechos Humanos. Presidencia. Unidad de Transparencia.
Respuesta a la solicitud de informaciéon 351000024921. Oficio No. cNDH/P/UT/0580/2021.
Ciudad de México. 23 de marzo de 2021.
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En el caso de la FGR, las cifras de la Fiscalia Especializada en Materia de
Derechos Humanos son similares. El historial refrenda una practicamen-
te nula capacidad de investigacion ante denuncias por abusos castrense.

La Fiscalia Especializada en Desaparicion Forzada y Desaparicion
Cometida por Particulares reporté tener al dia de hoy 97 investigaciones
(averiguaciones previas o carpetas de investigacion) en las que se senala la
presunta participacion de elementos de las Fuerzas Armadas en desapari-
ciones; sin embargo, en los ultimos anos solo ha ejercitado accion penal en
5 investigaciones contra elementos de esta extraccion castrense®°®.

Por su parte, la Fiscalia Especializada en Tortura reporta que cuen-
ta con 2125 averiguaciones previas en las que se sefala a elementos de
las Fuerzas Armadas como responsables de tortura; 1466 contra servido-
res publicos de la SEDENA y 659 contra elementos de la SEmAR. Adicional-
mente, reporté contar con 207 carpetas de investigacion donde se acusa
de este delito a activos castrenses; 133 contra elementos de la SEDENA Y 74
contra elementos de la semaR?>*?. No obstante, esta Fiscalia s6lo ha obteni-
do una sentencia condenatoria de 2015 a la fecha>°.

Recientemente, en casos como las ejecuciones cometidas por el Ejér-
cito en Tlatlaya, Estado de México®", o como las desapariciones forzadas
cometidas por la Marina en Nuevo Laredo, Tamaulipas, la Fiscalia Gene-
ral de la Republica avanzoé en lograr la sujecion a proceso de los proba-
bles responsables. En ambos casos transcurrié un lapso mas alla de lo
razonable y los mandos implicados no fueron vinculados*2 No obstante,

208. Fiscalia General de la Republica. Unidad de Transparencia y Apertura Gubernamental.
Respuesta a la solicitud de informacién 0001700078621. Oficio FGR/UTAG/DG/001518/2021.
Ciudad de México. 22 de marzo de 2021

209. Fiscalia General de la Republica. Unidad de Transparencia y Apertura Gubernamental.
Respuesta a la solicitud de informacién 0001700078821. Oficio FGR/UTAG/DG/001514/2021.
Ciudad de México. 22 de marzo de 2021.

210. Fiscalia General de la Republica. Unidad de Transparencia y Apertura Gubernamental.
Respuesta a la solicitud de informacién 0001700079021. Oficio FGR/UTAG/DG/001516/2021.
Ciudad de México. 22 de marzo de 2021.

211. Espino, Manuel, “Reaprehenden a militares del caso Tlatlaya”, £/ Universal, o2 de abril de
2021. https://bit.ly/3z2ToC3z

212. En particular, sobre Tlatlaya, véase al respecto la posicion del Centro Prodh. Puede con-
sultarse en: Ortiz, Alexis. “Celebran detencién de militares por Tlatlaya”, en El Universal, 02 de
abril de 2021. https://bit.ly/3g5Y5ac
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el avance de esas causas penales muestra que es posible y necesario
avanzar en el procesamiento penal de las graves violaciones a derechos
humanos cometidas por elementos de las Fuerzas Armadas. Este tipo de
accion de la Fiscalia, hoy todavia escasa e infrecuente, es el que tendria
que extenderse estratégicamente de cara a la profundizacién de la mili-
tarizacion que hoy vivimos.

Finalmente, es pertinente senalar también que, en medio de este
panorama complejo, no contribuye el discurso presidencial segun el cual
en México “ya no se violan los derechos humanos™s. En primer lugar, la
aseveracion no es consistente con la realidad, pues desde luego se siguen
cometiendo en el pais violaciones a derechos humanos; en segundo lugar,
lo relevante seria expresar claramente que los abusos seran sancionados
por las autoridades civiles competentes para que no prevalezca el espiritu
de cuerpo del sector castrense —hoy extendido a la Guardia Nacional—-que
por décadas ha desembocado en impunidad. Y esto, como muestran las
cifras referidas, no esta ocurriendo.

Por ello, seria mas relevante que se le brinden todas las condiciones
necesarias a la Oficina de la Alta Comisionada de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos para que lleve a cabo, con acceso a toda la
informacién y plena independencia, las actividades relacionadas con el
cumplimiento del “Acuerdo Macro entre el Gobierno de los Estados Uni-
dos Mexicanos y la OACNUDH para brindar asesoria y asistencia técni-
ca para la formacién en materia de derechos humanos y operacién de
acuerdo a estandares internacionales de derechos humanos a la Guar-
dia Nacional™«.

No debe pasarse por alto que dicho acuerdo, firmado durante la visita
a México de la Alta Comisionada, Michelle Bachelet, fue en su momento

213. Por ejemplo, en su segundo informe, el Primer Mandatario refirié: “Ahora hay justicia para
el pobre y en materia de seguridad ya no manda la delincuencia organizada, como era antes.
Ya no hay torturas, desapariciones ni masacres, se respetan los derechos humanos y se castiga
al culpable, sea quien sea [...]". Ver: Version estenografica del Segundo Informe de Gobierno.
https://bit.ly/3fOhYDN

214. ACUERDO MARCO ENTRE EL GOBIERNO DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS Y LA OFICINA DEL ALTO
COMISIONADO DE LAS NACIONES UNIDAS PARA LOS DERECHOS HUMANOS PARA BRINDAR ASESORIA
Y ASISTENCIA TECNICA PARA LA FORMACION EN MATERIA DE DERECHOS HUMANOS Y OPERACION DE
ACUERDO A ESTANDARES INTERNACIONALES DE DERECHOS HUMANOS A LA GUARDIA NACIONAL, 09 de
abril de 2019. https://bit.ly/3pkrTEr
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presentado como una de las garantias internacionales adicionales que
contribuiria a que la Guardia Nacional no repitiera los esquemas de abusos
que habian prevalecido en la militarizacion experimentada desde 2006. A
la fecha, sin embargo, no se han hecho publico el avance en el cumplimien-
to de este acuerdo®s.

Siendo subsistente el riesgo de los abusos y violaciones a derechos
humanos asociados a la militarizacion, conviene destacar también el ries-
go asociado a la continuidad de la violencia.

6.2 CONTINUIDAD DE LA VIOLENCIA

Ademas del riesgo de que se perpetue la comision de violaciones a los dere-
chos humanos, otro de los riesgos que comporta la militarizacion es que el
despliegue castrense no disminuya la violencia. La experiencia mexicana
muestra que incluso, en determinadas circunstancias, el despliegue militar
puede ser en si mismo causa de que la violencia aumente®.

De acuerdo con la informacién disponible, la violencia en México no
ha disminuido en los primeros tres anos de la administracion de Andrés
Manuel Lopez Obrador, si bien es cierto que se contuvo el crecimiento
exponencial con que cerré la administracion anterior —especificamente
respecto de los homicidios y sin que pueda soslayarse que por la pandemia
del covip-19, se trata de afos con caracteristicas especiales”.

Asi, los anos 2019 y 2020 volvieron a concluir con mas de 35000 homi-
cidios”®. Los mas de 30 candidatos y candidatas asesinados en el proceso
electoral de 2021 dan cuenta de esta realidad®.

215. Sobre los desafios que genera en el presente el cumplimiento cabal de dicho Acuerdo,
véase: Lopez Portillo, Ernesto. “Michel Bachelet y la Guardia Nacional”, en Animal Politico, 10
de febrero de 2020. https://bit.ly/3228M6b y Lopez Portillo, Ernesto. “Bachelet y la Guardia del
Presidente”, en Animal Politico, 29 de abril de 2020. https://bit.ly/3ciJ2sD

216. Ver por todos: Atuesta, Laura. “Las cuentas de la militarizacion”, en Nexos, 1 de marzo de
2017. https://bit.ly/2TFIS8I

217. Ver Guerrero, Eduardo. “Las consecuencias del repliegue”, en Nexos, abril de 2021. https://
bit.ly/3wUGatR

218. Angel, Arturo. “En México asesinaron a mas de 35 mil personas en 2020, s6l0 0.4% menos
que un aios antes”, en Animal Politico, 21 de enero de 2021. https://bit.ly/3gnIfln

219. Brooks, Dario. “Las decenas de politicos que han sido asesinados en México durante la
campana de la eleccion intermedia”, en BB, 20 de mayo de 2021. https://bbc.in/3gbNgr)
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En este contexto, no puede descartarse que la militarizacion de la
seguridad publica sea, en si misma, un factor que contribuya a la continui-
dad de la violencia y a la incapacidad del Estado mexicano de volver a los
indices delictivos previos al gran quiebre de 2009 y 2009%%°.

Por un lado, la propia dinamica del fortalecimiento castrense ha reper-
cutido en que no se desarrollen policias locales fuertes y capaces. Por otro,
en todos estos anos de “Guerra contra el Narcotrafico” —y hasta el dia de
hoy— le ha sido correlativa la ausencia de politicas de Estado articuladas
para fortalecer al sistema de procuracion de justicia, que permanece como
el gran ausente de estos esfuerzos.

A estas consecuencias de la militarizacion, que inciden en la continui-
dad de la violencia, en el presente hay que anadir otra mas, inherente al tipo
de despliegue que ha seguido la Guardia Nacional —por conducirse en la
l6gica castrense que privilegia ante todo la ocupacion territorial y conten-
ciony no la estrategia basada en evidencia. Como senala Eduardo Guerrero:

[..] el error fundamental ha sido la ausencia de una vision estratégica [...]
en lugar de planear un despliegue a partir de criterios objetivos, publicos y
de largo plazo, se ha optado por recurrir a la Guardia y al Ejército siguiendo
una légica coyuntural. Son demasiadas las funciones que el nuevo cuerpo
ha tenido que asumir a partir de la linea que se dicta desde Palacio Na-
cional. Estas multiples tareas han ido desde contener la migracion en la
frontera sur hasta revisar mochilas en el metro de Ciudad de México. Es en
este contexto que, por una suma de decisiones individuales, en la practica
hay una mayor ausencia del Estado en las regiones mas amenazadas por

el crimen organizado®.

En esta falta de vision estratégica, generada desde el Mando Supre-
mo por la discrecionalidad que priva en la disposicion sobre las Fuerzas
Armadas, sin duda es posible distinguir también las consecuencias de la
hegemonia castrense que desdena los aportes de la inteligencia civil y que
prioriza, como ya se dijo, la presencia territorial uniforme. Este panorama

220. Ver, por todos, Escalante Gonzalbo. “La muerte tiene permiso”, en Nexos, 1 de enero de
2021. https://bit.ly/3cgDy1L

221. Guerrero, Eduardo. “Las consecuencias del repliegue”, en Nexos, abril de 2021. https://bit.
ly/3wUGatR
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contribuye a una condicion en la que, como bien apunt6 la organizacion
WOLA, “la guerra se perdié, pero la paz no llega™.

En suma, subsiste el riesgo de que la violencia contintie y no descien-
de. Aellose suma, en el presente, otra amenaza producida por el renovado
protagonismo castrense: que se sienten las bases para un desbalance, pro-
fundoy duradero, en la relacion civico militar.

6.3 DESBALANCES EN LA RELACION CiVICO-MILITAR

La profundizacion de la presencia de las Fuerzas Armadas en tareas de
seguridad publica continta y agudiza un largo proceso que, como se ha
insistido desde el comienzo en este informe, hunde sus raices en el régi-
men politico que prevalecié en el siglo xx mexicano. Como ha senala-
do Jorge Javier Romero: “el protagonismo que ha adquirido el Ejército en
tareas de seguridad publica desde 2007 no es sino la exacerbacion de un
papel que nunca dejo de cumplir”s.

En efecto, contra lo que ha afirmado constantemente el discurso oficial
en México, el estamento castrense ha contado siempre con relativa auto-
nomia. A lo largo de la historia, esto se ha expresado en diversas modali-
dades: la persistencia del fuero militar, la inefectividad de las comisiones
legislativas de defensa como mecanismo de supervision e incluso la ausen-
cia de toda supervision externa real en la carrera castrense, que ha genera-
do fenémenos peculiares del pais como la inusitada cantidad de generales,
por citar sélo un ejemplo. En México, de acuerdo con recientes solicitudes
de informacion, hay 430 generales (contando a los de Division, los de Briga-
da y los Brigadier), mientras que ejércitos mas grandes en tamafio —como
el de los Estados Unidos— cuentan con un numero menor de generales*.

Pero incluso considerando estos antecedentes, dada la profundidad
legal del cambio que significa dotar a las Fuerzas Armadas del marco juri-

222. Brewer, Stephanie. “México militarizado: la guerra se perdié, pero la paz no llega”, woLa,
12 de mayo de 2021. https://bit.ly/3vKCfzH

223. Romero, Jorge Javier. “Los militares nunca se fueron”, en Nexos, enero de 2021. https://
bit.ly/3gnMxar

224. Secretaria de la Defensa Nacional. Unidad Transparencia. Respuesta a la solicitud de
informacion 0000700091021. Hoja de Respuesta a Solicitudes de Informacién sin nimero.
Ciudad de México. 18 de marzo de 2021
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dico que habian demandado por décadas, lo que ha ocurrido en el presente
sexenio es inédito. Para entenderlo asi no sélo debe observarse el proceso
directamente relacionado con la Guardia Nacional; también hay que mirar
la creciente participacion de las Fuerzas Armadas en diversas areas de la
vida publica nacional. A este esfuerzo dedicaremos el presente apartado.

Durante la presente administracion, el nimero de tareas encomenda-
das a las Fuerzas Armadas ha aumentado notoriamente®=.

De acuerdo con un recuento efectuado por £/ Universal, y sin soslayar
que otros medios y analistas llegan a cifras mas altas en sus conteos®?®,
son al menos 27 las nuevas tareas que se han encomendado al Ejército y
la Marina. Entre estas se encuentran: la construccién del nuevo Aeropuer-
to de Santa Lucia, la administracion del Banco del Bienestar, el desarrollo
de dos tramos del Tren Maya, la remodelacion de hospitales abandona-
dos, acciones relacionadas con la atencion a la pandemia causada por el
coviD-19, combate al huachicoleo, vigilancia en fronteras, apoyo a la Guar-
dia Nacional, distribucion de programas sociales, atencion al programa
"Jévenes Construyendo el Futuro", apoyo en el programa “Sembrando
vida”, reparto de fertilizantes y administracion de puertos y aduanas®?’.

Haciendo un recuento hemerografico de estos encargos, sale a relu-
cir lo siguiente:

En febrero de 2019, el Presidente anuncié que concesionaria al Ejérci-
to la construccion y administracion del aeropuerto de Santa Lucia, para lo
cual se cred la empresa “Aeropuerto Internacional Felipe Angeles, S.A. de
C.V.". Para mayo de 2021, se anuncio que el avance en la obra era del 60%.

En cuanto al Banco del Bienestar, el organismo encargado de dispersar
las ayudas econdmicas del gobierno, la SEDENA fue encargada primero de
la construccion y equipamiento de las sucursales, para posteriormente ser
designada como administradora®®.

225. Al respecto, véase "Militarizacion en la 4T, 2018-2020", Universidad Iberoamericana
Ciudad de México, 2020. https://bit.ly/3vRCjOf

226. San Juan, Antonio. “La inquietante militarizacion de México: AmLo le ha dado poder al
Ejército en 30 tareas”, en Infobae, 4 de enero de 2021. https://bit.ly/31gpGP7

227. Espino, Manuel. “Ejército asume al menos 27 funciones civiles”, en El Universal, 21 de
marzo de 2021. https://bit.ly/3rpgXoh

228. Maldonado, Mario. “Ejército va por control del Banco del Bienestar”, en El Universal, 26 de
noviembre de 2020. https://bit.ly/3rpGNIN
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Sobre el Tren Maya, se anuncié en distintos momentos que el Ejérci-
to seria el constructor de los tramos 5, 6 y 7y que la administracién y la
operacion del tren, de Tulum hasta Palenque, estaria en sus manos?9. Al
respecto, procedimientos especiales de Naciones Unidas expresaron su
“preocupacién y dudas sobre la pertinencia de la participacion de las Fuer-
zas Armadas en una obra publica que no es de emergencia”°. Posterior-
mente, se dijo que todos los recursos obtenidos a través del Tren Maya
serian para el Ejército y que los cerca de mil soo kilémetros de ferrocarril
pasaran a ser patrimonio de la SEDENA®".

En lo tocante a la remodelacion de hospitales abandonados, el titular
del Ejecutivo dijo que, con la participacion directa de la SEDENA, se conclui-
rian obras hospitalarias del sexenio pasado, enfocandose principalmente
en aquellos donde la construccion iba muy avanzada®? un mes después se
hablé de 39 centros hospitalarios recuperados?s.

Sobre la intervencion en la atencion a la pandemia, las labores (con
base en el Plan bN-111'y el Plan Marina de atencion a desastres) han com-
prendido: atencién en 313 centros sanitarios castrenses a la poblacién y
operacion de 8o instalaciones civiles de salud, compra de equipo y medi-
camento, transporte de personas y mercancias y fabricacion de insumos
textiles4. Posteriormente, se le encargé a las Fuerzas Armadas la custo-
dia de las vacunasy, para marzo de 2021, se informo que también se suma-
rian a la aplicacions.

229. “AMLO entrega a Ejército el control de Tren Maya y aeropuertos de Santa Lucia y Tulum”,
en Animal Politico, 20 de diciembre de 2020. https://bit.ly/3rod3Mj

230. La comunicacién, fechada el 21 de septiembre de 2020 bajo la referencia REF: AL MEX
11/2020, puede consultarse en: https://bit.ly/2TjwgmK

231. Munguia, Aldo. “Ejército recibira todos los beneficios obtenidos del Tren Maya; 'megao-
bra'sera patrimonio de SEDENA”, en El Financiero, 16 de marzo de 2021. https://bit.ly/3feLG4Z

232. Urrutia, Alonso, y Jiménez, Néstor. “sEDENA trabaja en conclusién de hospitales abando-
nados: AMLO”, en La Jornada, 11 de mayo de 2020. https://bit.ly/3wot6DG

233. Canchola, Alejandra. “Se inauguraran hospitales recuperados por el Ejército e Insabi:
Lopez-Gatell”, en El Universal, 14 de junio de 2020. https://bit.ly/3feRqvz

234. Najar, Alberto. “Coronavirus: México inicia un despliegue militar para combatir la pande-
mia ante la que se prevé que sea su semana mas critica”, en BBC, 04 de mayo de 2020. https://
bbc.in/3rmTVin

235. Arista, Lidia. “El Ejército y la Marina se sumaran a la vacunacion para acelerar el proceso”,
en Expansion, 24 de marzo de 2021. https://bit.ly/3s0iTyt
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Por cuanto hace al combate del llamado huachicoleo, apenas inicia-
do el sexenio el Ejército y la Marina tomaron 58 instalaciones de Petréleos
Mexicanos para impedir la comision de este ilicito®, al tiempo que se les
encomendd también la vigilancia de ductos por aire y tierra.

Acerca de la vigilancia en fronteras, para marzo de 2021 el plan de
migracion federal contaba con el despliegue de 8815 elementos de las
Fuerzas Armadas en las fronteras norte y sur del pais, incluyendo la opera-
cién de 30 puestos de revision migratoria, 347 puntos de control migrato-
rioy ocho buques y embarcaciones para el control maritimo?’.

Respecto de la distribucion de programas sociales, en el segundo
informe de labores del Gobierno Federal se conocié que se ha dispuesto
de 16 460 elementos del Ejército y 2309 vehiculos para escoltar la entre-
ga de dinero en efectivo que la Secretaria del Bienestar debe distribuir
entre los beneficiarios?®.

Sobre su participacion en el programa "Jovenes Construyendo el Futu-
ro", se establecieron centros de capacitacion en las direcciones generales
de los servicios técnicos (Ingenieros, Transmisiones, Transportes, Materia-
les de Guerra, Intendencia, Industria Militar, Informatica y Fabricas de Ves-
tuario y Equipo) en los campos militares para capacitar becarios, asi como
en las Companias Regionales del Servicio Militar Nacional®.

Por cuanto hace al apoyo en el programa “Sembrando Vida”, a través de
un convenio con la Secretaria del Bienestar se emplean viveros forestales
militares para entregar las plantas producidas a beneficiarios del programa.

Sobre el reparto de fertilizantes, las Fuerzas Armadas le proporcionan
custodia a los convoyes que llevan tanto semilla como el abono, con mas
de cuatro mil elementos castrenses dedicados a ello*°.

236. Urrutia, Alonso. “Por saqueo, fuerzas armadas toman el control de Pemex”, en La Jornada,
28 de diciembre de 2018. https://bit.ly/3fgXsvx

237. Gardufio, Roberto, y Vargas, Rosa Elvira. “En las fronteras norte y sur, 8 mil 815 soldados,
reporta SEDENA”, en La Jornada, 23 de marzo de 2021. https://bit.ly/31gSPtk

238. Fierro, Juan Omar. “seDENA escolta dinero de programas sociales con mas de 16 mil ele-
mentos y 2,309 vehiculos”, en Proceso, 01 de septiembre de 2020. https://bit.ly/3ff7jST

239. Badillo, Diego. “Elementos del ejército estan comisionados a plantar arboles y disper-
sar beneficios de programas sociales”, en El Economista, 24 de octubre de 2020. https://bit.
ly/3d6xxnV

240. Ledn, Mariana. “Fuerzas Armadas resuelven a AmLo desde el sargazo hasta el reparto de
libros”, en Expansion, 14 de octubre de 2019. https://bit.ly/3rqlUND
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Ademas, el Ejércitoy la Marina fueron puestos al mando de los puertos
y las aduanas; es decir, no realizando solamente labores de vigilancia, sino
propiamente quedando a cargo de la administracion'.

Otra reforma otorgd a la semaRr la facultad para regular, promover
y organizar a la Marina Mercante de la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes (scT); para administrar los puertos centralizados y coordinar
los de la administracion paraestatal y para otorgar concesiones y permi-
sos para la ocupacion de las zonas federales dentro de los recintos portua-
rios; también transfirio los recursos humanos, financieros y materiales de
la Coordinacion General de Puertos y Marina Mercante de la scT a la Secre-
taria de Marina®+.

Como puede verse, es un hecho que se han ampliado considerable-
mente las tareas encargadas y conferidas a las Fuerzas Armadas en esta
administracion. Y si bien en algunos temas esta intervencion podria jus-
tificarse —por ejemplo, la prevencion del robo de combustible o algunos
aspectos de la atencion a la inédita pandemia—, en otros la intervencion
castrense supone claramente una extensién de su rol constitucional. Los
riesgos de esta decision han sido senalados por diversos especialistas.

Por ejemplo, Castafieda y Alvarado sefalan atinadamente que:

Al contar con recursos derivados de proveer de cada vez mas servicios
al gobierno, las Fuerzas Armadas tendrian una mayor autonomia finan-
ciera del presupuesto y, en consecuencia, el control civil sobre ellas se
debilitaria. Existe un inconveniente adicional de una mayor actividad
castrense: la opacidad. Muchas han sido las denuncias sobre la poca in-
formacion proporcionada por el ejército en sus actividades en el pasado
y el excesivo uso del argumento de la seguridad nacional para no respon-
der. No existen razones para pensar que en estas nuevas atribuciones

seria diferente®s.

241. EFE. “Aduanas y puertos estaran controlados por Ejército y Marina, anuncia AmLo”, en
Forbes, 17 de julio de 2020. https://bit.ly/2P5ZGDm

242. ACUERDO por el que se agrupa el Fideicomiso de Formacién y Capacitacion para el
Personal de la Marina Mercante Nacional al sector coordinado por la Secretaria de Marina,
Diario Oficial de la Federacion, 08 de junio de 2021. https://bit.ly/3wtETKG

243. Castaieda Morales, Jorge Andrés y Alvarado Andalon, Ricardo. “El protagonismo militar”,
en Nexos, enero de 2021. https://bit.ly/3uYmofT
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Los riesgos que la renovada preeminencia castrense genera a las rela-
ciones civico —militares ya han sido apuntados y representan la preocupa-
cion constante que se senala en este informe de forma transversal. Pero
la expansion de la presencia de las Fuerzas Armadas en la vida publica del
pais en rubros como los que se han enumerado despierta también dos
peligros puntuales a los que enseguida queremos aludir: la corrupcion y la
politizacion de las Fuerzas Armadas.

En primer término, expandir la participacion de las Fuerzas Armadas en
tantasy tan diversas tareas, incluyendo muchas relacionadas con construc-
cion de obra, incrementa —como es evidente- el riesgo de la corrupcion.

Esto en un entorno en el que, ademas, la pretendida incorruptibili-
dad del Ejército es un mito sin ningun correlato factico. La seDENA y |a
SEMAR, como cualquier institucion, son susceptibles de corrupcién y de
hecho han estado inmiscuidas en actos de esta indole. Por ejemplo, la
Auditoria Superior de la Federacion detect¢ irregularidades de la SeDE-
NA en el desembolso de 246 millones de pesos durante el primer afio de
Lopez Obrador44,

Sobre posibles actos de corrupcion a partir de estos nuevos encar-
gos, investigaciones periodisticas dan cuenta, por ejemplo, de que el
Ejército podria estar empleando empresas que emiten facturas apocri-
fas para justificar erogaciones realizadas en el contexto de la construc-
cion de obra publica®.

Casos como estos pueden generalizarse, pues cuando una institucion
adquiere tal preeminencia y carece de contrapesos, el riesgo de la corrup-
cion siempre esta presente. Mas cuando, como ocurre en el Ejércitoy en la
Marina, eventuales denuncias de actos ilicitos son indagadas por los érga-
nos penales o administrativos de las propias instituciones castrenses, pro-
pensos a la opacidad y a hacer imperar ante todo el espiritu de cuerpo que
caracteriza a las instituciones militares.

Otro riesgo adicional es sin duda la politizacion de las Fuerzas Arma-
das. Por la propia naturaleza de estas instituciones y por los delicados
encargos que la Constitucion les confiere, lo ideal es que tanto el Ejército

244. Zerega, Georgina. “Las cuentas ocultas del Ejército: 25.000 millones de pesos gastados
en 2020 sin dejar un registro publico”, en El Pais, 24 de febrero de 2021. https://bit.ly/3ISvRsr

245. Gallegos, Zorayda. “El Ejército mexicano desvié 156 millones de délares a empresas fan-
tasma entre 2013y 2019”, en El Pais, 24 de agosto de 2020. https://bit.ly/3w3ChU2
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como la Marina se abstengan de realizar acciones o actividades de carac-
ter partidario, tales como formular posicionamientos politicos.

Ciertamente, en la realidad estos posicionamientos siempre han
ocurrido. En el anterior sexenio, por ejemplo, el Secretario de |la Defen-
sa Nacional abiertamente abog6 por la reforma educativa que impulsé la
administracion de Enrique Pefa Nieto*, politica publica ajena al ambito
de atribuciones militares.

Por eso es viable sefialar en este renglén también que, cuando el Secre-
tario de la Defensa Nacional efectta posicionamientos politicos, no estamos
ante algo inédito en el pais. De todas maneras, sin embargo, ha sido llamati-
vo en este sexenio que el titular de la seDENA externe su adhesion a las poli-
ticas impulsadas por el Presidente con la misma narrativa que éste impulsa.

Un ejemplo de las muchas intervenciones en este sentido es el discur-
so pronunciado al conmemorar la marcha de la lealtad el 9 de febrero de
2021, en el que el General Secretario dijo:

[...] lejos de causar sorpresa o inquietud, deberia generar certeza el que las
Fuerzas Armadas, ademas de cumplir con las misiones de defender la in-
tegridad, independencia y soberania de la nacién o garantizar la seguridad
interior, contribuyan al progreso del pafs, participando en proyectos priori-
tarios, apoyo a la seguridad publica o actividades de labor social, ayudando
al fortalecimiento del Sistema Nacional de Salud ante la necesidad publica
causada por la pandemia del covip-19, o poniendo al servicio de los mexi-
canos las capacidades y experiencias logisticas para el traslado y seguridad
de las vacunas en el plan de vacunacion.

[.]

Sefor Presidente:

Reconocemos que, desde el principio de la administracion, el gobierno
que usted encabeza ha trabajado intensamente por el bien de México en
diversos frentes y esto ha permitido que se hayan sentado las bases de
la transformacion y que se siga avanzando firmemente para consolidarla.

Hoy, al recordar la actitud patriética de los cadetes del Colegio Mi-
litar, también recordamos al Presidente Madero que en su momento

historico enfrento resistencias en su afan de transformar al pais y eso

246. Contreras, Jorge. “Ejército apoya reformas; SEDENA considera fundamental la educativa”,
en Excélsior, 14 de septiembre de 2014. https://bit.ly/3fgbiig
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jamas lo desanimé; al contrario, trabajo para superar todas las expec-
tativas que generaba al inicio de su movimiento y logré el triunfo de la

revolucién maderista?+’.

De esta pieza discursiva sobresalen varios componentes: por un
lado, la justificacion de la ampliacion de las tareas conferidas a las Fuer-
zas Armadas apelando a valores como la lealtad, que dejan intocado
el riesgo de la corrupcion; por otro lado, la llamativa comparacion del
actual Presidente con Francisco I. Madero y, finalmente, las referencias a
la transformacion del pais en abierta alusion a la narrativa presidencial
de la “Cuarta Transformacion”.

Claramente, estamos ante un discurso impregnado de alusiones politi-
cas que no deberia pasarse por alto dado que se trata del Comandante del
Ejercito mexicano. El estamento castrense deberia, en lo posible, abstener-
se de un involucramiento activo en la politica como el referido.

Sin embargo, en la pasada campana electoral, un grupo de personas
con antecedentes militares protagonizaron otro episodio preocupante y
sin precedentes. El semanario Proceso reporté que militares en situacion
de retiro formaron una planilla en Naucalpan, Estado de México, bajo las
siglas del Partido Encuentro Solidario (Pes), en la que todos los candida-
tos son de origen castrense. De acuerdo con la periodista, esto habria
sucedido con la aquiescencia de titular de la seDENA Yy el argumento para
realizarlo no seria otro que acabar con la situacion de inseguridad. El
hashtag utilizado para promover las candidaturas a cargos politicos fue
#FuerzaMilitar?®.

En suma, a la profundizacién de la militarizacion de la seguridad publi-
ca mediante la creacion de la Guardia Nacional y el subsecuente desarro-
llo de su marco juridico se suma la expansion de la presencia publica de las
Fuerzas Armadas que se ha dado en este sexenio, que por su extension es
inédita. Esta, como se ha visto, incrementa los riesgos de la corrupcién y de
la politizacion del sector castrense.

247.Palabras del General Luis Crescencio Sandoval Gonzalez, Secretario de la Defensa Nacional,
durante la ceremonia del “108 aniversario de la Marcha de la Lealtad”. 9 de febrero de 2021.
https://bit.ly/3cpjWzq

248. Davila, Patricia. “Militares en retiro buscan alcaldias y diputaciones”, en Proceso no. 2326,
29 de mayo de 2021. https://bit.ly/2TnrYuM

LOS RIESGOS 199

© © 0 0 0 0 0 0 00000000 000000000000 000000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 000 00



© © 0 0 0 0 0 0 00000000 000000000000 000000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 000 00

Desde algunas perspectivas ha comenzado a sefalarse que este pano-
rama sitlia a México en un escenario que ya no sélo es de militarizacion de
la seguridad publica, sino incluso de abierto militarismo?49; es decir, de una
creciente intervencion de las Fuerzas Armadas en la vida publica y la socie-
dad. Otras voces sefalan, sin embargo, que México no se encuentra en ese
escenario, sin dejar de apuntar que la pregunta esta abierta dada la pro-
fundizacion de la militarizacion en este sexenio: “;Es posible que la mag-
nitud y la intensidad del despliegue, el rango de sus tareas y la reiterada
presencia de las Fuerzas Armadas dé lugar al militarismo?"#°.

Ante esta innegable realidad, existen voces que rechazan que el pro-
Ceso en curso genere riesgos severos y que ofrecen argumentos para con-
textualizar y entender este inesperado viraje de la administracion®. Asi,
se dice que se trata de una decision pragmatica tomada ante la ausencia
de alternativas.

Lo cierto es que el nuevo protagonismo militar es de una dimension tal
que justifica preguntar si estamos ante una presencia meramente transi-
toria y advertir el peligro de que se trate de un cambio permanente, dificil-
mente reversible en el mediano plazo, con todo lo que eso puede implicar.

Por eso es relevante incluir, en un balance como el que hacemos en
estas paginas, la tensién permanente que genera en México un fuero mili-
tar que no esta lo suficientemente acotado y que en contextos como el
que hoy vivimos sigue generando tensiones al no asegurar la plena subor-
dinacion a la rendicion de cuentas civil por parte de los castrenses. =¢

249. Arana, Daira, y Anaya, Lani. “De la militarizacién al militarismo”, en Nexos, 16 de noviem-
bre de 2020. https://bit.ly/31k79Bj

250. Cossio Diaz, José Ramoén. “México: ;militarizacion o militarismo?”, en Gatopardo, 16 de
febrero de 2021. https://bit.ly/2PyoaVF

251. Véase, por ejemplo, Gomez Bruera, Hernan. “aAmLo y las Fuerzas Armadas”, en El Heraldo
de México, 19 de abril de 2021. https://bit.ly/3gnOYSD
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CAPITULO 7

FUERO MILITAR:
UNA TENSION PERMANENTE






AUNQUE LA LEGISLACION REFERENTE AL FUERO MILITAR, reformada por dltima
ocasiéon en 2014, no fue modificada con la creacion de la Guardia Nacional, los
eventos relacionados con la detencion del ex Secretario de la Defensa Nacio-
nal volvieron a generar debate en torno al tema. No faltaron voces que llama-
ron a que dentro de las instituciones castrenses se culminara el procesamiento
y lainvestigacion de quien fuera Comandante del Ejército Mexicano®2

Si bien esto no ocurrid y la investigacion se condujo en instancias civiles, el
propio desenlace del caso y el resurgimiento de la discusién sobre el fuero son
en si mismas cuestiones que expresan la nueva preponderancia de las Fuer-
zas Armadas. Por eso estimamos que vale la pena, en el recuento del proceso
de militarizacion, detenernos en este punto para hacer un balance al respecto.

7.1 EL CASO CIENFUEGOS: EXPRESION DE LA NUEVA PREPONDERANCIA
MILITAR

Como es sabido, en octubre de 2020 fue detenido en los Estados Unidos el ex
Secretario de la Defensa Nacional, General Salvador Cienfuegos, acusado de
la comisién de diversos delitos®s.

Inicialmente, el Presidente de la Republica dijo:

252. Véase, por ejemplo: “Cienfuegos, en caso de ser procesado, seria por fuero military por
autoridad civil: Gutiérrez Priego”, en Aristequi Noticias, 20 de noviembre de 2020. https://bit.
ly/3fMFRM4

253. Castillo, Gustavo, y Murillo, Eduardo. “Detienen en Eu, a peticion de |a DEA, al ex secretario de
Defensa, Salvador Cienfuegos”, en La Jornada, 15 de octubre de 2020. https://bit.ly/3rgXK8i
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Es un hecho muy lamentable el que un exsecretario de la Defensa sea
detenido acusado por vinculos con el narcotrafico, desde luego todo esto
debe probarse, no podemos adelantar visperas, no podemos hacer juicios
sumarios, son procesos legales en donde las personas acusadas tienen de-
recho a la defensa [...]

Independientemente del resultado de la indagatoria de que concluya el
proceso, es lamentable que esto suceda, estamos ante una situacion inédi-
ta porque esta detenido por la misma acusacion del que fue secretario de
Seguridad Publica de Felipe Calderén, y ahora detienen al secretario de la
Defensa durante el gobierno de Enrique Pefia Nieto.

Esto es una muestra inequivoca de la descomposicién del régimen de
como se fue degradando la funcion publica, la funciéon gubernamental en

el pais, durante el periodo neoliberal®+.

En su momento, desde el Centro Prodh —ademas de hacer un recuen-
to de la posicion de la seDENA bajo su mando en casos como Ayotzinapa
y Tlatlaya— sefialamos que, de confirmarse las acusaciones en su contra,
esto seria un elemento mas para poner en duda la supuesta incorruptibili-
dad de las Fuerzas Armadas mexicanas®>.

Mas adelante, hubo un viraje en la posicion del Gobierno Federal que
llevo a que se retirasen los cargos contra el General para poder procesarlo
en México. Una vez retornado a México y cerrada la investigacion en contra
del ex Secretario, el Presidente de la Republica llegd a decir que las acusa-
ciones contra el General no tenian sustento®®. Y aunque no se han termi-
nado de publicar o explicitar las razones detras de este cambio de postura,
algunos analistas lo atribuyeron a presiones del sector castrense®’.

254. Villay Cafa, Pedro. “Detencién de Cienfuegos es muestra inequivoca de la descomposi-
cion del régimen”, en El Universal, 16 de octubre de 2020. https://bit.ly/3ff8vpn

255. Diaz, Gloria Leticia. “Tlatlaya y Ayotzinapa, las dos herencias de Cienfuegos”, en Proceso,
nimero 2294, 18 de octubre de 2020. https://bit.ly/3IKShoT

256. Ver: “Eu retira cargos contra Cienfuegos para que sea investigado en México; no es
impunidad, sino respeto: Ebrard”, en Animal Politico, 17 de noviembre de 2020, https://bit.
ly/3c¢ZdZ4E, y “AmLo acusa a la DEA de fabricar delito a Salvador Cienfuegos y respalda su exo-
neracion”, en Animal Politico, 15 de enero de 2021. https://bit.ly/3cd2IEb

”

257. Ver: “La cofradia secreta de Cienfuegos doblé a la DEA. La [laman ‘El sindicato’”, en
Emeequis, 18 de noviembre de 2020. https://bit.ly/311zJG1; Azuela, Maite. “amLo, el salvador
abnegado de Cienfuegos”, en El Universal, 19 de noviembre de 2020. https://bit.ly/3tNhP7D;
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Poco después, sin embargo, se anuncié que el ex secretario de la Defen-
sa Nacional volveria a México para que el proceso legal continuara aqui. En
ese momento, desde el Centro Prodh senalamos:

La decision del Departamento de Justicia de los Estados Unidos de de-
sistir de la acusacion presentada contra quien fuera el titular de la Secre-
taria de la Defensa Nacional puede leerse como un triunfo diplomatico de
México, pero constituye, a la vez, un preocupante mensaje de la prepon-
derancia militar en la actual administracion. Ademas, abre la posibilidad
de que se consolide de forma definitiva la impunidad castrense en el pais.

Que las gestiones diplomaticas se hayan volcado al rescate del General
Cienfuegos confirma que la profundizacion de la militarizacion en este se-
xenio -con la creacion de la Guardia Nacional, pero también con la exten-
sion de la participacion castrense en los mas diversos ambitos de la vida
publica- ha brindado a las Fuerzas Armadas una notoria preeminencia en
la actual administracion, que puede modificar el modelo al que se habian
ajustado las relaciones civico militares en |a historia reciente del pais.

Pero también, desde la optica de la justicia, el regreso del General pue-
de terminar sedimentando la politica de impunidad castrense que ha
prevalecido en México. Es poco probable que a nivel nacional exista una
investigacion pronta y exhaustiva, pues las indagatorias sobre actos de
corrupcion o violaciones a derechos humanos cometidas por elementos
de las Fuerzas Armadas suelen desembocar en impunidad. Las fiscalias
temen investigar con seriedad los delitos que cometen los castrenses, en
buena medida por el contexto de empoderamiento militar que vivimos;
ademas, las Fuerzas Armadas no se han caracterizado nunca por cooperar
con las instancias civiles para el avance de dichas investigaciones.

[..] se habla ya de que tendrian que ser las instituciones de justicia mili-
tar las que conozcan la investigacion que debe realizarse, bajo la premisa de
que subsiste el fuero militar en el caso, cuando en realidad, pese a que la in-
terpretacion de los tribunales federales ha sido un tanto inconsistente, por
virtud de las reformas de 2014y por el caracter vinculante de los estandares

internacionales en la materia, no deberia prevalecer el fuero militar pues

Lépez Montiel, Gustavo, “Salvando al general Cienfuegos”, en Forbes, 23 de noviembre de 2020,
https://bit.ly/3fm1Ppx; “Salvador Cienfuegos: claves de su liberacion y regreso a México”, en E/
Universal, 21 de noviembre de 2020, https://bit.ly/3raDmFK
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no puede sostenerse que los delitos de delincuencia organizada atentan
primordialmente contra la disciplina castrense objetivamente valorada, ni
mucho menos podria presumirse la independencia o imparcialidad de los
o6rganos militares de justicia para procesar un caso de esta envergadura.

En este escenario, el desafio es para la Fiscalia General de la Republi-
cay nada en la historia reciente permite presumir que ésta actuara como
instancia de fiscalizacion externa en un caso que involucra a quien en el
pasado encabezd la SEDENA, cuando se ha mostrado incapaz de llevar ante
la justicia a militares de menor grado involucrados en actos de corrupcion
o violaciones a derechos humanos, siendo siempre complaciente con la ca-
dena de mando. Ahi estd el caso Tlatlaya para acreditarlo.

[..] el inicio de la anunciada investigacién nacional no es prometedor.
Envez de anunciar la creacion de una unidad especial para indagar el caso
encabezada por un Fiscal probo con suficientes facultades legales, un mi-
nisterio publico anénimo cuya adscripcion no ha sido informada a la opi-
nién publica se limitd a informar al General de la existencia de una carpeta
de investigacion.

[..] si este reciente episodio no concluye con un procesamiento penal
adecuado y transparente, se estara confirmando que en México el Ejército

es intocable y que aqui la impunidad castrense es la norma.

Posteriormente, la FGR anuncié de forma subita que no procederia
penalmente en contra del ex Secretario de la Defensa Nacional?s®.
Ante el anuncio, desde el Centro Prodh senalamos:

En noviembre de 2020, ante el regreso a México de quien fuera titular
de la Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA), advertimos que el caso
demandaba un procesamiento penal adecuado y transparente en México;
lamentablemente, esto no esta sucediendo.

El extitular de la seDENA, desde luego, goza de la presuncion de ino-
cencia. Esa misma que en los operativos castrenses de la “Guerra contra el
Narcotrafico” se la ha negado a tantos y tantas, como ocurrié con las victi-
mas civiles de Tlatlaya; esa misma que se neg6 a los estudiantes de Ayotzi-

napa, cuando incluso desde las propias Fuerzas Armadas se les criminalizé.

258. Centro Prodh. “La justicia frente al poder militar”, en Animal Politico, 19 de noviembre de
2020. https://bit.ly/3cksWal
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Dicho eso, cabe recordar que cosa distinta es presumir la autonomia y
la solvencia de la Fiscalia General de la RepUblica (FGR), en un contexto de
inédita militarizaciony de probada incapacidad del Ministerio Publico para
hacer que los castrenses rindan cuentas cuando violan derechos humanos
o cuando cometen actos de corrupcion.

Por eso, es relevante que se hayan publicado algunos documentos del
caso,y es deseable que se prosiga por esta ruta, compatibilizando la trans-
parencia con el cumplimiento de obligaciones internacionales, pues sélo |a
maxima transparencia posible puede disipar las fundadas dudas.

Lo que hasta ahora se ha hecho publico evidencia desaseo. Del lado de
la investigacion estadounidense, los mensajes de telefonia celular que se
entregaron a la Secretarfa de Relaciones Exteriores (SRE) y que ésta publicé
el viernes, dejan mas preguntas que certezas; es realmente dificil creer que
esta sea la Unica evidencia reunida durante la investigacion.

Del lado de la investigacion mexicana, llama la atencion la inusual ra-
pidez de la determinacién de la FGRr. En dos meses concluyo una investiga-
cion que tomé varios afios en los Estados Unidos, asignando valor prepon-
derante al dicho del propio acusado, sin que hasta ahora sepamos a ciencia
cierta cuantos actos de investigacion adicionales se realizaron y cual fue la
profundidad de estos, porque el expediente que se ha dado a conocer se
encuentra excesivamente testado por la propia Fiscalia.

Por si esto no bastara, del lado de la comunicacién politica se ha ge-
nerado mas confusion: el Presidente de la Republica aludié al caso ase-
verando que hubo “fabricacién de delitos”. La afirmacién, al sugerir que
dolosamente se habria confeccionado una acusacién con pruebas falsas,
es problematica: aunque la DEA realizo la investigacion, ésta paso por el
analisis de un gran jurado y de un equipo de fiscales, ademas de que fue
objeto de una revision judicial preliminar que no encontré irregularidades.

Mucho se ha discutido y se seguira discutiendo sobre el contenido de
los mensajes, especificamente por cuanto hace a las menciones del ex-
titular de la Defensa Nacional. La somera investigacion que en 60 dias
realizé la FGR no permite dilucidar con seriedad todas las preguntas que
surgen. Pero, ademas, la precipitada determinacion parece indicar que
tampoco se indagaran otras lineas de investigacion que surgen de los
mensajes, cuyo seguimiento no esta atado a la situacion juridica del Ge-
neral. En los mensajes se alude a posibles actos ilicitos de un exsecretario

de Gobernacion, de un exgobernador de Sinaloa, un exgobernador del
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Estado de México, de procuradores,de comandantes de las policias minis-
teriales, de militares en activo y en retiro. Es un hecho indubitable que el
grupo delictivo en cuestion tenia vinculos con actores estatales, incluido
desde luego con el Ejército.

Estas menciones dan cuenta de la profundidad y extensién de los vin-
culos que tienen con el Estado las organizaciones delictivas en México. Ha-
blamos de verdaderas redes macrocriminales, que permanecen a lo largo
del tiempo y subsisten mas alla de la suerte de sus liderazgos fungibles y
de las alternancias sexenales. Estas —sobre todo las dedicadas al trasiego
trasnacional de drogas—no se benefician soélo por la protecciéon de algunas
cuantas policias municipales; la propia naturaleza de sus actividades supo-
ne la connivencia de fuerzas de seguridad estatales y federales —incluyen-
do desde luego al Ejército y a la Marina, que no han sido ni son incorrupti-
bles—, asi como la proteccién de actores politicos. Como muestra el opaco
y lamentable desenlace del caso del General, estas redes permanecen in-
tocadas y no contamos en México con instituciones capaces de indagar
con independencia, seriedad, nuevas tecnologias y respeto a los derechos
humanos los delitos que éstas cometen en absoluta impunidad. Esaes una
de las tragedias que este caso evidencia.

En estas circunstancias, inevitablemente este episodio viene a apunta-
lar la preeminencia castrense que, de forma inesperada, se ha consolidado
en esta administracion. Como hemos dicho reiteradamente, esta inercia
de décadas se ha profundizado en el presente: no se llama a cuentas a las
Fuerzas Armadas por la Guerra Sucia; se prodiga impunidad a los crime-
nes castrenses de la Guerra contra las Drogas en casos como Tlatlaya; se
permite que los militares dosifiquen la informacién respecto del esclare-
cimiento de Ayotzinapa; no se imponen controles externos a la Guardia
Nacional; no se investiga en las vias civiles la corrupcion en obras que se
han encargado a los militares; y, ademas, las Fuerzas Armadas participan
hoy en incontables ambitos de la vida publica.

Sin duda, en el caso quedan mas dudas que certezas; pero si una clari-
dad emerge, es desde luego que el contexto de militarizacion explica bue-

na parte de la formay del fondo de la expedita exoneracion del General®9.

259. Centro Prodh. “’Operacion Padrino’: mas dudas que certezas”, en Animal Politico, 08 de
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En efecto, como en su momento sefialamos, tanto las gestiones efec-
tuadas para asegurar el regreso a México de quien fuera Secretario de la
Defensa Nacional como la decision de cerrar rapidamente las indagatorias
dan cuenta de la preminente posicion del Ejército en esta administracion®®°.

En ese sentido, fue muy llamativa la manera en que tan pronto como
el ex Secretario de la Defensa Nacional regresé a México, desde diversas
perspectivas comenzo6 a impulsarse la idea de que la investigacion sobre
su presunta participacién en conductas ilicitas debia ser proseguida en el
ambito de la justicia militar. Asi, se ha afirmado que tendrian que ser las
instituciones de justicia castrense las que contintien el proceso o bien que,
en el caso, tendrian que realizarse investigaciones paralelas en el fuero civil
y en el fuero militar®.

No es este el espacio para analizar ampliamente las implicaciones del
caso del exsecretario ni para caracterizar politicamente la posicion de
quienes se han pronunciado sobre la posibilidad de extender el fuero mili-
taral mismo. Si, en cambio, es un espacio adecuado para realizar una pues-
ta al dia respecto del analisis técnico sobre el fuero militar en México, a la
luz de estos recientes eventos. A ello dedicaremos el siguiente apartado.

7.2 LA INTERMINABLE LUCHA PARA ACOTAR EL FUERO CASTRENSE

Lo primero que hay que recordar es que el articulo 13 Constitucional
prevé la existencia del fuero militar en los siguientes términos:

Nadie puede ser juzgado por leyes privativas ni por tribunales especiales.
Ninguna persona o corporacion puede tener fuero, ni gozar mas emolu-
mentos que los que sean compensacion de servicios publicos y estén fija-
dos por la ley. Subsiste el fuero de guerra para los delitos y faltas contra la
disciplina militar; pero los tribunales militares en ninglin casoy por ninguin
motivo podran extender su jurisdiccion sobre personas que no pertenez-
can al Ejército. Cuando en un delito o falta del orden militar estuviese com-

plicado un paisano, conocera del caso la autoridad civil que corresponda.

260. Davila, Patricia. “El carpetazo de la FGR exonera a otros militares y exfuncionarios”, en
Proceso nimero 2308, 24 de enero de 2021. https://bit.ly/3fgzMJK

261. Ver, por ejemplo: “Fuero militar deberia tener abierta investigacion en contra de Cienfuegos,
dice analista”, en Noticieros Televisa, 18 de noviembre de 2020. https://bit.ly/3pqpPur
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A partir de esta redaccion constitucional, hasta 2014 el Cédigo de Jus-
ticia Militar regul6 la extension de la jurisdiccion castrense en su articulo
57, practicamente intocado desde su publicacion en el Diario Oficial de la
Federacion en agosto de 1933, que a la letra decia en lo conducente:

Son delitos contra la disciplina militar: 1.- Los especificados en el Libro Se-
gundo de este Codigo; I1.- Los del orden comun o federal, cuando en su
comision haya concurrido cualquiera de las circunstancias que enseguida
se expresan: a) Que fueren cometidos por militares en los momentos de

estar en servicio o con motivo de actos del mismo.

Aplicando ese articulo, por anos la jurisdiccion militar se extendio6
sobre civiles que tenian el caracter de victimas u ofendidos respecto de
delitos cometidos por personal castrense. Las averiguaciones previas y las
causas penales iniciadas en casos donde hombres y mujeres civiles habian
sido victimizados por castrenses con conductas tan graves como tortura,
desaparicion u ejecuciones extrajudiciales (homicidios, en la ley penal) se
conocian en las instituciones militares de justicia.

Conforme aumentaron las violaciones a derechos humanos cometi-
das por militares y marinos, tanto en el contexto de operaciones contra-
insurgentes como en el de operaciones realizadas en la llamada “Guerra
contra el Narcotrafico”, esta extension se volvid causa y simbolo de impuni-
dad: cuando las Fuerzas Armadas se investigaron a si mismas, el espiritu de
cuerpo prevalecioy la falta de rendicion de cuentas termin6 imponiéndose.

En ese contexto, organizaciones de derechos humanos presentamos
los primeros amparos para impugnar la extension del fuero militar sobre
victimas civiles. La respuesta del Poder Judicial de la Federacion, en aquel
tiempo, no fue garantista: invocando la antigua Ley de Amparo y reflejan-
do una concepcion acotada sobre el lugar de la victima en el proceso penal,
los jueces de amparo estimaron que carecian de interés juridico y sobrese-
yeron esos juicios.

Por ejemplo, desde el Centro Prodh acompanamos en esa época el
primer litigio que, impugnando la extension del fuero militar sobre la
investigacion y el juzgamiento del homicidio de varios civiles por uso des-
proporcionado de la fuerza letal, lleg6 a la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién en abril de 2009. En ese asunto, bajo el Amparo en Revision
989/2009, la mayoria de los ministros y ministras confirmaron el sobresei-
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miento decretado por el Juez de Distrito del conocimiento inicial, conclu-
yeron que las victimas carecian de interés juridico y no entraron al estudio
del fondo de la cuestion.

En la minoria destacd la posicion del Ministro José Ramdn Cossio quien,
en el proyecto que presenté inicialmente al Pleno y en su voto particular,
razond que el articulo 57 del Codigo de Justicia Militar contravenia la Cons-
titucion por provocar que en lo relativo a la extension del fuero castrense
prevaleciera un criterio personal, en cuanto a la calidad del sujeto activo, y
no material, en cuanto a la naturaleza de la conducta delictiva.

En lo que interesa a este texto, el Ministro sefald ademas que:

El Constituyente de 1917 tuvo la clara intencion de que los civiles no fueran
sometidos a una jurisdiccion formalmente dependiente (como lo es el fue-
ro militar); por ello, es claro que, de una lectura conjunta con el articulo 17
constitucional, y asumiendo que la victima o el ofendido son titulares de
la garantia del acceso a la justicia independiente, resulta entonces claro
que no hay una razén justificada para distinguir entre el civil involucrado
en calidad de sujeto activo y aquél involucrado en calidad de sujeto pasivo.

Ahora bien, una interpretacion contraria a la anterior sélo tendria sen-
tido de considerar que las conductas delictivas desplegadas por militares
que ofenden bienes juridicos de la sociedad civil deben ser juzgadas por un
tribunal especial y distinto del que juzga cualquier otra controversia penal.
No se encuentra previsién constitucional alguna que permitiera entender
que ese es un fin cuya procuracion debe garantizarse. La conservacion de
la disciplina militar no es un valor incompatible con la defensa de que la
jurisdiccion civil deba conocer de los casos en que la ofensa también es pro-
piamente civil.

Finalmente, se debe senalar que la interpretacion a la que se ha arribado
es congruente con los estandares internacionales en materia de derechos
humanos establecidos por diversos érganos internacionales de proteccion.

Esto es asi porque el elemento esencial que se ha establecido respecto
al fuero militar tanto en los instrumentos internacionales de derechos hu-
manos como por los 6rganos de proteccion, es que los tribunales militares
deben limitar su competencia a delitos y faltas de naturaleza estricta o

exclusivamente militar cometidos por militares®2.

262. El referido voto particular puede consultarse en https://bit.ly/39amR6ék
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Esta posicion, tendente a limitar el fuero militar lo mas posible, no fue
respaldada en la referida discusién inicial por la mayoria del Pleno, que
finalmente no entrd al fondo de la cuestion.

Ante la ineficacia de los recursos internos, los casos en que se impug-
no la excesiva extension del fuero militar llegaron a la Corte Interamerica-
na de Derechos Humanos. Dicho tribunal emitié en 2009 su sentencia en
el caso del senor Rosendo Radilla Pacheco, desaparecido por militares. Des-
pués vendrian las resoluciones de los casos de Rodolfo Montiel y Teodoro
Cabrera, campesinos ecologistas torturados por militares; Valentina Rosen-
do Cantu, mujer indigena torturada sexualmente por militares, e Inés Fer-
nandez Ortega, mujer indigena torturada sexualmente por militares.

En todos estos casos, la Corte Interamericana estimo que el articulo 13
de la Constitucién era plenamente compatible con la Convencion Ameri-
cana sobre Derechos Humanos, al tiempo que considero que el articulo 57
del Codigo de Justicia Militar no lo era. Expresamente, la Corte Interameri-
cana senalo, en lo que aqui nos interesa, que ese articulo era:

[..] una disposicién amplia e imprecisa que impide la determinacion de
la estricta conexion del delito del fuero ordinario con el servicio castren-
se objetivamente valorado. La posibilidad de que los tribunales castrenses
juzguen a todo militar al que se le imputa un delito ordinario, por el solo
hecho de estar en servicio, implica que el fuero se otorga por la mera cir-
cunstancia de ser militar. En tal sentido, aunque el delito sea cometido por
militares en los momentos de estar en servicio o con motivo de actos del
mismo no es suficiente para que su conocimiento corresponda a la justicia

penal castrense?®.

Por estas consideraciones, la Corte Interamericana de Derechos Huma-
nos ordend reformar el Cédigo de Justicia Militar. Las modificaciones para
acotar el fuero castrense, sin embargo, no ocurrieron con prontitud.

263. Ref. Caso Radilla Pacheco vs. México. Excepciones preliminares, fondo, reparaciones y
costas. Sentencia del 23 de noviembre de 2009, serie C, niim. 209, parr. 286; Caso Ferndndez
Ortega y otros vs. México. Excepcion preliminar, fondo, reparaciones y costas. Sentencia del 30
de agosto de 2010, serie C, nim. 215, parr. 178; Caso Rosendo Cantii y otra vs. México. Excepcion
preliminar, fondo, reparaciones y costas. Sentencia del 31 de agosto de 2010, serie C, nim. 216,
parr.162; Caso Cabrera Garcia y Montiel Flores vs. México..., cit., parr. 205.
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En sentido contrario, el 16 de noviembre de 2011 fueron publicadas en
el Diario Oficial de la Federacién diversas reformas al Cédigo de Justicia
Militar, con las que se adicion6 el Capitulo v Bis al Titulo Octavo del Libro
Segundo de dicha norma, para anadir en los articulos 275 Bis y 275 Ter los
delitos de “Traicion a las Fuerzas Armadas Mexicanas”. Con estas refor-
mas se establecieron como delitos militares conductas ilicitas relativas a
laincorporacion y connivencia con la delincuencia organizada. De acuerdo
con solicitudes de informacion presentadas por el Centro Prodh, de 2012 a
la fecha se han iniciado 35 indagatorias por estos delitos en el fuero militar.
De acuerdo con la informacion recibida, no existe ninguna sentencia firme
en donde se haya encontrado a alguna persona responsable de estos deli-
tos; la SEDENA informd Unicamente que se encuentran en tramite 21 jui-
cios, en contra de 3 Cabos, 4 Soldados, un 3er. Maestre, un 2do. Maestre, 6
Tenientes, dos Sargentos Segundo y un Subteniente®+.

Como se vera mas adelante, con estas reformas el poder civil cedio al
estamento castrense la posibilidad de investigar y juzgar conductas espe-
cialmente relevantes, cuya persecucion interesa a la sociedad toda y no
solo a las propias Fuerzas Armadas, en casos de delincuencia organiza-
da. Esto, cabe senalar, en contravencion de los estandares internacionales.

Ademas de esas reformas, la impunidad también siguié. Entonces, otro
conjunto de juicios en los que civiles buscaban la restriccion del fuero mili-
tar invocando las sentencias interamericanas llegé a la scIN.

Asi, el Pleno de la scIN volvié a conocer diversos asuntos relacionados
con esta tematica, que se dirimieron después de que resolviera el asunto
Varios 912/2070. Este fue iniciado para cumplir la sentencia Radilla Pache-
co en sede judicial y, entre otros asuntos, se refiri¢ al deber de restringir “la
interpretacion del fuero militar en casos concretos”.

A este conocimiento de diversos casos de conjunto contribuyé tam-
bién el hecho de que la sciN emitiera el Acuerdo 06/2012, mediante el cual
ordeno que no fueran resueltos asuntos relacionados con el fuero militar
hasta que la sciN estableciera criterio al dirimir los asuntos radicados en
el Tribunal.

264. Secretaria de la Defensa Nacional. Unidad Transparencia. Respuesta a la solicitud de
informacion 0000700091221. Hoja de Respuesta a Solicitudes de Informacién sin nimero.
Ciudad de México. 24 de marzo de 2021.

265. El expediente puede consultarse en https://bit.ly/3cY3zmo
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De esta manera, en agosto de 2012 comenzd el analisis de estos asun-
tos. Uno de estos casos fue el juicio de Amparo en Revisién 133/2012, acom-
panado por el Centro de Derechos Humanos de la Montana Tlachinollan,
por la ejecucion extrajudicial en un retén militar del joven nahua Bonfi-
lio Rubio Villegas. También fueron revisados los conflictos competencia-
les 38/2012 y 60/2012, los juicios de amparo 134/2012, 770/2011, 60/2012,
61/2012, 63/2012, 217/2012, 252/2012 y 224/2012 y el Amparo Directo 15/2012.

Al resolver el ya citado Amparo en Revision 133/2012, por primera oca-
sion la scIN limitd los alcances del fuero militar respecto de victimas civi-
les, a propuesta de la ponencia de la Ministra Sanchez Cordero. En la
discusion, la Ministra expreso:

[..] es correcta la determinacion del juez de Distrito al declarar inconstitucio-
nal el articulo 57, fraccién 11, inciso a), del Codigo de Justicia Militar, en virtud
de que de la norma en estudio se advierte que para precisar cuales son los
delitos contra la disciplina militar, el Legislador no tomo en consideracion
que las conductas tuvieran un impacto negativo en los bienes juridicos de la
disciplina castrense sino que se limitd a tomar en cuenta la calidad del suje-
to activo del delito; es decir, que éste fuera un militar al momento de estar en
servicio o con motivo de actos del mismo. La norma penal analizada tampo-
co repara en la naturaleza del sujeto pasivo del delito, al no hacerlo, permite
a los tribunales castrenses ejercer jurisdiccion sobre civiles, pues como ya se
dijo, siempre que un civil sea el sujeto pasivo del delito, la victima u ofendido
tiene legitimacion procesal para comparecer a la averiguacion previa o al
proceso penal correspondiente a efecto de hacer valer sus derechos, en tal
virtud, la norma analizada implica que personas civiles tengan que compa-
recer ante autoridades militares para hacer efectivos sus derechos de acceso
a la imparticion de justicia y reparacion del dano en directa contravencion a

lo dispuesto por el articulo 13 de la Constitucion Federal>®®.

Asi, en este asunto la mayoria de los ministros y ministras declaré
—por primera vez—la inconstitucionalidad del articulo 57 del Cédigo de Jus-
ticia Militar.

De esta manera, a partir de la resolucion del citado AR 133/2012 empezd
a construirse la interpretacion en el sentido de que el fuero militar no puede

266.scIN, Version taquigrafica de la sesion de Pleno de 21 de agosto de 2012. https://bit.ly/3f5YvP7
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conocer de delitos cometidos por militares en los que las victimas son civi-
les. Esto se reafirma atin mas si recordamos que tanto en la legislacién como
en lainterpretacion de los 6rganos del Poder Judicial de la Federacion existia
una vision acotada de los derechos de las victimas en el proceso penal, que
evolucioné al reconocérseles el derecho aimpugnar una sentencia absoluto-
ria si no habia sido satisfecha la reparacion del dano; después se amplié para
darles la facultad de cuestionar la totalidad de las consideraciones de una
sentenciay, a partir de la entrada en vigor de la Ley General de Victimas y del
Codigo Nacional de Procedimientos Penales, se les reconoce como verdadera
parte procesal, con derecho a tener asesoria juridica técnica e incluso a dife-
rir de la calificacion juridica de la conducta delictiva realizada por la fiscalfa.

Ahora bien, estrictamente esta interpretacion no resuelve qué sucede
en los casos en los que se atribuye la comision de conductas delictivas a
integrantes de las Fuerzas Armadas sin que se generen victimas individua-
les civiles, como seria el caso de los delitos previstos en la Ley Federal de
Delincuencia Organizada, en el Cédigo Penal Federal y en la Ley General de
Salud, solo por mencionar algunos.

Como ya se adelanto, para dilucidar esta cuestion hay que comprender
qué implica la disciplina militar objetivamente valorada o el servicio cas-
trense objetivamente valorado. Esto pasa por adoptar un criterio de revi-
sion material de la conducta delictiva cometida, como lo sefalara el Ministro
Cossio, lo que serfa consistente con el criterio interamericano segun el cual
los tribunales militares deben limitar su competencia para conocer uUnica-
mente de delitos y faltas de naturaleza estricta o exclusivamente militar.

En los analisis realizados en el afio 2012, la sciN resolvio varias cues-
tiones relacionadas con el fuero militar, por ejemplo, su extension sobre
casos donde no habia victimas individuales civiles, revisado en el Ampa-
ro en Revision 224/2012. Al dirimir estos asuntos, se establecieron diversas
hipotesis sobre la extension o restriccion del fuero militar.

Para resumir la discusion y aclarar el estandar adoptado por el Maxi-
mo Tribunal, el Centro de Derechos Humanos Tlachinollan publicé un poco
después el reporte “Jurisdiccion Militar y Derechos Humanos: elementos
para las reformas pendientes”%. Ahi se sefialaron los avances alcanzados,
pero también algunos de los temas no resueltos.

267. Centro de Derechos Humanos de la Montana Tlachinollan. Jurisdiccion Militar y Derechos
Humanos, septiembre de 2013, https://bit.ly/311IDYh.
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En particular, esa publicacion enfatizé que no se habia explorado con
suficiencia la necesidad de restringir la jurisdiccién militar en casos donde
el delito en cuestion no afectara la disciplina militar objetivamente valo-
rada, al margen de que la victima fuese o no civil. Eso, se sefialo entonces,
podria repercutir en que el fuero militar siguiera conociendo de delitos
que no resultaban en una afectacion personal contra una victima o inclu-
so delitos graves que no afectaban primordialmente la disciplina castren-
se objetivamente valorada.

Sobre el particular, dicha publicacion senalo:

[..] No es claro el criterio de restriccion de la jurisdiccion militar en lo
concerniente a delitos cometidos por militares que no agravian a civiles
y que, en estricto sentido, tampoco lesionan bienes juridicos castrenses.
Como antes se sefiald, el Pleno interpreté que el articulo 13 Constitucional
prohibe que la jurisdiccion militar se extienda sobre civiles, independiente-
mente de que estos tengan caracter de activos o de pasivos.

[.]

La scJN conoci6 expedientes de esta naturaleza durante los debates que
sostuvo el Pleno en agosto y septiembre de 2012. En algunos casos, como
ocurrié en el Conflicto Competencial 60/2012, el Maximo Tribunal ordend
remitir a la jurisdiccion civil los casos donde la victima directa no era un ci-
vil. Dicho Conflicto Competencial, relacionado con un expediente en el que
se acuso a los castrenses de delitos contra la administracion de justicia, fue
resuelto a favor de la jurisdiccion civil, bajo el argumento de que la accion
delictuosa de los castrenses si afectaba a los civiles —pese a que usualmente
se considera que este tipo de delitos no agravias a victimas individuales—en
virtud de algunas consideraciones sobre los bienes juridicos afectados. Sin
embargo, en otros casos el Pleno de la scyN mantuvo en el fuero militar un
expediente en el que no habia victimas civiles directas ni afectacion de bie-
nes juridicos castrenses. Por ejemplo, en el Amparo en Revision 224/2012, el
Pleno considerd que un juez del fuero militar tiene competencia para cono-
cer de una causa penal seguida por el delito “contra la salud en la modalidad
de colaboracion para fomentar el cultivo y cosecha de marihuana”, previsto
en el Cédigo Penal Federal,en tanto que dicho tipo penal protege la salud pu-
blicay su configuracién no afecta los derechos humanos de personas civiles.

El contenido de estas resoluciones, analizado a detalle, no permite
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naturaleza de los bienes juridicos afectados al momento de establecer el
estandar de restriccion de la jurisdiccion militar. Aunque de la mayoria de
las sentencias que se dictaron en los casos que pasaron al ambito civil se
desprende que si se tomo en cuenta dicho criterio, éstas no contemplan en
todos los casos un analisis dogmatico del bien afectado.

(-]

[..] Enel Amparo en Revision 224/2012, la sentencia sefala: “[...] en el ex-
pediente Varios 912/2010 referido este Pleno establecié como condiciones
para restringir la competencia del fuero militar las siguientes: a) Que los
asuntos correspondientes se encuentren involucrados militares y civiles. b)
Que esté comprometido el respeto de los derechos humanos de los civiles
involucrados. De lo anterior se sigue que la ausencia de alguno o de ambos
requisitos antes mencionados dara pie a que no se restrinja el fuero mili-
tar; es decir,en el supuesto de que no se colmen una o la totalidad de estas
circunstancias, el tribunal militar tendra competencia plena para conocer
de alguna causa penal concreta, dado que la concurrencia de esos dos su-
puestos es indispensable para que el fuero militar carezca de competencia
para conocer y decidir algtin asunto criminal”.

Por otro lado,en el Amparo en Revision 252/2012 la sentencia senala: “la
jurisdiccion militar debe atender Gnicamente a lo dispuesto por el articulo
13 constitucional en cuanto al bien juridico protegido, sin que pueda ser un
elemento para la determinacion de esa jurisdiccion ni la calidad del sujeto

pasivo del delito, ni la del sujeto activo”2¢¢.

Acerca de este tema, vale la pena destacar la posicion que en asun-
tos como el Amparo en Revisién 224/2012 sostuvo el Ministro Arturo
Zaldivar. En esa discusion, el hoy Ministro Presidente de la sciN sostu-
vo que “habiendo conexidad con ilicitos no castrenses como lo son los
delitos contra la salud, debia prevalecer el fuero civil”, e incluso indicé
la posible inconstitucionalidad del inciso e) de la Fraccion Il del articu-
lo 57 del Cédigo de Justicia Militar, que permite extender la jurisdiccion
castrense sobre delitos del orden comun que tengan conexidad con ili-
citos militaress.

268. [dem.

269. El seguimiento del asunto puede consultarse aqui: https://bit.ly/3cg3To3
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En cuanto a la reforma pendiente, después de cuatro sentencias de la
Corte Interamericana y de que la sciN estableciera jurisprudencia en la
materia, la obstaculizacion politica y militar empezé a ceder, no sin resis-
tencias hasta el final, de suerte que en 2014 comenzo la discusion legislati-
va para modificar el Cédigo de Justicia Militar.

Agotado el debate legislativo, el articulo 57 de dicho codigo castrense
se reformo para establecer lo siguiente:

Articulo 57. Son delitos contra la disciplina militar:

I Los especificados en el Libro Segundo de este Cédigo, con las excepcio-
nes previstas en el articulo 337 Bis;

IIl.  Los del orden comun o federal, siempre y cuando no tenga la condicion
de civil el sujeto pasivo que resiente sobre su persona la afectacion
producida por la conducta delictiva o la persona titular del bien juridi-
co tutelado o puesto en peligro por la accion 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;

b) Que fueren cometidos por militares en un buque de guerra o en
edificio o punto militar u ocupado militarmente, siempre que,
como consecuencia, se produzca tumulto o desorden en la tropa
que se encuentre en el sitio donde el delito se haya cometido o se
interrumpa o perjudique el servicio militar;

c) Sederoga.

d) Que fueren cometidos por militares frente a tropa formada o ante
la bandera;

e) Que el delito fuere cometido por militares en conexién con otro de

aquellos a que se refiere la fraccion |.

Como senalamos en su momento varias organizaciones de derechos
humanos, esta reforma fue “un innegable triunfo de las victimas”°. Por
primera vez, se logré que delitos constitutivos de graves violaciones a
derechos humanos cometidos contra civiles quedaran fuera del conoci-
miento de las autoridades militares. Desde entonces a la fecha, la SEDENA

270. Centro de Derechos Humanos de La Montaia Tlachinollan. “Reforma al fuero militar:
Innegable victoria de las victimas”, en Animal Politico, 29 de abril de 2014. https://bit.ly/3ILhf7B
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refiere haber declinado al menos 612 averiguaciones previas o carpetas de
investigacion a las autoridades competentes del ambito civil?”'.

Sin embargo, la reforma fue incompleta. Al restringir los alcances de
la jurisdiccion militar en razon de la calidad de la victima o el ofendido, no
se acotd el fuero para otros supuestos en los que el delito en cuestion no
afecta a una victima personal civil pero tampoco afecta primordialmente
la disciplina militar objetivamente valorada. Ademas, se mantuvo vigen-
te la posibilidad de que, ante un evento delictivo, se inicien investigacio-
nes paralelas en el ambito civil y en el ambito militar, bajo la premisa de
que éste dltimo se limitaria a indagar las afectaciones a la disciplina mili-
tar en el ambito castrense.

Los problemas del nuevo diseno legal y las sostenidas reticencias de
la jerarquia castrense salieron a relucir en casos como Tlatlaya: ante una
ejecucion extrajudicial con multiples victimas, la entonces Procuraduria
General de la Republica condujo una investigacion, mientras que la Pro-
curaduria General de Justicia Militar inici6 la propia. Esta vulneracion de
la continencia de la causa repercutio en que a la postre ambos procesos
llegaran a conclusiones contrapuestas?”? y permitio que informacion rele-
vante para la investigacion del fuero ordinario se mantuviera bajo el opaco
control de la jurisdiccion castrense.

De todas maneras, la jerarquia militar mantuvo su inconformidad
incluso después de que esta reforma se aprobara (lo que, por cierto, con-
firma que dicha modificacion no fue poca cosa). En 2015, cuando al propio
ex Titular de la SEDENA se le preguntd si habia sido un error haber elimina-
do el fuero militar, respondio:

Bueno, yo pienso que si porque estan poniendo al Ejército en situaciones
muy sensibles, vulnerables, delicadas, en las que nuestro personal ahora
piensa si lo procesas por desobediencia, por no obedecer al secretario, o lo

procesan por violar los derechos humanos. Creo que al soldado le conviene

271. Secretaria de la Defensa Nacional. Unidad Transparencia. Respuesta a la solicitud de
informacién 0000700090621. Hoja de Respuesta a Solicitudes de Informacién sin nimero.
Ciudad de México. 24 de marzo de 2021.

272. “Se consolida la impunidad en caso Tlatlaya: Fuero militar absuelve a soldados involu-
crados y PGR omite investigar la orden de abatir”, Centro Prodh. 29 de marzo de 2016. https://
bit.ly/2P5nRSm
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que lo procesen por desobediencia, pero al pais no le va a convenir. ;A quién
le conviene un Ejército que no obedezca? ;A quién le conviene un Ejército
que no tenga disciplina? ;A quién le conviene un Ejército que no esté entre-

gado a su pais, a su sociedad??”

En este contexto, la Corte Interamericana de Derechos Humanos, al
analizar la reforma al articulo 57 del Cédigo de Justicia Militar dentro del
procedimiento de supervision del cumplimiento de sus sentencias con-
tra México, concluyd que esta modificacion era positiva, pero incompleta.

Por ejemplo, en el Caso Campesino Ecologistas, el Tribunal Interameri-
cano estimo:

16. [..] la Corte Interamericana valora positivamente la reforma al Codi-

go de Justicia Militar aprobada por México en el 2014 y considera que
constituye una importante modificacion del ordenamiento juridico in-
terno con el fin de restringir el alcance de la jurisdiccion penal militar.
(-]

En primer lugar, la Corte destaca la importancia para el presente caso
de la adecuacion al estandar indicado en el inciso a) del Considerando
13, debido a que en la Sentencia constaté la violacién a los articulos
8.1y 25 de la Convencion en perjuicio de los sefiores Cabrera Garcia y
Montiel Flores por “haberse sometido el conocimiento de las alegadas
torturas a la jurisdiccion penal militar”; es decir, alegadas violaciones
de derechos humanos cometidas contra civiles por militares fueron
investigadas en esa jurisdiccion. El Tribunal estima que la reforma al
articulo 57.11.a) se adecta parcialmente a ese estandar en lo relativo
a que la jurisdiccion militar no es el fuero competente para investi-
gary, en su caso, juzgary sancionar hechos de alegadas violaciones de
derechos humanos cuando son cometidas por militares en perjuicio
de civiles. De acuerdo a la actual redaccion de la norma queda clara-
mente establecido que el conocimiento de los casos de presuntas vio-
laciones a los derechos humanos cometidos por militares en contra de
civiles corresponde a la jurisdiccion penal ordinaria, ya que el inciso Il

excluye la competencia del fuero militar respecto de aquellos delitos
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19.

20.

21.

22.

en que “tenga la condicién de civil el sujeto pasivo que resiente sobre
su persona la afectacién producida por la conducta delictiva o la per-
sona titular del bien juridico tutelado o puesto en peligro por la accion
u omisioén prevista en ley penal como delito”. La Corte destaca que el
articulo 57 reformado contemplaria que la limitacién del fuero aplica a
todas las violaciones de derechos humanos contra civiles.

[.]

En segundo lugar, en lo que respecta al estandar sobre competencia
personalindicado en el Considerando 13 inciso b) relativo a que el fuero
militar sélo puede juzgar a militares activos, la Corte encuentra que el
actual articulo 57.11.a) del Codigo de Justicia Militar se adectia al mismo
ya que claramente excluye de su conocimiento los casos en los cuales
civiles estén involucrados, como sujetos activos o pasivos.

En tercer lugar [...] La Corte advierte que, aun cuando el articulo 57.1l.a)
del Codigo de Justicia Militar excluye de dicha jurisdiccion la investiga-
cion y juzgamiento de alegadas violaciones de derechos humanos pre-
suntamente cometidas contra civiles [...], continta contemplando una
redaccion que no se adecua a los referidos estandares porque permite
que dicho fuero mantenga competencia para la investigacion y juzga-
miento de violaciones de derechos humanos cuando el imputado es un
militar y la victima también es militar, asi como respecto de delitos en
que el imputado sea militar y no sea un civil el sujeto pasivo del delito
o titular del bien juridico protegido. Ambos supuestos impiden la de-
terminacion de la “estricta conexion del delito con el servicio castrense
objetivamente valorado”. Al respecto, el Tribunal reitera su jurispruden-
cia en cuanto a que “la jurisdiccion penal militar [... debe] estar enca-
minada a la proteccion de intereses juridicos especiales, vinculados a
las funciones propias de las fuerzas militares” y que “todas las vulne-
raciones de derechos humanos” deben ser conocidas en la jurisdiccion
ordinaria, lo cual incluye las cometidas por militares contra militares.
[..]es necesario que las interpretaciones constitucionales y legislativas
referidas a los criterios de competencia material y personal de la juris-
diccion militar en México, se adecuen a los principios establecidos en la
jurisprudencia de este Tribunal que han sido reiterados en el presente
caso [..].

Debido a que el articulo 57.11.a) del Cédigo de Justicia Militar reformado

aun autoriza la intervencion del fuero militar en los delitos en que el
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imputadoy la victima sean militares y en los delitos en que el imputado

sea militar y no sea un civil el sujeto pasivo del delito o titular del bien

juridico, la Corte estima que la actual legislacion continta sin adaptarse
parcialmente [...] a los siguientes estandares jurisprudenciales:

a) lajurisdiccion militar no es el fuero competente para investigary,en
su caso, juzgary sancionar a los autores de violaciones de derechos
humanos, aun cuando el sujeto activo y pasivo sean militares,y

b) enelfueromilitarsélo se puede juzgar la comision de delitos o fal-
tas (cometidos por militares activos) que por su propia naturaleza
atenten contra bienes juridicos propios del orden militar.

23. A partir de las consideraciones expuestas, la Corte concluye que la re-
forma del articulo 57.1.a) del Cédigo de Justicia Militar constituye una
importante armonizacion del derecho interno mexicano con los estan-
dares convencionales e internacionales en materia de jurisdiccion pe-
nal militar [...] Sin embargo, para poder evaluar el cumplimiento total
de la medida de reparacion ordenada se requiere que, con base en las
consideraciones precedentes, México adopte las medidas necesarias a
fin de adecuar de forma completa, en un plazo razonable, su derecho

interno a los referidos estandares [...]774.

Después de estas resoluciones no se ha realizado una nueva reforma
de la legislacion secundaria para continuar con el proceso de reduccion del
fuero militar. Por el contrario, el 16 de mayo de 2016 fueron publicados en
el Diario Oficial de la Federacion un nuevo Codigo de Justicia Militar y un
nuevo Codigo Militar de Procedimientos Penales. Aunque estas normas
no volvieron al anterior modelo en el que el fuero militar podria extender-
se sobre victimas civiles en casos de violaciones a derechos humanos, si
incluyeron disposiciones que permiten a las autoridades militares de pro-
curacion e imparticion de justicia realizar actuaciones e incluso actos de
molestia y de privacion de derechos respecto de civiles.

Justamente por ello, en su momento la cNDH impugné ambas nor-
mas mediante la accion de inconstitucionalidad que se radico bajo el rubro
46/20167.

274. Corte Interamericana de Derechos Humanos, Supervision de cumplimiento de sentencia
en el caso Cabrera Garcia y Montiel Flores, de fecha 17 de abril de 2015.

275. Puede consultarse en: https://bit.ly/2NNo3Cn
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Especificamente, la cNDH estimo que constituyen una indebida exten-
sion de la jurisdiccion militar sobre personas civiles los articulos 128, frac-
cion vii, 129 fraccion 1x, 212, del Codigo Militar de Procedimientos Penales,
asi como los articulos 38 y 49 bis xi1, del Cédigo de Justicia Militar por-
que facultan al Ministerio Publico Militar y a la Policia Ministerial Militar
a requerir y obligar a comparecer a personas civiles para que suministren
informes, documentacion y datos para la investigacion de hechos delicti-
vos de la competencia militar. Lo mismo estimo respecto de los articulos
87,123,171, 357, 361, 363 y 364 del Codigo Militar de Procedimientos Pena-
les, pues permiten la realizacion de diligencias procesales castrenses sobre
civiles. Y también en cuanto a los articulos 136, fracciones vi y vii y 367 del
Codigo Militar de Procedimientos Penales, asi como 83 fracciones xIX y
xxni del Codigo de Justicia Militar, pues estos posibilitarian a las autorida-
des militares ejecutar medidas de proteccion a victimas civiles.

Pese a la trascendencia de esta accion y aun cuando fue presentada en
junio de 2016, hasta la fecha no ha sido resuelta por la sciN. Lo que si ha
ocurrido, sin embargo, es que ha continuado el desarrollo de la jurispru-
dencia en la materia.

En febrero de 2018, el Pleno resolvié el Amparo en Revisién 605/2014,
en el que analizo si el fuero militar resultaba competente para conocer los
delitos de contra la salud agravado, contemplado en el Codigo Penal Fede-
ral, y de traicién a las Fuerzas Armadas, previsto en el Cédigo de Justicia
Militar a partir de las reformas de 2011 a las que ya se aludio, con base en el
proyecto presentado por la ponencia del Ministro Alfredo Gutiérrez Ortiz
Mena, quien lamentablemente no asistid ni votd en la sesidén que resolvid
el amparo en revision.

En este asunto, la mayoria del Pleno consideré que cuando a un ele-
mento en activo de las Fuerzas Armadas se le imputa un delito contra
la salud sin que exista conexion entre los actos de servicio y la conduc
ta cometida, deberia conocer el fuero ordinario, estimando, sin embar-
go, que en el caso si existia estricta conexion entre el delito contra la
salud y el servicio castrense y que por ello debian conocer las autorida-
des militares.

Es decir, la mayoria estimoé constitucional y convencional la exten-
sion del fuero militar para el juzgamiento de delitos y faltas cometidas
por militares que afecten la disciplina militar realizando actos de servi-
cio y cuando no estuviere involucrado un civil o se tratare de violaciones
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de derechos humanos. Esta interpretacion introdujo el elemento de los
actos de servicio a la ecuacion para ser revisado en conjunto con la posi-
bilidad de afectacion a la disciplina castrense, pero err6 en su conclu-
sion dado que, para la mayoria del Pleno, la sola comprobacion de que los
actos delictivos fueron cometidos durante el servicio fue suficiente para
estimar que las conductas afectaban la disciplina castrense, por lo que se
determiné que la jurisdiccion militar tenia competencia.

En contra de esta decision votaron los Ministros José Ramoén Cossio y
Arturo Zaldivar, asi como la Ministra Norma Pina.

Sobre esta discusion, es relevante la posicion divergente que sostuvo
el Ministro Arturo Zaldivar. En su voto particular?, el Ministro estimé que
la mayoria habia adoptado una concepcién de la “disciplina militar” como
principio constitucional de caracter instrumental favorecedor del correc-
to funcionamiento de las Fuerzas Armadas. Sobre esta concepcién, senald
dos objeciones. La primera, que:

[..] através de esta postura puede extenderse la jurisdiccion militar prac-
ticamente a cualquier delito cometido por un militar en activo en el que
no haya victimas civiles, pues para ello bastaria que en el caso concreto
se argumente plausiblemente que se vulneré alguno de los deberes ju-
ridicos que impone al militar su permanencia en el ejército, lo que en si
mismo supondria una afectacién al principio constitucional de la disci-

plina militar.

La segunda, que:

[...] este entendimiento de la disciplina militar consiste en que la cuestién
sobre qué delitos deben juzgarse en los tribunales militares se hace de-
pender de un ejercicio argumentativo de caracter contingente —~depende
de que lo haga un juez en un caso concreto-y no de un criterio objetivo
que deberia estar recogido en el propio Codigo de Justicia Militar, como

parece desprenderse de la sentencia del caso Radilla Pacheco v. México.

Luego de presentar sus objeciones, el Ministro Arturo Zaldivar preciso
en su voto que:

276. Puede consultarse en: https://bit.ly/2NKtYeg
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[..] el concepto de “disciplina militar” al que se alude el articulo 13 consti-
tucional debe entenderse de manera mucho mas restrictiva: como un bien
juridico susceptible de proteccion por el legislador penal. En este sentido,
como se vera enseguida, una razéon muy importante para preferir esta con-
cepcién de la disciplina militar es que resulta mas consistente que cual-
quier otra con la doctrina interamericana sobre la restriccion objetiva al
fuero militar, segun la cual los tribunales castrenses sélo pueden juzgar de-
litos que por su propia naturaleza atenten contra “bienes juridicos propios

del orden militar” o que afecten “bienes juridicos de la esfera castrense”|[...].

Desde esta perspectiva, el hoy Presidente de la sciN postulé que la
disciplina militar debia ser entendida como “el conjunto de obligaciones,
deberes y derechos provenientes exclusivamente de la relacion de jerar-
quia de un inferior con respecto a un superior en una relacién de mando y
obediencia” que como bien juridico tutela ley penal castrense. A partir de
este entendimiento, sostiene el voto del Ministro Zaldivar que: “considerar
que un delito contra la salud puede ser juzgado en la jurisdiccion militar
supondria adicionalmente una clara vulneracion de la doctrina interameri-
cana sobre la restriccion objetiva a la disciplina militar”77.

Sobre esta restriccion, sefala el Ministro en su voto que:

[.] laidea de la jurisdiccion militar como una jurisdiccion funcional llevd
a la Corte Interamericana a restringir la competencia de los tribunales mi-
litares con apoyo en dos criterios independientes: (1)un criterio subjetivo
relacionado con las caracteristicas de las personas que pueden juzgarse en
esta jurisdiccion: el sujeto activo del delito sélo puede ser un militar en acti-
voy el sujeto pasivo nunca puede ser un civil;y (2) un criterio objetivo sobre
al tipo de delito que pueden investigarse y juzgarse en esta jurisdiccion:
conductas que violen deberes militares o delitos o faltas que por su propia

naturaleza atenten contra bienes juridicos propios del orden militar?.

Este voto apunta en la direccion correcta y muestra una evaluacion en
el entendimiento de las razones por las que el fuero militar debe ser res-
tringido en un Estado democratico de derecho. Lo esencial no es sélo si la

277. ldem.

278. Idem.
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victima del delito es o no civil, si la conducta viola derechos humanos o
incluso si el acto delictivo fue cometido o no durante el servicio, sino que
es igualmente fundamental evaluar si existe o no una afectacion a la disci-
plina militar objetivamente valorada, entendida esta como un bien juridi-
co susceptible de proteccién por la ley penal.

Desde esta optica, es desde luego muy problematico que los delitos de
delincuencia organizada o contra la salud sean ventilados en instituciones
castrenses por el solo hecho de ser cometidos por militares en activo rea-
lizando actos de servicio, pues la afectacion a la disciplina militar en tanto
bien juridico es obviamente secundaria a la afectacion de los bienes juri-
dicos cuya tutela interesa a toda la sociedad y no sélo a las Fuerzas Arma-
das, mismos que fueron protegidos por el legislador federal al tipificar los
delitos contra la salud o los relacionados con la delincuencia organizada.

Recientemente, la scIN parece haber aceptado que este es el estandar
mas razonable para acotar el fuero militar. Por ejemplo, hace poco se emi-
ti6 la tesis 1a. X/2020 (10a.), que a la letra dice:

DELITO DE HOMICIDIO. QUEDA EXCLUIDO DEL FUERO MILITAR PREVISTO EN EL
ARTICULO 13 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICA-
Nos. Cuando se trate del delito de homicidio previsto y sancionado en el
Codigo Penal Federal, cuya conducta delictiva se haya verificado en el de-
sarrollo de una actividad castrense dentro de las instalaciones militares y
los sujetos activo y pasivo tenian esa calidad al momento de los hechos, se
debe precisar, a quién corresponde conocer del asunto, si a una autoridad
civil o militar. Se considera que la competencia para conocer del asunto,
por razén de fuero, se surte a favor de una autoridad civil. Ello, porque la
naturaleza juridica del homicidio impide que pueda existir una estricta co-
nexion con la disciplina militar, en atencién a que el bien juridico que se
pretende proteger es la vida, como uno de los bienes mas preciados para
el ser humano y para la sociedad, sin que guarde relacién alguna con los
bienes juridicos propios del orden militar o con algun tipo de afectacion a
los mismos. Lo anterior es asi, porque el Tribunal Pleno ha considerado en
diversos precedentes que el fuero militar sélo es competente para conocer
de los delitos y faltas que, por su propia naturaleza, atenten de manera di-
recta contra la disciplina militar,cometidos por militares en activo, siempre
y cuando se realicen en actos del servicio y no esté involucrado un civil o

se trate de violaciones de derechos humanos, pues aun cuando se pudiera
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creer que cualquier conducta irregular perpetrada por un militar en activo
pudiera afectar la disciplina castrense, dando lugar a la posible comision
de un delito militar, ello no es asi, porque para que esa conducta pueda
reputarse como constitutiva de un delito materia del fuero de guerra, debe
existir una conexién directa entre aquélla y la disciplina castrense objeti-
vamente valorada (principio organizativo de las fuerzas armadas); tampo-
co resulta un factor determinante la circunstancia de que se introduzca
cualquier descripcion tipica en el Cédigo de Justicia Militar, para creer que
con esa sola incorporacion formal se diera lugar a la existencia de esa es-
tricta conexion, pues actuar de manera contraria haria nugatorio el carac-
ter restrictivo o excepcional de ese fuero, retrotrayéndolo a una posicion
meramente subjetiva, donde el elemento relevante para su delimitacion
sea la calidad de los sujetos involucrados o la tipificacion en un ordena-

miento sustantivo de indole militar.

Como puede verse, en esta tesis evoluciona el criterio de la Corte. Aqui,
la razén para acotar los alcances del fuero militar ya no es sélo el carac-
ter civil de la victima o el ofendido sino, mas bien, que exista “una cone-
xion directa entre aquélla y la disciplina castrense objetivamente valorada
(principio organizativo de las Fuerzas Armadas)”.

Justamente por ello, la Oficina en México de la Alta Comisionada de las
Naciones Unidas para los Derechos Humanos saludé este avance jurispru-
dencial, senalando que:

La oNU-DH considera que este precedente judicial aproxima mas el marco
legal mexicano a los estandares internacionales sobre jurisdiccion militar.
Procedimientos especiales de la oNu, entre los que se encuentran el Rela-
tor Especial sobre las ejecuciones extrajudiciales, sumarias o arbitrarias, el
Comité contra la Desaparicion Forzada y el propio Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Derechos Humanos han exhortado a México a
que la jurisdiccion civil también conozca los casos de violaciones de dere-
chos humanos cometidas contra militares.

Entre los argumentos de la sentencia de la Primera Sala para acotar la
intervencion militar en casos de homicidios donde el sujeto activo y pasivo
son militares, destacan: 1) el fuero militar sélo es competente para conocer
de los delitos y faltas que atenten directamente contra la disciplina militar

como principio organizativo de las Fuerzas Armadas; 2) el delito de homicidio
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no esta relacionado con la disciplina militar, no afecta bienes juridicos cas-
trenses y no actualiza el fuero de guerra, aun cuando los sujetos activoy pa-
sivo sean militares; y 3) la extension de la jurisdiccion militar en estos casos
vulnera el derecho de los familiares como victimas indirectas del homicidio
al juez naturaly al debido proceso (independencia e imparcialidad), asi como

sus derechos a la reparacion del dano, a la verdad y a la justicia?.

A la luz de este criterio, es claro que un entendimiento correcto de los
alcances del fuero militar en México necesariamente tendria que consi-
derar que, en nuestro contexto constitucional y convencional, progresiva-
mente se ha avanzado en la jurisprudencia hacia la aceptacion de que esta
jurisdiccion debe tener un alcance restrictivo, de suerte que solo se avo-
que a conocer aquellas conductas en las que exista “una conexion direc-
ta entre aquéllay la disciplina castrense objetivamente valorada (principio
organizativo de las Fuerzas Armadas)”.

Por eso, desde una perspectiva técnica seria no cabe aceptar pasiva-
mente que corresponda a la Procuraduria General de Justicia Militar indagar
presuntas conductas delictivas relacionados con la delincuencia organiza-
da o contra la salud atribuidas a un ex Secretario de la Defensa Nacional.

En ese supuesto, los bienes juridicos potencialmente afectados serian
sobre todo aquellos cuya tutela no solo interesa a las Fuerzas Armadas,
sino a toda la sociedad en su conjunto. Por eso, su investigacion y procesa-
miento compete sobre todo a las instituciones civiles.

Dicho en términos mas llanos: El Estado en su conjunto y la sociedad
-y no primordial y exclusivamente las Fuerzas Armadas— detentan el mas
alto interés en que estas conductas en extremo graves sean debidamente
investigadas y, en su caso, sancionadas.

Mas aln: derivar a las instancias castrenses este complejo caso u otros
similares sin duda implicaria que fuese conocido por instancias absoluta-
mente carentes de independencia e imparcialidad.

Desde una perspectiva organica, hay que recordar que el Fiscal General
de Justicia Militar no tiene asegurada normativamente su autonomia fren-

279. “ONU-DH saluda el criterio de la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia que recono-
ce que el delito de homicidio donde victima y presunto responsable son militares no puede
ser conocido por la jurisdiccion militar”, oNu-DH México, 13 de octubre de 2020. https://bit.
ly/39c6bel

230 CAPITULO 7



te al Titular de la Secretaria de la Defensa Nacional. Hasta el dia de hoy, el
Caédigo de Justicia Militar prevé en su articulo 36 que el agente del Ministerio
Publico militar pueda retirar la accion penal o desistirse de ella si asi lo ins-
truye por escrito el Secretario del ramo.

Desde una perspectiva personal, el actual Fiscal General de Justicia
Militar sirvié bajo las ordenes del ex Secretario de la Defensa Nacional,
bajo cuya gestion fue incluso promovido y ascendido?®°. Mas atin: en inves-
tigaciones relevantes de casos de derechos humanos se caracterizé por
defender el interés del Ejército, no el de las victimas o la sociedad?®'.

En estas circunstancias y dados los antecedentes de la justicia militar,
serfa ingenuo presumir la imparcialidad o la independencia del 6rgano cas-
trense de procuracion de justicia en una eventual investigacion de una perso-
na que se desempeno, por ejemplo, como Secretario de la Defensa Nacional.

Llevando mas alla el ejercicio hipotético, en el improbable escenario de
que fuese judicializada en el fuero militar una investigacion de este calado
tampoco seria de presumir la independencia e imparcialidad de los érganos
castrenses de administracion de justicia. Como consecuencia de las refor-
mas de 2016, en un caso como éste intervendria un tribunal oral de justicia
militar que, en términos del articulo 9 Bis y relativos del Cédigo de Justicia
Militar, estaria compuesto por jueces que para serlo tendrian que ostentar
el grado de general brigadier o coronel y al menos siete anos de experiencia
en las Fuerzas Armadas. En los hechos, esto asegura que se trataria de mili-
tares que habrian servido bajo el mando del ex Titular de la Defensa Nacio-
naly que muy probablemente habrian sido ascendidos a su cargo actual por
éste. La independencia e imparcialidad estaria seriamente comprometida.

Los propios datos de la SeDENA validan esta presuncion. Al preguntar
a esta dependencia cuantos Generales han sido objeto de investigaciones
penales en el fuero militar, el Ejército proporcion6 cifras que confirman
que este tipo de indagatorias son escasas?®x

280. “El general Salvador Cienfuegos promovié 200 mandos; algunos alin operan”, en Omnia,
27 de octubre de 2020. https://bit.ly/3d1UfNO

281. Alzaga, Ignacio. “Defensores ‘vician’ los juicios: SEDENA”, en Milenio, 19 de abril de 2016.
https://bit.ly/3IKgADC

282. Secretaria de la Defensa Nacional. Unidad de Transparencia. Respuesta a la solicitud de
informacién 0000700090921. Hoja de Respuesta a Solicitudes de Informacién sin namero.
Ciudad de México. og de abril de 2021.
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GRADO

2006 o o o
2007 o o o
2008 o o o
2009 o 1 1
2010 o o o
201 o) o o
2012 o o o
2013 o 3 o
2014 o 5 o)
2015 o o o
2016 o o 1
2017 o o 3
2018 o g 2
2019 o 4 1
2020 o 3 1
2021 o o o

En conclusion: aunque el largo trayecto que ha llevado a la restriccion
del fuero militar conforme a los parametros aceptables en un Estado de
Derecho auin se encuentra inconcluso en México, la jurisprudencia ha evo-
lucionado lentamente hasta un punto en que acepta la subsistencia de
esta jurisdiccion solo por cuanto hace a afectaciones contra la disciplina
militar objetivamente valorada.

Una acusacion por delincuencia organizada contra alguien que fungié
como Secretario de la Defensa Nacional afecta la disciplina militar, enten-
dida ésta en un sentido amplio desde luego, pero en un sentido estricto
atenta sobre todo contra bienes juridicos tutelados por la ley penal civil.
Es de interés de las instituciones civiles, por tanto, perseguir y sancionar
estas conductas.

Aesto se anade, ademas, que los 6rganos de justicia militar carecen de
independencia e imparcialidad para indagar y enjuiciar debidamente con-
ductas que involucran a quienes detentaron posiciones de mando y poder
dentro de las Fuerzas Armadas.

Por tanto, sugerir que en casos como el del ex Secretario deben inter-
venir las instituciones de justicia militar, conociendo toda la investigacion
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o bien haciéndolo de forma paralela a la institucionalidad civil, a querer o
no es abogar por la impunidad y desconocer los avances que con mucho
esfuerzo se fueron alcanzando para acotar el fuero militar.

Precisamente por ello, una perspectiva genuinamente comprometida
con el fortalecimiento de la rendicién de cuentas deberia seguir impulsan-
do el acotamiento del fuero militar, incluso ante delitos relacionados con la
delincuencia organizada o los delitos contra la salud, en aras de un mayor
y mas profundo control civil.

Que en el México del presente se vuelva a abrir esa discusion da cuenta
de como se ha venido fortaleciendo el estamento castrense en este sexenio.

Por eso es relevante incluir, en un balance como el que hacemos en
estas paginas, los diversos intentos que se han hecho para lograr que sean
revisadas y analizadas por el Poder Judicial de la Federacion las medidas se
han venido adoptando que en este renglon. A este prop6sito dedicaremos
el siguiente apartado. =¢
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LA REVISION JUDICIAL DEL PROCESO
DE MILITARIZACION: LOS PENDIENTES DEL
PODER JUDICIAL DE LA FEDERACION






Los CAMBIOS LEGALES ADOPTADOS PARA DOTAR A LAS FUERZAS ARMADAS del
marco legal que exigieron por afos no se han aprobado sin resistencias. Si
bien la reforma constitucional por su propia naturaleza no es impugnable, si
lo han sido practicamente todas las demas modificaciones.

En algunos de estos procesos, juzgados federales de primera instancia han
dictado ya las sentencias correspondientes; en otros, la sciN aun debe analizar
y resolver los medios de impugnacion constitucionales interpuestos?®.

En este apartado nos referiremos a estas acciones, pues las decisiones ya
adoptadas o en vias de ser adoptadas son fundamentales. Adicionalmente,
presentaremos informacion de algunas acciones presentadas por el Centro
Prodh que aportan elementos para el debate.

8.1 ACCIONES PRESENTADAS CONTRA LAS LEYES SECUNDARIAS DE LA
GUARDIA NACIONAL

En este rubro destacan las acciones de inconstitucionalidad contra las leyes
secundarias de la Guardia Nacional presentadas durante la gestion previa de
la CNDH.

La scuN admitio las acciones de inconstitucionalidad 62/2019, contra la Ley
de la Guardia Nacional; 63/2019, para combatir la Ley Nacional del Registro de
Detenciones; 64/2019, referente a la Ley Nacional sobre Uso de la Fuerza, y

283. Un recuento de algunas de las acciones puede verse en: Gutiérrez, Victor, y Rebollar, Maria
Fernanda. “Acciones ciudadanas contra la militarizacién de la seguridad publica”, en Nexos, o7 de
junio de 2021. https://bit.ly/3cAjszr
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66/2019, que norma el Sistema Nacional de Seguridad Publica®4. Los asun-
tos fueron turnados a un solo ministro debido a la correlacién que hay entre
ellos. Luego de la renuncia del Ministro Eduardo Medina Mora, corresponde
al Ministro Javier Laynez Potisek conocerlos.

Adicionalmente, también por la via de los juicios de amparo diversas
organizaciones de sociedad civil impugnaron la Ley Nacional sobre el Uso
de la Fuerza®s.

Hasta la fecha no se ha anunciado fecha para la discusién, tampoco si
se hara de forma conjunta.

8.2 ACCIONES PRESENTADAS CONTRA EL ACUERDO PRESIDENCIAL DE
MAYO DE 2020

Sobre el Acuerdo Presidencial, siendo muy evidente que podria ser incons-
titucional e inconvencional, fueron varias las acciones legales que se
presentaron. Enseguida nos referiremos tanto a las acciones de inconsti-
tucionalidad como a las controversias constitucionales que se entablaron.

8.2.1 ACCIONES DE INCONSTITUCIONALIDAD Y CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES

Al revisar este rubro, un primer asunto que llama la atencion es la omision
de la cNDH, que se abstuvo de presentar la accion de inconstitucionalidad
correspondiente.

En su momento, la propia cNDH sefald en un boletin los problemas
constitucionales y convencionales del Acuerdo:

En opinion de esta Comision Nacional de los Derechos Humanos el Acuerdo

[..] esinsuficiente respecto a la determinacion del contenido de los términos:

284. La Accion de Inconstitucionalidad 66/2019 fue resuelta en sesidon del 02 de marzo de 2020
por el Pleno de la sciN. Si bien se declaré la invalidez de una porciéon normativa del parrafo cuarto
del articulo 110 de la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica, se mantuvo la prime-
ra parte del parrafo que "clasifica como reservada la informacién contenida en todas y cada una
de las Bases de Datos del Sistema Nacional de Informacién, asi como los Registros Nacionalesy la
informacion contenida en ellos", lo cual es contrario al principio de maxima publicidad, al derecho
a la informacion publica y a los estandares internacionales en la materia, tal como lo expuso la

organizacion Articulo 19. https://bit.ly/3fMLali

285. Ver, por ejemplo, el importante trabajo de la Comision Mexicana de Defensa y Promociéon de

los Derechos Humanos (cMbpPDH) que puede consultarse en: https://bit.ly/3fQbMLw
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» o

“extraordinaria”, “fiscalizada” “subordinada” y “complementaria”, con lo que
se falta al principio de la certeza juridica, pues no se tiene claridad sobre los

supuestos en los cuales cabria la actuacién de la Fuerza Armada®.

No obstante, anuncié que no impugnaria el Acuerdo. En el Comunica-
do de Prensa bG/177/2020 afirmo que el articulo 105 Constitucional, la Ley
Reglamentaria de dicho articulo y su propia Ley se lo imposibilitan pues se
trata de un Acuerdo del Ejecutivo y no de una ley.

Es bien sabido que la cNDH cuenta con las facultades que le confiere
el articulo 105, fraccion |1, inciso g) constitucional para impugnar normas
inconstitucionales y/o inconvencionales®®. Esta facultad constitucional se
regula ademas por el articulo 15, fraccion Xl de la Ley de la cNDH?®,

Por su parte, la Ley Reglamentaria de la fraccion |y Il del articulo 105 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos se refiere a los
requisitos de la accion de inconstitucionalidad?®°.

La Constitucion establece que las acciones de inconstitucionalidad tienen
el objeto de plantear la contradiccién entre una “norma general” y la propia
Constitucion. Dicho tratamiento se desprende también del articulo 61de la Ley
Reglamentaria del articulo 105 de la cPeum al usar las voces "normas genera-

286. El boletin puede consultarse en: https://bit.ly/31hsqwkK

287. Articulo105. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién conocera, en los términos que sefiale
la ley reglamentaria, de los asuntos siguientes: [...] 1. De las acciones de inconstitucionalidad
que tengan por objeto plantear la posible contradiccion entre una norma de caracter general y
esta Constitucion [...]; 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
por el Ejecutivo Federal y aprobados por el Senado de la Republica, que vulneren los derechos
humanos consagrados en esta Constitucion y en los tratados internacionales de los que México
sea parte. Asimismo, los organismos de proteccion de los derechos humanos equivalentes en las
entidades federativas, en contra de leyes expedidas por las Legislaturas.

288. Articulo 15. El Presidente de la Comision Nacional tendrd las siguientes facultades y obli-
gaciones: [..] X1. Promover las acciones de inconstitucionalidad, en contra de leyes de caracter
federal, estatal y del Distrito Federal, asi como de tratados internacionales celebrados por el
Ejecutivo Federal y aprobados por el Senado de la Republica, que vulneren los derechos humanos
reconocidos en la Constitucién y en los tratados internacionales de los que México sea parte.

289. Articulo 61. La demanda por la que se ejercita la accion de inconstitucionalidad debera
contener: 11. Los érganos legislativos y ejecutivo que hubieran emitido y promulgado las nor-
mas generales impugnadas; 111. La norma general cuya invalidez se reclame y el medio oficial
en que se hubiere publicado.
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les"y "norma general". Adicionalmente, el inciso g) de la fraccion Il del articulo
105 Constitucional senala que la cNDH puede interponer accién de inconstitu-
cionalidad en contra de “leyes de caracter federal, estatal y del Distrito Fede-
ral”, asi como de “tratados internacionales celebrados por el Ejecutivo Federal
y aprobados por el Senado” cuando vulneren los derechos humanos.

A partir de este contexto normativo, la cNDH consider6 que no tenia
facultades expresas para impugnar el Acuerdo Presidencial y que hacerlo
atentaria contra el principio de legalidad.

Pero, como lo sefialamos en su momento, un entendimiento cabal de la
Constituciony del régimen de derechos humanos vigente llevaria a sostener
que la cNDH podria impugnar un acto juridico distinto a una ley, como lo era
el Acuerdo Presidencial, tomando en cuenta esencialmente que:

a) el Acuerdo puede considerarse una norma de caracter general por su
grado de generalidad, abstraccion y obligatoriedad;

b) tantoelarticulo1os Constitucional en su fraccion Il como su ley regla-
mentaria establecen un catalogo enunciativo y no limitativo respecto
de la procedencia de la accidon de inconstitucionalidad;

c) bajo una interpretacion teleolédgica a la luz del principio del efecto util,
es posible afirmar que la facultad conferida a la cNDH de presentar
acciones de inconstitucionalidad incluye normas generales de cual-
quier naturaleza, siempre que se alega que violan derechos humanos y,

d) en caso de duda, la Ombudsperson deberia favorecer la presentacion
de una accion de inconstitucionalidad ante una norma general incon-
vencional, buscando que la scIN se pronuncie sobre la procedencia de
su peticion®o°.

Asi, la cNDH —guiada por interpretaciones juridicas estrechas y por una
concepcién acotada de su autonomia— no impugné el Acuerdo Presiden-
cial. Silo hizo, en cambio, la Presidenta de la Camara de Diputados via con-
troversia constitucional.

290. Centro Prodh, “;Puede la cNDH impugnar el acuerdo presidencial que dispone de las fuerzas
armadas para tareas de seguridad publica?”, en Nexos, 15 de junio de 2020. https://bit.ly/2NU0SsZ
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En su demanda, presentada el 19 de junio de 2020, la Presidenta de la
Mesa Directiva de la Camara de Diputados sefiala en el apartado titulado
“Cuestion Previa” que:

El objetivo de esta controversia no es cuestionar la facultad del Presidente
para disponer de las Fuerzas Armadas —a quienes se reconoce su traba-
joy lealtad a la Republica y a las instituciones del Estado mexicano- sino
evidenciar que el uso indebido del articulo Quinto Transitorio comprome-
te la seguridad juridica y derechos humanos de los ciudadanos, la segu-
ridad juridica de la Fuerza Armada permanente —particularmente de los
elementos comisionados para realizar las tareas que prevé el Acuerdo-y,
en Ultima instancia, la del propio Presidente de la Republica como mando

supremo de las fuerzas castrenses (p.14).

En igual sentido, en el punto que se denomina “Marco conceptual”, la
demanda senala con razén que:

El 26 de marzo de 2019 se publico el decreto de reforma constitucional
en materia de la Guardia Nacional. Se trata del ltimo pacto fundante en
materia de seguridad en el pafs.

El Constituyente Permanente reconocio la gravedad de la descontex-
tualizacion en la distribucion de tareas de seguridad y su centralizacion, el
alejamiento de condiciones normales y democraticas, asi como el corres-
pondiente escalamiento de violencia sufrido a partir de 2006.

Por ello, trazé una hoja de ruta compuesta por tres engranes centrales:
(i) la creacion de la Guardia Nacional como el cuerpo civil paradigmatico
para las tareas de seguridad federales (articulo 21 constitucional y Sexto
Transitorio); (i) la sujecion de las Fuerzas Armadas a un régimen transi-
torio excepcional y acotado, orientado a la consolidacion de la fuerza civil
(articulo Quinto Transitorio) y (iii) la construccién de capacidades policiales

de abajo hacia arriba y desde el ambito local (p. 23).

Conforme a la misma linea de argumentacion, en el apartado “Princi-
pio de Afectacion” se argumenta también que el Acuerdo se aparta de este
nuevo régimen constitucional de la seguridad publica al no ser consistente
con la reafirmacion de la vocacion civil de la seguridad publica como funcion
de Estado concurrente y consolidacion de la Guardia Nacional ni con la suje-
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cion a un parametro de excepcionalidad respecto del uso de la Fuerza Arma-
da Permanente en el régimen transitorio —excepcionalidad que a juicio de la
actora se finca en tres elementos: una reserva de ley constitucional y con-
vencional respecto de su desarrollo, una justificacion vinculada a la consoli-
dacién de la Guardia en un lapso temporal razonable y preciso y un estandar
material basado en las obligaciones internacionales del Estado mexicano—
ni mucho menos con la consolidacion de las fuerzas estatales y municipales.
A este respecto, es clara la demanda en senalar que:

[..] el Acuerdo ordena -dispone y materializa desde ese momento- la
participacion de la Fuerza Armada Permanente en las funciones de se-
guridad publica sin ajustarse a los controles y justificacion que exige la
Norma Fundamental.

Se estima que su verdadera naturaleza es la de una Norma Adminis-
trativa General (NAG) —con la salvedad expresada en el apartado de pro-
cedencia y legitimacion— que desplaza al Poder Legislativo en su mandato
convencional de regular los principios del uso de las fuerzas armadas de
manera “extraordinaria, regulada, fiscalizada, subordinada y complemen-
taria” cuando ellas intervienen en tareas de seguridad publica, en contra-
vencion al principio de jerarquia normativa.

Estos principios tienen fuente convencional desarrollados por la Corte
Interamericana en diversos casos, incluyendo dos sentencias condenato-
rias en contra del Estado mexicano (Cabrera Garcia y Montiel Flores vs Mé-
xicoy Alvarado Espinosa y otros vs. México) los cuales son obligatorios para
todas las autoridades del pais.

Lo que aqui mas importa —por su conexion el principio de afectacion—
es el componente convencional del uso regulado de la fuerza, el cual debe
hacerse mediante mecanismos legales, materializando un principio de re-
serva de ley que fue abiertamente ignorado por el Ejecutivo, invadiendo la

némina competencial de esta Soberania (p. 35).
En este tenor, también afirma la accidon que:
El principio de agravio se centra en la invasion del Presidente a la competen-

cia reservada convencional y constitucionalmente al Congreso de la Unién

para regular la seguridad publica en el pais, bajo el entendimiento desarro-
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llado por la Suprema Corte en la Controversia Constitucional 117/2014 (p. 36).

242 CAPITULO 8



Justamente es desde estas premisas que la demanda desarrolla tres
conceptos de invalidez especificos.

En el primero de ellos, la demanda estima que el Acuerdo viola el prin-
cipio de division de poderes en conexion con el de reserva de ley de fuente
convencional y constitucional. Se argumenta, basicamente, que el articu-
lo Quinto Transitorio establece una facultad de disponer de las Fuerzas
Armadas y no una habilitacién de produccién normativa directa, maxime
dado que normar esta materia se encuentra vedado para el Ejecutivo por
un principio de reserva de ley, de fuente constitucional y convencional.

Asi, se refiere que el Acuerdo:

i) viola el principio de reserva de ley convencional en conexién con el
principio de division de poderes, dado que el despliegue de las Fuerzas
Armadas para tareas de seguridad publica debe entenderse como
una restriccion de derechos humanos y, en consecuencia, debe estar
regulada por una ley en términos del articulo 30 de la Convencién
Americana, y dado que la Corte Interamericana establecio expresa-
mente en el Caso Alvarado Espinoza y otros vs México que el uso de
las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica debe encontrarse
regulado, entre otros, mediante leyes;

ii) contraviene el principio de reserva de ley constitucional, pues la facul-
tad que confirié el Quinto Transitorio de la reforma suponia una
competencia de disposicion subordinada al desarrollo legislativo que
realice previamente el Congreso de la Union, en tanto cuestion atinen-
te al régimen de la seguridad publica,y que

iii) contraviene el mismo principio de reserva de ley en tanto regula mate-
rias sobre las que éste subsiste.

La demanda considera asi que el Acuerdo esta indebidamente funda-
doy que, por ello, viola el principio de division de poderes, dado que el Titu-
lar del Ejecutivo fundd su actuar en proveer la exacta observancia de la ley,
cuando en realidad no existe propiamente una legislacion cuyo contenido
reglamente por la via administrativa que supone el Acuerdo.

En el tercero, se argumenta que el Acuerdo desborda el articulo Quin-
to Transitorio de la reforma constitucional por la que se cred la Guardia
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Nacional. En este concepto, que la promovente plantea ad cautelam pues
estima que en todo caso subsiste la violacion del principio de reserva de ley
constitucional y convencional, se cuestiona:

i) lafalta dejustificacion suficiente para el empleo, por parte del Ejecutivo,
de la clausula que le habilita a “disponer” de las Fuerzas Armadas;

ii) laindebida motivacion del Acuerdo, en la medida en que se aparta del
objeto y fin de la reforma constitucional y, por dltimo,

=

las deficiencias materiales del Acuerdo, que surgen con nitidez cuan-
do se le contrasta con las exigencias del articulo Quinto Transitorio
y con las obligaciones internacionales del Estado mexicano, espe-
cialmente aquellas que emanan de la sentencia dictada por la Corte
Interamericana de Derechos Humanos en el Caso Alvarado, segun la
cual la colaboracién de las Fuerzas Armadas en labores de seguridad
publica sélo puede ocurrir si ésta es extraordinaria, regulada, fiscaliza-
da, subordinada y complementaria.

Como se ve, el planteamiento de la controversia es integral y atendible.
Por ello, en esta controversia, desde el Centro Prodh presentamos a la scIN
un escrito Amicus Curiae respaldando los planteamientos centrales de la
accion y enfatizando su procedencia, pues sorpresivamente trascendio a
los medios de comunicacion un proyecto propuesto por la Ministra Yasmin
Esquivel Mossa en el que —contra todos los precedentes establecidos y al
resolver un Recurso de Reclamacién 54/2020%'- declaraba improceden-
te la accion, dando la razon a la Consejeria Juridica del Poder Ejecutivo?®.

Especialistas como Pedro Salazar alertaron sobre el grave mensaje
que este proyecto enviaba, al destacar que la ministra ponente se aparta-
ba de los precedentes en la materia de la sciN, en los cuales incluso habia

291. El Recurso de Reclamacion 54/2020 fue presentado por la Consejeria Juridica del Poder
Ejecutivo Federal en contra del proveido de 25 de junio de 2020 mediante el cual se admitié
a tramite la controversia la Controversia Constitucional go/2020, mismo que a la fecha de
publicacién del presente informe continta pendiente de resolverse.

292. Monroy, Jorge. “Piden a la Corte no desechar controversia constitucional sobre uso del Ejército
en tareas de seguridad”, en El Economista, 29 de septiembre de 2020. https://bit.ly/3cmaugp
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ya participado como parte del Pleno®s. El proyecto fue finalmente des-
echado y hasta ahora no ha sido discutido de nueva cuenta.

Ala fecha, la Controversia Constitucional 9o/2020, bajo la ponencia de
la Ministra Margarita Rios Farjat, tampoco ha sido analizada.

8.2.2 JUICIOS DE AMPARO

Respecto del Acuerdo Presidencial, diversas organizaciones de la sociedad
civil interpusieron en su momento diversas demandas de amparo e inclu-
so algunas ya han sido resueltas®4.

Especialmente relevante es una demanda de amparo interpuesta por
activistas y defensores de derechos humanos en Guanajuato. El juicio de
Amparo Indirecto 390/2020-1v fue resuelto por la Jueza Karla Macias, una
juzgadora federal que ha destacado por sus posiciones protectoras de los
derechos humanos?9.

En su sentencia, de fecha 10 de septiembre de 2020, la Jueza Macias
realiza uno de los mas completos analisis que se han efectuado respecto
del referido Acuerdo Presidencial. Asi, entre otras cosas, la Jueza razono,
sobre el incumplimiento de cada una de las condiciones referidas por la
Corte Interamericana de Derechos Humanos, lo siguiente2®:

Con relacién a lo extraordinario de la intervencion,

[..]no se especifican las demarcaciones geograficas en las que las fuerzas
armadas deban intervenir en funciones de seguridad publica ni establece
lapsos concretos cuya duraciéon guarde proporcion con el estado de cosas
al que se pretenda hacer frente. De modo que el decreto propicia la con-
tinuidad y permanencia de la milicia en las labores de seguridad publica

durante cinco anos.

293. Salazar, Pedro. “La Corte, la militarizacion y sus precedentes”, en El Financiero, 30 de sep-
tiembre de 2020. https://bit.ly/3gcreAN

294. Al respecto, es relevante el trabajo realizado por México Unido contra la Delincuencia
(Mucp). Ver: “oNG gana primer amparo contra acuerdo de AMLO para el uso de militares en
tareas de seguridad”, en Animal Politico, 15 de octubre de 2020. https://bit.ly/3w3L7ko

295. Ver, por ejemplo: “Dos jueces federales declaran inconstitucional Ley de Seguridad
Interior”, en Expansion, 12 de mayo de 2018. https://bit.ly/3fOEIng

296. Juzgado Noveno de Distrito en el Estado de Guanajuato con residencia en Irapuato.
Amparo Indirecto 390/2020-1v. Sentencia del 10 de septiembre 2020
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La sentencia explica que lo extraordinario de la intervencion de las
Fuerzas Armadas implica que debe ser justificada, excepcional, temporal
y restringida "a lo estrictamente necesario de acuerdo con las circunstan-
cias del caso". Para poder evaluar el cumplimiento de estos requisitos, la
sentencia "exige un minimo de motivacion en torno a los ambitos espacial,
temporal y de necesidad de la participacion militar”. La sentencia va mas
alla y ejemplifica que incluso la motivacion debe incluir datos estadisticos
que permitan estudiar las circunstancias del caso.

Respecto a la subordinacion y la complementariedad, refiere el fallo que:

[..]Jel acuerdo impugnado establece que, para definir la intervencion de
la milicia en funciones de seguridad publica, el Secretario de Seguridad y
Proteccion Ciudadana debe coordinarse con los secretarios de la Defensa
Nacional y de Marina, cuando, de acuerdo con las pautas normativas ya
referidas y el articulo 21 constitucional, son los dos dltimos funcionarios
quienes deben quedar subordinados al primero, como titular de una insti-

tucion policial de caracter civil.

El acuerdo no establece de "qué manera las autoridades castrenses
deberan seguir las indicaciones de las policias civiles y apegarse a ellas de
manera estricta, ni limitan su actuacion a las decisiones de éstas". Peor
aun, la sentencia apunta "el acuerdo se aparta expresamente del criterio
de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, en el sentido de que no
deben extenderse a las autoridades castrenses las facultades propias de
las instituciones de procuracion de justicia o policia judicial o ministerial”,
puesto que autoriza "a la milicia la realizacién de labores de investigacion
de delitos y preservacion de indicios".

Sobre el caracter regulado, dice la sentencia que:

[..] no establece claramente lineamientos de actuacion para las autorida-
des castrenses; no define qué es excepcionalidad, proporcionalidad y ab-
soluta necesidad; ni establece medidas para capacitar y concientizar a las

Fuerzas Armadas respecto a estos temas.

Finalmente, sostiene la Jueza que se transgrede el principio de fiscali-
zacion cuando el acuerdo impugnado:
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[..] autoriza que las tareas de la fuerza armada permanente queden bajo
la supervision y control del 6rgano interno “de la dependencia que co-
rresponda”, no de un érgano civil competente, independiente y técnica-
mente capaz, como estableci¢ el tribunal interamericano en la sentencia

Alvarado Espinoza.

A manera de conclusion, la sentencia sefala que:

[E]s insuficiente que el Presidente de la Republica emita un acuerdo en
el que ordene a las fuerzas castrenses que “respeten derechos huma-
nos”, pues esa instruccion estd ya en la Constitucién, o bien que cum-
plan con principios de actuacién “extraordinaria, regulada fiscalizada,
subordinada y complementaria”; era necesario, en su caso, no sélo
que estos principios se enunciaran o definieran en una ley (en sentido
formal y material), sino que se definieran y desarrollaran de manera
amplia a través de medidas concretas orientadas a salvaguardar los
derechos de las personas y establecer limites claros y especificos a las
fuerzas armadas, asi como medios de vigilancia y sanciones ante su

incumplimiento.

Esta sentencia, emitida como ya se dijo por un Juzgado de Distrito,
marca la ruta que deberian seguir las instancias superiores y muestra que
el Poder Judicial de la Federacion bien puede ser un contrapeso frente al
proceso de profundizacion de la militarizacion que el pais atraviesa.

8.3 ACCIONES PRESENTADAS CONTRA LA DECISION ADMINISTRATIVA DE
OCTUBRE DE 2020

El 30 de octubre de 2020, el Centro Prodh interpuso demanda de ampa-
ro en contra de la decision de que la coordinacion operativa de la Guar-
dia Nacional en cada entidad dependiera de las comandancias de las
respectivas regiones militares del pais, argumentando que esto atenta
contra la garantia dispuesta en el articulo 21 Constitucional en la que se
dispone que la Guardia Nacional debera ser de caracter civil.

La demanda fue radicada en el Juzgado Decimotercero de Distrito en
Materia Administrativa en la Ciudad de México, bajo el nimero de expe-
diente de Amparo Indirecto 1012/2020.
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En acuerdo de fecha o4 de noviembre de 2020, el Juzgado de Distrito
tuvo por acreditada una causal de improcedencia del juicio al considerar
que la parte quejosa carece de interés juridico y legitimo para impugnar los
actos que reclaman en la demanda de amparo, por lo que acord6 desechar
la demanda. Esta decision fue recurrida por via de la queja.

En sesion del 2 de febrero de 2021, el Segundo Tribunal Colegiado en
Materia Administrativa del Primer Circuito, donde se radicé el expedien-
te, determiné que la queja era fundada, ordenando al Juzgado dictar un
nuevo auto.

A'la fecha de redaccion de este informe, el amparo sigue en tramite.

8.4 OTRAS ACCIONES

El'17 de noviembre de 2020, en representacion de varias comunidades
tseltales del estado de Chiapas, el Centro Prodh interpuso demanda de
amparo en contra de la construccion de un cuartel de la Guardia Nacional
en el territorio ancestral de ese pueblo indigena, bajo la premisa de que al
ser la Guardia Nacional actualmente un cuerpo militarizado, la construc-
cién de dicho cuartel contravenia el articulo 30 de la Declaracién de las
Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas que prohibe
la militarizacion de los territorios indigenas.

El 9 de diciembre de 2020 la demanda fue radicada en el Juzgado Cuar-
to de Distrito en materia de amparo y juicios federales con sede en Tuxtla
Gutiérrez, y continda en tramite.

En el curso del juicio, el Comandante de la Guardia Nacional rindio su
informe previo. En él, dejé asentado que la orden y ejecucion del cuartel de
la Guardia Nacional le correspondia a la SEDENA, mostrando como el con-
trol operativo de la Guardia en la via de los hechos es castrense.

Este litigio, que hasta la publicacion de este informe se encuentra
abierto pese al riesgo subsistente de que la construccion del Cuartel avan-
ce —el Juzgado ha negado la suspension, poniendo asi en riesgo la materia
del juicio—, ha arrojado informacion relevante sobre la Guardia Nacional y
el proceso de militarizacion en curso.

En primer lugar, los informes presentados por la Unidad de Asuntos
Juridicos y Transparencia de la Guardia Nacional confirman que la distri-
bucion y construccion de los cuarteles de la Guardia Nacional no fueron
ordenados por la Secretaria de Seguridad Publica y Seguridad Ciudadana
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ni tampoco por el Comandante de la propia Guardia Nacional, sino por la
Secretaria de la Defensa Nacional. Segun se senala en el informe, la cons-
truccion del cuartel en cuestion

no fue ordenada por el Comandante de la Guardia nacional, sino por la Se-
cretaria de la Defensa Nacional [...] dado a que dicha construccion se rela-
ciona con la estrategia del Ejecutivo Federal para combatir la delincuencia

organizada en el pais [...]*7.

Como evidencia el informe, ha recaido fundamentalmente en el Ejér-
cito mexicano la construccion de lo cuarteles de la Guardia Nacional, cuya
l6gica esta orientada hacia el “combate” a la delincuencia organizada
como ha sido la constante en los dltimos anos.

En segundo lugar, para sostener que la construccién de un cuartel de
un cuerpo militarizado como hoy lo es la Guardia Nacional en un territo-
rio indigena es constitucional y convencional, los informes argumentan
que estas edificaciones sirven para la tutela de un derecho humano al que
identifican como el “derecho a la seguridad publica”.

Asi, sostiene la Guardia Nacional que la seguridad publica

[..] se encuentra consagrada en el articulo 21 constitucional, como un de-
recho que comprende la prevencion, investigacion y persecucion de los de-
litos ademas de la sancién de infracciones administrativas, contemplan-
dose expresamente que las actuaciones de las instituciones encargadas
de ella se deben regir por el principio de respeto a los derechos humanos
reconocidos en la Constitucion y en los tratados internacionales de los que

México es parte®.

En el mismo sentido, los informes de la Guardia Nacional sostienen que:

[..] el derecho a la seguridad publica, debe interpretarse como una dispo-

sicion que consagra derechos humanos, pues la materia que regula tiene

297. Informe justificado rendido por la Unidad de Asuntos Juridicos y Transparencia de la
Guardia Nacional dentro del Juicio de Amparo 717/2020-111-C, del indice del Juzgado Cuarto de
Distrito de Amparo y Juicios Federales en el Estado de Chiapas, de fecha 23 de febrero de 2021.

298. Idem.
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gran impacto en el goce y ejercicio de diversos derechos que se relacionan

con la seguridad y la aplicacién de sanciones?®°.

Asimismo, anade que:

[..] la seguridad publica es un derecho humano y no sélo [sic] como una

funcion del Estados©°.

Esta conceptualizacion es problematica y reedita un debate anejo
sobre el riesgo de considerar que exista tal cosa como un “derecho huma-
no a la seguridad publica™". En ese debate, se senalaba desde la pers-
pectiva de derechos humanos que tal concepcion podria llevar a que las
instituciones de seguridad publica presentaran como conflictos de dere-
chos la vulneracion de determinadas prerrogativas individuales o colec-
tivas y solicitaran ejercicios de ponderacion judicial que protegieran su
particular concepto de seguridad publica. Precisamente es esto lo que
acontece cuando una institucién militarizada como la Guardia Nacional
estima que frente al derecho a la consulta previa, libre e informada de los
pueblos y comunidades indigenas debe prevalecer el “derecho a la segu-
ridad publica”.

Ante este planteamiento, que hace eco de discursos muy difundidos
en una sociedad como la mexicana, debe recordarse con Alessandro Bara-
tta que mas que el derecho a la seguridad hay que reivindicar la seguridad
de los derechos:

[..] un “derecho fundamental a la seguridad” no puede ser mas que el
resultado de una construccion constitucional falsa o perversa. En efecto,
una construccion asi es superflua, si significa la legitima demanda de se-
guridad de todos los derechos por parte de todos los individuos —en este
caso, mas que derecho a la seguridad deberia hablarse de seguridad de los

derechos, o de “derecho a los derechos”- o bien es ideolégica, si implica [...]

299. Idem.
300. Idem.

301. Ver, por ejemplo: Comision Interamericana de Derechos Humanos (cipH), Informe sobre
seguridad ciudadana y derechos humanos, 31 de diciembre de 2009. (0EA/Ser.L/V/1I Doc. %/).
https://bit.ly/36g51Go
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limitaciones en los derechos fundamentales reconocidos en la constitu-

cion y en las convenciones internacionales:.

Por otro lado, los informes ofrecen una argumentacion de la Guardia
Nacional sobre el desdibujamiento del caracter civil que la Constitucion le
asigno. Asi, dicha corporacion afirma que “es temeraria la afirmacion de
militarizacion que refieren los quejosos en su demanda de amparo [pues]
es falsa de toda razén y carece de l6gica”. Esto debido a que:

[..]las Fuerzas Armadas son el principal y el mas confiable pilar de la seguri-
dad en nuestro pais y que fue reconocido para la creacion de la Guardia Na-
cional,lo que provoco que el Constituyente Permanente abriera una puerta
adicional en el transitorio quinto, para el uso de las Fuerzas Armadas en el
periodo de consolidacion de la GN, estableciendo una excepcion expresa y

especifica a la limitacion que sefala el articulo 129 Constitucional®s.

Desde esta misma logica, los informes de la Guardia Nacional precisan
como entienden las Fuerzas Armadas las condiciones de participacion en
tareas de seguridad publica que surgen de las sentencias de la Corte Inte-
ramericana de Derechos Humanos.

Sobre el caracter subordinado, refieren que:

“[..] la subordinacién es a la Ley y a los procedimientos y autoridades que
esta establece y estas autoridades son civiles. De igual forma estan subor-
dinados a los programas y estrategias de la Secretaria de Seguridad y Pro-
teccion Ciudadana, dirigida también por un civil. Por ejemplo, cuando los
miembros de las Fuerzas Armadas han reportado situaciones de primer
respondiente y llevan a cabo sus actuaciones conforme a los programas

y estrategias gubernamentales. Se saca del fuero de guerra a las Fuerzas

302. Baratta, Alessandro, “El concepto actual de seguridad en Europa”, Revista Catalana de
Seguretat Publica, 2001, NUm. 8, p. 17-30, https://bit.ly/2SeOMgt

303. Informe justificado rendido por la Unidad de Asuntos Juridicos y Transparencia de la
Guardia Nacional dentro del Juicio de Amparo 717/2020-111-C, del indice del Juzgado Cuarto de
Distrito de Amparo y Juicios Federales en el Estado de Chiapas, de fecha 23 de febrero de 2021.

304. Idem.
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Armadas y sus elementos pueden ser juzgados por jueces civiles, en corre-

lacion a civiles3®s.

Sobre el requisito de que se trate de una coadyuvancia extraordinaria,
la Guardia Nacional expresa:

[..] no significa que este concepto sea igual al de emergencia, pues lo or-
dinario es el despliegue de la Guardia Nacional y las Fuerzas Armadas ge-
neran un apoyo extraordinario adicional, derivado del desarrollo de la es-
tructura, capacidades e implementacion territorial de la Guardia Nacional.
La articulacion extraordinaria no sélo se refleja en el articulo quinto tran-
sitorio, sino en los articulos transitorios tercero, cuarto, fraccion Il, punto 3
y sexto, al disponer que pueda asignarse a la Guardia Nacional elementos
de los Fuerzas Armadas, que pueda homologarse la estructura jerarqui-
ca, regimenes de disciplina, cumplimiento de responsabilidades y tareas,
y de servicios, asi como para la instrumentacion de las normas de ingreso,
educacion, capacitacion, profesionalizacion, ascensos y prestaciones, a las
disposiciones aplicables en el ambito de la Fuerza Armada Permanente
[..] En sintesis, la construccién de la estructura y puesta en operacion de
la Guardia Nacional en el menor tiempo posible, a fin de dar respuesta a
las circunstancias extraordinarias que se viven en el pais, se apoya en una
participacion extraordinaria de las Fuerzas Armadas autorizada Constitu-

cionalmente y debidamente precisada en los articulos transitorios [...]>°°.

Sobre la exigencia de que sea necesaria:

[..]1a necesidad del Acuerdo Presidencial por el que se dispone de la Fuerza
Armada Permanente para llevar a cabo tareas de seguridad publica, es la
misma necesidad que dio origen a la Reforma Constitucional que crea la
Guardia Nacional, no sélo es una necesidad de atender de manera efectiva
el problema de seguridad publica que presenta nuestro pais para poder
garantizar los derechos humanos y la seguridad de toda la poblacién; ade-

mas se trata de la necesidad de construir en el menor tiempo posible el

305. Idem.
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instrumento de Politica Publica que el Estado Mexicano, a través del Cons-
tituyente Permanente, decidié implementar de inmediato con el apoyo de
las Fuerzas Armadas, en tanto se consolida la estructura y puesta en ope-

racion de la GN, y bajen los niveles de inseguridads’.

En cuanto al caracter regulado:

[..] estd sujeta a los controles constitucionales y legales del debido proce-
so,al régimen de proteccion de Derechos Humanos y en tanto que forman
parte del Ejecutivo Federal,a una coordinacion de sus actividades con pers-
pectiva de Derechos Humanos. Su actuacién es en términos de la Ley, no
hacen falta controles adicionales, ya que la misma Ley otorga esos contro-
les a las autoridades que velan por el cumplimiento de ésta. Su actuacion
esta regulada por el Cédigo Nacional de Procedimientos Penales, la Ley
Nacional del Uso de la Fuerza Publica y demas disposiciones en materia

de seguridad publica3°.

Respecto de la fiscalizacion:

[..] la actuacion de todas las autoridades en matera de seguridad publica y
a partir de este Acuerdo que incluye a las Fuerzas Armadas, esta fiscalizada
por todas las autoridades que participan en los sistemas de justicia penal y
administrativa; en el sistema de proteccion a Derechos Humanos y en el sis-
tema de responsabilidades de los servicios publicos con los que cuenta nues-
tro orden juridico constitucional y legal. Lo anterior sin menoscabo de que en

el propio Acuerdo se sefiala el control de los érganos internos de control?*s.
Y, por ultimo, en cuanto a que sea complementaria:
[..] El objetivo final de la Reforma Constitucional, el Acuerdo y la participa-

cion de las Fuerzas Armadas, es complementar temporalmente las funcio-

nes que realiza la Guardia Nacional, en tanto se realiza la construccién de

307. Idem.
308. Idem.

309. Idem.

LA REVISION JUDICIAL DEL PROCESO DE MILITARIZACION 253

© © 0 0 0 0 0 0 00000000 000000000000 000000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 000 00



© © 0 0 0 0 0 0 00000000 000000000000 000000000000 0000000000000 0000000000000 0000000000000 000 00

su estructura, asi como su consolidacién para su implementacion; y una vez
que opere con plenitud de capacidades, entonces no habra justificacion para

usar a las Fuerzas Armadas en términos del articulo quinto transitorio®®.

Como puede apreciarse, ante el silencio del Acuerdo Presidencial de
mayo de 2020, la Guardia Nacional y las Fuerzas Armadas han desarrolla-
do su propia concepcion sobre los requisitos que debe satisfacer el apo-
yo castrense en funciones de seguridad publica, a saber: ser subordinada,
extraordinaria, necesaria, regulada, fiscalizada y complementaria. Y como
es patente, este desarrollo propio no se ajusta por entero a la conceptua-
lizacion hecha por la Corte Interamericana de Derechos Humanos, lo que
torna aun mas relevante y necesario el analisis que debe efectuar la Supre-
ma Corte de Justicia de la Nacion.

Como se ha visto en este apartado, el proceso de profundizacion de
la militarizacion que vive el pais —~tras la creacion de la Guardia Nacional,
la emision del Acuerdo Presidencial y la entrada en vigor de las otras nor-
mas analizadas en este reporte— ha sido objeto de diversas impugnacio-
nes y recursos que se encuentran hoy en el ambito del Poder Judicial de
la Federacion.

Enalgunos casos, las y los juzgadores de primera instancia no han pro-
tegido los derechos en juego. En otros, sin embargo, Juzgados de Distrito
han llevado a cabo una labor ejemplar al analizar la constitucionalidad y
convencionalidad de las piezas legales que se han aprobado en este pro-
ceso, mostrando el camino que podrian seguir los tribunales superiores,
incluyendo a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

Esta, como Maximo Tribunal y altimo intérprete de la Constitucion,
tiene ante si diversas acciones de inconstitucionalidad, controversias
constitucionales e incluso juicios de amparo en revisién que se relacionan
con el proceso que hemos descrito. De hecho, en algunos de estos asun-
tos ya ha transcurrido un tiempo considerable desde que quedaron radi-
cados en el Tribunal.

310. Idem.
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Por tanto, la Suprema Corte de Justicia de la Naciéon aun puede desem-
penar un papel importante para revertir las mas peligrosas aristas de la
reciente profundizacion de la militarizacion. =¢
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LA EXISTENCIA REITERADA DE VIOLACIONES A DERECHOS HUMANOS ha moti-
vado que, por décadas, los organismos de derechos humanos hayamos
rechazado la militarizacion de la seguridad publica. Durante lustros hemos
argumentado que aumentar la presencia del Ejército y de la Marina es una
politica publica inefectiva porque no reducia la violencia y si generaba ries-
gos de derechos humanos, por la propension del abuso de la fuerza letal
caracteristico de los castrenses, porque arriesgaba el delicado equilibrio
que debe prevalecer en las relaciones civico-militares y porque era, ade-
mas, inconstitucional.

La creacion de la Guardia Nacional en este sexenio pretendié atender esto
ultimo dando a las Fuerzas Armadas el marco legal que por tanto tiempo
demandaron el Ejércitoy la Marina, en términos muy similares a los que en su
momento se pretendio conceder con la reforma a la Ley de Seguridad Nacio-
nal en el sexenio de Felipe Calderon o con la ley de Seguridad Interior en el
sexenio de Enrique Pefa Nieto, sin soslayar que el despliegue autorizado por
el Acuerdo Presidencial de mayo de 2020 es en realidad mucho mas generali-
zado y amplio que el que estos dos antecedentes legislativos preveian.

Pero como se ha visto ampliamente en este informe, ese marco juridico es
endeble y se encuentra hoy impugnado. Habiéndose obtenido una reforma
constitucional —con el acuerdo de todas las fuerzas politicas— que aseguraba
el caracter civil de la Guardia Nacional y que acotaba a las Fuerzas Armadas,
hemos mostrado como el desarrollo del marco juridico de la Guardia Nacional
supuso el desdibujamiento de practicamente todas las salvaguardas en este
sentido para, eludiendo el contenido y el sentido de la reforma, entregar mas
poder a las Fuerzas Armadas.
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Esto sucede en un contexto en el que, paralelamente, se amplio la pre-
sencia y la participacion de las Fuerzas Armadas en multiples areas de la
vida publica nacional. Asi, en el presente subsiste el riesgo de que ocurran
violaciones a derechos humanos, ademas de que la violencia continua.

Pero a esto hoy se aflade otra preocupacion: el trastocamiento de la
relacion civico-militar por la preeminencia castrense. La posibilidad, real y
tangible en el presente, de que no estemos ante medidas transitorias, sino
que éstas generen tal dependencia del estamento castrense que después
no sea reversible.

Frente a esta posibilidad, se vuelve esencial el fortalecimiento de los
controles. Claramente, los disefados en la reforma constitucional de 2019
se han vuelto insuficientes por la condicion extraordinaria que genera la
conjuncioén del desdibujamiento del caracter civil de la Guardia Nacional
con el inédito despliegue castrense que genera el Acuerdo Presidencial de
mayo de 2020. En este contexto de profundizacion de la militarizacion,

©0 0 0 0 0 0000000000000 0000000000000000000

algunas de las medidas inmediatas y urgentes que deberian adoptarse son:

MEDIDAS URGENTES PARA EL FORTALECIMIENTO DE LOS CONTROLES SOBRE LA GUARDIA NACIONAL

Y LAS FUERZAS ARMADAS EN EL CONTEXTO DE LA PROFUNDIZACION DE LA MILITARIZACION

1. El analisis que debe realizar la sciN sobre los diversos conflictos juridicos asociados a
la creacion de la Guardia Nacional y al despliegue de la Fuerza Armada Permanente es
fundamental. Este analisis deberia realizarse a la brevedad y de manera concentrada
para que los expedientes se resuelvan con criterios consistentes. Por ello, seria perti-
nente que, como ocurrié cuando se analizaron de forma conjunta los diversos asuntos
relacionados con el fuero militar", el Pleno emita un Acuerdo General encaminado a

garantizar que esto ocurra.

2. El contenido del informe que el Ejecutivo, en términos de los articulos 96 y 97 de la
Ley de la Guardia Nacional, debe presentar a la Camara de Senadores, debe hacerse
extensivo a las actividades de la Fuerza Armada Permanente dado que ésta ha quedado
a cargo de la funcion de seguridad publica por causa del Acuerdo Presidencial de mayo
de 2020. Esto no ocurre en el presente y si no sucede, el Ejército, la Marina y la Fuerza
Aérea quedaran ajenas al control parlamentario que se previ6 en esta norma.

311. Acuerdo General 6/ 2012 del Pleno de la scin de 7 de mayo de 2012 por el que se dispone
el aplazamiento de la resolucion de los amparos en revision, de los amparos directos y de los
conflictos competenciales del conocimiento de los Tribunales Colegiados de Circuito, en los
que subsista el analisis de la competencia de los Tribunales que ejercen el fuero de guerra en
términos del articulo 13 constitucional, para conocer de delitos cometidos por militares en

e 00000000 00

contra de civiles o contra la salud.
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MEDIDAS URGENTES PARA EL FORTALECIMIENTO DE LOS CONTROLES SOBRE LA GUARDIA NACIONAL

Y LAS FUERZAS ARMADAS EN EL CONTEXTO DE LA PROFUNDIZACION DE LA MILITARIZACION

3. Se debe asegurar que la Fuerza Armada Permanente cumpla con la obligacién de
generar los informes pormenorizados sobre el uso de |a fuerza a los que se refieren los
articulos 32y 33 de la Ley Nacional sobre el Uso de la Fuerza, toda vez que por el Acuerdo
Presidencial de mayo de 2020 estan a cargo de la funcién de seguridad publica. Dichos in-
formes, asi como los de la Guardia Nacional, deben ser publicos y someterse a escrutinio
abierto sin que quepa mantenerlos en reserva, lo que no ocurre en el presente.

4. Los casos de presunto uso excesivo de la fuerza y presuntas violaciones a derechos
humanos atribuibles a la Guardia Nacional y a la Fuerza Armada Permanente no deben
ser investigados por las propias instancias internas de estos cuerpos militarizados, sino

por agencias externas e independientes. En particular, la FGR y la cNDH deben dejar
de lado su conducta pasiva y complaciente con los castrenses. Por otro lado, la cNDH

y la ceav deberian cuestionar e inaplicar la revictimizante “Directiva para la atencion

inmediata y reparacion integral del dafno” de la Guardia Nacional pues, como se ha visto,
promueve la impunidad. Esta directiva debe abrogarse para que se emita otra compati-
ble con los derechos humanos

5. Se debe asegurar que la Fuerza Armada Permanente cumpla con las obligaciones que
surgen de la Ley Nacional del Registro de Detenciones. No hay evidencia de que tal cosa
esté ocurriendo en el presente.

6. Se debe revisar |a titularidad y el funcionamiento de la Unidad de Asuntos Internos
de la Guardia Nacional. Debe asegurarse que el funcionario a cargo sea efectivamente
nombrado por el Presidente de la Republica, que no sea de extraccion castrense y que sea
de trayectoria incuestionable. Es relevante, ademas, que la Unidad de Asuntos Internos
permita e incentive la fiscalizacion de instancias externas cuando se denuncien conduc-
tas que constituyen delitos.

7. Se debe impulsar una revision de la composicion de los niveles de mando en la Guardia
Nacional que realmente refleje la naturaleza civil a la que alude la Constitucién. Esto no
ocurre hoy, pues las posiciones organicas mas relevantes estan copadas por servidores

publicos provenientes del Ejército mexicano

8. Debe continuar el acotamiento del fuero militar para que realmente sus institucio-
nes sélo conozcan los delitos y las faltas que tengan estricta conexion con la disciplina
castrense, objetivamente valorada, dejando de lado su expansién hacia ambitos que les
deberian ser vedados, como las violaciones a derechos humanos de elementos castren-
ses o la investigacion y el procesamiento de conductas asociadas con los delitos contra
la salud y la delincuencia organizada. Se debe revertir |a practica castrense de conducir,
en el fuero militar, investigaciones paralelas a las iniciadas por autoridades civiles.
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MEDIDAS URGENTES PARA EL FORTALECIMIENTO DE LOS CONTROLES SOBRE LA GUARDIA NACIONAL

Y LAS FUERZAS ARMADAS EN EL CONTEXTO DE LA PROFUNDIZACION DE LA MILITARIZACION

9. Deben impulsarse medidas concretas para que en este sexenio las Fuerzas Arma-
das reconozcan su responsabilidad en la comision de violaciones graves a derechos
humanos durante la “Guerra Sucia” y durante la “Guerra contra el Narcotrafico”. Aunque
el Presidente de la Republica y otros funcionarios han reconocido lo anterior, el Ejército
y la Marina siguen en deuda con las victimas y la sociedad sobre este particular. En un
contexto de profundizacion de la militarizacion, avanzar en este sentido puede permitir
que se generen mensajes que ayuden a contener las violaciones a derechos humanos.

10. Se debe permitir que la Oficina en México de la Alta Comisionada de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos (0ACNUDH) pueda realizar todas las actividades
previstas en el “Acuerdo marco entre el gobierno de los Estados Unidos Mexicanoy la
OACNUDH para brindar asesoria y asistencia técnica para la formacién en materia de
derechos humanos y operacion de acuerdo a estandares internacionales de derechos
humanos a la Guardia Nacional”™. Dada la publicidad que tuvo la suscripcién de este
Acuerdo y considerando la profundidad que ha alcanzado la militarizacion, es deseable
que sus resultados sean publicos y que abarquen el monitoreo integral del cumplimien-
to de las obligaciones de derechos humanos de la Guardia Nacional conforme a los
mas altos estandares, incluyendo la revision de casos donde se hayan registrado graves
violaciones a derechos humanos. Adicionalmente, debe garantizarse que esta funcion
pueda realizarse respecto de las actividades que realiza la Fuerza Armada Permanente
toda vez que, como se ha dicho, hoy realiza las funciones que inicialmente se adscribie-
ron a la Guardia Nacional.

Pero ademas de estas medidas puntuales, después del anuncio presi-
dencial del 15 de junio de 2021 en el sentido de que el Ejecutivo a su cargo
promovera una reforma constitucional para asegurar que la Guardia Nacio-
nal pertenezca a la Secretaria de la Defensa Nacional, es fundamental insis-
tir en que una modificacion en este sentido implicaria un inédito escenario
de militarizacion, de caracter permanente y ya no transitorio, que por si mis-
mo cancelaria en definitiva la posibilidad de que prevalezcan componentes
minimos de naturaleza civil en la Guardia y que al constitucionalizar el forta-
lecimiento militar abriria un horizonte en extremo preocupante por las razo-
nes expuestas en este Informe.

El Presidente de la Republica ha anunciado que promovera esta refor-
ma en 2023, cuando “se haya acreditado” el funcionamiento de la Guardia

0 0 0 0000000000000 0000000000000 000

312. El Acuerdo en cuestion puede consultarse en: https://bit.ly/3pkrTEr
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Nacional. Si eso es cierto y en efecto se abre un debate serio, éste debe con-
siderar la evidencia empirica reunida sobre las politicas de seguridad mili-
tarizada, los datos reales sobre los persistentes patrones de violaciones a
derechos humanos cometidas por las Fuerzas Armadas y la documentada
propension del sector castrense nacional a no rendir cuentas ante los con-
troles civiles. En suma, si ese debate es real, deben aquilatarse los enormes
riesgos de constitucionalizar la preponderancia militar en la Guardia Nacio-
nal. Una reforma como la propuesta no implica sélo pasar de la militariza-
cion de facto a la de jure, lo que de suyo seria preocupante, sino ante todo la
cancelacion definitiva de la via civil y el inicio de una época incierta y riesgo-
sa para las relaciones civico-militares.

Otra reforma constitucional para las Fuerzas Armadas, por tanto, no
debe permitirse.

No es poco lo que en este sexenio se ha dado a las Fuerzas Armadas,
que no so6lo han obtenido blindaje juridico para intervenir en seguridad
publica, sino que también participan en otras actividades. A cambio, los
castrenses han dado muy poco en derechos humanos y lucha contra la
corrupcion. Ni siquiera han modificado su tradicional rechazo a reconocer
su implicacion en graves violaciones a derechos humanos durante el perio-
do de la “Guerra Sucia” y la reciente “Guerra contra el Narcotrafico”.

Precisamente por este contexto de creciente protagonismo militar,
mas que nunca es necesario reivindicar la alternativa civil. Como lo diji-
mos antes, lo decimos ahora: seguir militarizando la seguridad no reduci-
ra la persistente violencia y si generara riesgos para los derechos humanos.

En su informe correspondiente al primer trimestre de 2021, el Presiden-
te de la Republica afirmé que las voces que alertan por la creciente milita-
rizacion del pais:

[..] carecen de toda légica, y en su mayoria de la mas elemental buena fe;
no se ha ordenado a las fuerzas armadas que hagan la guerra a nadie, o
que se involucren en acciones represivas o violatorias de los derechos hu-
manos, por el contrario, en esta nueva etapa, la generosa y decisiva partici-
pacion de nuestros soldados y marinos en acciones de desarrollo bienestar

y paz, es refrendo de su lealtad a las instituciones civiles [...]35.

313. Garduiio, Roberto y Martinez, Fabiola. “Rechaza AMLo acusaciones de estar militarizando
el pais”, en La Jornada, 30 de marzo de 2021. https://bit.ly/3prtDM8
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En este informe, con buena fe, légica y rigor, hemos intentado demos-
trar que en efecto se ha profundizado la militarizacién del pais, llevando a
un nuevo estadio un proceso que viene de larga data. En el actual sexenio,
esta profundizacion se expresa sobre todo en la construccion de un nuevo
cuerpo de seguridad —la Guardia Nacional—de clara impronta castrense; en
un nuevo marco legal que entrega a las Fuerzas Armadas atribuciones que
por anos buscaron y en una expansion de la participacion de los castrenses
en los mas diversos ambitos de la vida publica.

Y si bien hasta el dia de hoy las instrucciones dadas por el Comandante
Supremo han contenido un aumento en las violaciones a derechos huma-
nos asociadas a esta creciente militarizacion, la propia dinamica del pro-
ceso en curso genera las condiciones para que en cualquier momento se
repitan los patrones de violaciones a derechos humanos que hemos cono-
cido en los recientes lustros. La pasividad de las instituciones que pueden
fungir como controles externos ante los casos que se estan presentando -y
que inevitablemente seguiran presentandose por la impunidad y las iner-
cias institucionales— contribuye a ello.

Mas aun, el calado de los cambios legales y del renovado protagonismo
militar es de una profundidad lo suficientemente grande como para que
sea justificado expresar una fundada preocupacion sobre lo que este pro-
ceso puede significar a futuro. En este contexto es legitimo preguntarnos si
en efecto estamos ante un régimen transitorio o si, en realidad, el renovado
protagonismo militar ha llegado para quedarse. Aqui vale la pena recordar
una obviedad: mientras los gobiernos pasan, el andamiaje legal e institu-
cional que generan permanece.
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ANEXO 1. SISTEMATIZACION DE RECOMENDACIONES DE LA CNDH CONTRA
LAS FUERZAS ARMADAS, DE 2006 A LA FECHA, POR VIOLACIONES GRAVES

RECOMENDACIONES DE CNDH A SEDENA Y SEMAR
DE 2007 A 2017 POR VIOLACIONES GRAVES A DERECHOS HUMANOS®™

ZEXISTE INFORMA-
CION DISPONIBLE
SOBRE LA EMISION

RECOMEN- VIOLACIONES OTRAS VIOLACIONES Y LEEATETR
FUERZA > ESTADO CONDENATORIA EN
DACION GRAVES OBSERVACIONES EL AMBITO PENAL
POR LOS HECHOS
ACREDITADOS EN LA
RECOMENDACION?>"

Ejecucion

o Violacion sexual No
extrajudicial

34/2007 Veracruz

37/2007 Coahuila Tortura Violacion sexual Si
38/2007  Michoacan Tortura Violacion sexual No

39/2007  Michoacan Tortura D_etenaon ar@tra— No
ria y allanamiento

Uso excesivo de
la fuerza publica
y de armas de
) Ejecucion fuego y detencion
° 4o/2007 STE R extrajudicial arbitraria No
**Alteracion
de la escena
de ejecucion

29/2008 Sonora Tortura Detgnugn No
arbitraria
Atentados a la
30/2008  Michoacéan Tortura propiedad y deten- No
cion arbitraria

Torturay
31/2008 Sonora ejecucion
extrajudicial

Legalidad y

seguridad juridica No

32/2008  Michoacan Tortura Detgncpn No
arbitraria

314. Por violaciones graves a derechos humanos nos referimos a: desaparicion forzada de
personas, tortura, ejecucion extrajudicial y violencia sexual.

315. A partir de los datos brindados en: Secretaria de la Defensa Nacional. Unidad Transparencia.
Respuesta a la solicitud de informacion 0ooo700090821. Hoja de Respuesta a Solicitudes de
Informacién sin nimero. Ciudad de México. 12 de abril de 2021. La base de datos de la SEDENA
puede consultarse en: https://bit.ly/3irMRja
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RECOMENDACIONES DE CNDH A SEDENA Y SEMAR
17 POR VIOLACIONES GRAVES A DERECHOS HUMANOS

(EXISTE INFORMA-
CION DISPONIBLE
SOBRE LA EMISION
RECOMEN- VIOLACIONES OTRAS VIOLACIONES Y LEEATETR
FUERZA 2 ESTADO CONDENATORIA EN
DACION GRAVES OBSERVACIONES e —
POR LOS HECHOS
ACREDITADOS EN LA
RECOMENDACION?

Atentados a la pro-
33/2008  Michoacan Tortura piedad y detencion No
arbitraria

10

Uso excesivo de
la fuerza publica
Ejecucion y de armas de
extrajudicial ~ fuego e Irregular
integracion de la
averiguacion previa

1 34/2008  Michoacan No

Uso excesivo de la
fuerza publicay de No
armas de fuego

Ejecucion

12 A
extrajudicial

35/2008  Tamaulipas

Uso excesivo de la
fuerza publica y de No
armas de fuego

Ejecucion

36/2008 Sinaloa extrajudicial

13

Detencion
60/2008 Coahuila Tortura arbitraria y No
retencion ilegal

Detencion
15 67/2008 Coahuila Tortura arbitrariay No
retencion ilegal
. Detencion

13/2009 Durango Tortura arbitraria y No
retencion ilegal

16

Detencion
18/2009  Michoacan Tortura arbitraria 'y No
retencion ilegal

7

Introducirse a un
domicilio sin
autorizacion

judicial, detencién
arbitraria, uso exce-
sivo de la fuerza du-
rante la detenciony
retencion ilegal

28/2009  Chihuahua Tortura No

19 31/2009 Durango Tortura No
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RECOMENDACIONES DE CNDH A SEDENA Y SEMAR
DE 2007 A 2017 POR VIOLACIONES GRAVES A DERECHOS HUMANOS

ZEXISTE INFORMA-
CION DISPONIBLE
SOBRE LA EMISION

RECOMEN- VIOLACIONES | OTRAS VIOLACIONES Y LEEATETR
FUERZA : ESTADO CONDENATORIA EN
DACION GRAVES OBSERVACIONES EL AMBITO PENAL
POR LOS HECHOS
ACREDITADOS EN LA
RECOMENDACION?

Detencion
33/2009  Chihuahua Tortura arbitrariay No
retencion ilegal

20

Detencion arbitra-
34/2009  Chihuahua Tortura ria, retencion ilegal No
e incomunicacion

21

Detencion arbitra-
ria, introducirse en
37/2009  Michoacan Tortura un domicilio sin au- No
torizacion judicial y
retencion ilegal

22

23 38/2009  Michoacan Tortura Retencion ilegal No

Entrara un
domicilio sin orden
Desaparicion  judicial, detencion
forzada arbitraria, retencion
ilegal y privacion
ilegal de la libertad

24 44/2009  Chihuahua No

Detencion
48/2009 Oaxaca Tortura arbitrariay No
retencion ilegal

25

26 53/2009  Chihuahua Tortura Retencion ilegal No

Detencion
54/2009  Chihuahua Tortura arbitrariay No
retencion ilegal

27

Detencion arbitra-
55/2009  Chihuahua Tortura ria, retencion ilegal No
e incomunicacién

28

Detencion arbitra-
59/2009  Chihuahua Tortura ria, retencion ilegal No
e Incomunicacion

29

Detencion arbi-
traria, retencion
61/2009  Chihuahua Tortura ilegal y violacién No
a la privacidad del
domicilio

30
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RECOMENDACIONES DE CNDH A SEDENA Y SEMAR
DE 2007 A 2017 POR VIOLACIONES GRAVES A DERECHOS HUMANOS

(EXISTE INFORMA-
CION DISPONIBLE
SOBRE LA EMISION
RECOMEN- VIOLACIONES OTRAS VIOLACIONES Y LEEATETR
FUERZA 2 ESTADO CONDENATORIA EN
DACION GRAVES OBSERVACIONES e —
POR LOS HECHOS
ACREDITADOS EN LA
RECOMENDACION?

Cateo ilegal,
66/2009 Sonora Tortura detencion arbitraria No
y retencioén ilegal

31

Detencion arbitra-
ria, retencion ilegal,
incomunicacion y
violacion sexual

32 70/2009  Chihuahua Tortura No

Introducirse a un
domicilio sin au-
torizacion judicial,
detencion arbitra-
ria, retencion ilegal
e incomunicacion

Introducirse en
un domicilio sin
: orden de autoridad
34 73/2009  Chihuahua Tortura competente, de- No
tencioén arbitraria y
retencion ilegal

33 7172009  Tamaulipas Tortura No

Ejecucion

extrajudicial No

35 75/2009 Oaxaca
Baja

36 California

77/2009 Tortura Retencion ilegal No
Detencion arbitra-
ria, retencion ilegal,
incomunicacion,
tratos crueles e in-
humanos y dilacién

en la presentacion

11/2010 Chihuahua Tortura No

37

Retencién ilegal,
diferir la presenta-
19/2010 Guerrero Tortura e el detemdo No
ante la autoridad
competente e

incomunicacion.

38

22/2010  Chihuahua Tortura B No

39 injustificada
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RECOMENDACIONES DE CNDH A SEDENA Y SEMAR
DE 2007 A 2017 POR VIOLACIONES GRAVES A DERECHOS HUMANOS

(EXISTE INFORMA-
CION DISPONIBLE
SOBRE LA EMISION
RECOMEN- VIOLACIONES OTRAS VIOLACIONES Y LEEATETR
FUERZA 2 ESTADO CONDENATORIA EN
DACION GRAVES OBSERVACIONES e —
POR LOS HECHOS
ACREDITADOS EN LA
RECOMENDACION?

Ejecucion Vida, legalidad y

40 extrajudicial ~ seguridad juridica

34/2010 Sinaloa
Tratos crueles,
inhumanos o degra-
dantes, omision de
auxilio, alteracion
de la escena de los
hechos, incumpli-
miento de alguna
Ejecucion de las formalidades
extrajudicial ~ Para la emision de No
la orden de cateoy
ejercicio indebi-
do de la funcion
publica

4 36/2010  Tamaulipas

**Alteracion de
la escena de
los hechos

42 42/2010  Michoacan Tortura Retencion ilegal No

Uso arbitrario de la
fuerza publica,
tratos crueles e
inhumanos,
alteracion de la es-
cena de los hechos No
e imputaciones
indebidas

**Alteracion
de la escena de
los hecho

Nuevo Ejecucion

43 Leén Extrajudicial

45/2010

Detencion
arbitraria,
retencion ilegal,
incomunicacion

44 49/2010 Durango Tortura No

Retencion

45 injustificada

50/2010  Chihuahua Tortura No

46 52/2010 Chihuahua Tortura I.Detenaor?’arlytra— No
ria, retencion ilegal
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RECOMENDACIONES DE CNDH A SEDENA Y SEMAR
DE 2007 A 2017 POR VIOLACIONES GRAVES A DERECHOS HUMANOS

RECOMEN-

DACION
48 | 61/2010
: H -
50 I N
51 . o
52 I o
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ESTADO

Sonora

Tabasco

Morelos

Michoacan

Sinaloa

Tabasco

VIOLACIONES
GRAVES

Tortura

Ejecucion
extrajudicial

Ejecucion
Extrajudicial

Tortura

Tortura

Ejecucion
extrajudicial,
Tortura

OTRAS VIOLACIONES Y
OBSERVACIONES

Ala libertad

Vida, Integridad y
seguridad personal,
legalidad y
seguridad juridica

**Privacion de la
vida, Uso arbitrario
de la fuerza publica,
Alteracion de la es-
cena de los hechos,
Ejercicio indebido de

la funcion publica

Vida, Integridad y
seguridad personal,
Legalidad y
seguridad juridica

** Uso arbitrario de
la fuerza publicay
privacion de la vida

Detencién arbitra-
ria, Retencion ilegal,
Uso arbitrario de
la fuerza publica,
Incumplimiento de
las formalidades
durante la ejecucion
de un cateo o visita
domiciliaria
Trato cruel y/o
degradante,
Retencion ilegal,
Violacion sexual

Detencion
arbitraria, Retencion
ilegal, Uso arbitrario
de la fuerza publica,
Trato cruel,inhuma-

noy degradante

(EXISTE INFORMA-
CION DISPONIBLE
SOBRE LA EMISION
DE SENTENCIA
CONDENATORIA EN
EL AMBITO PENAL
POR LOS HECHOS
ACREDITADOS EN LA
RECOMENDACION?

No

No

No

No



Vi
w

54

56

57

58

59

o
o

(o]
=

RECOMENDACIONES DE CNDH A SEDENA Y SEMAR

DE 2007 A 2017 POR VIOLACIONES GRAVES A DERECHOS HUMANOS

RECOMEN-
DACION

ESTADO

80/2010  Michoacan
83/2010 Morelos
86/2010  Tamaulipas
8/20M Guerrero
Nuevo
10/2011 .
Leon
14/20M Tabasco
19/20M Nuevo
9 Ledn
22/20M Chiapas
28/20M Durango

VIOLACIONES
GRAVES

Ejecucion
extrajudicial

Ejecucion
extrajudicial

Tortura

Ejecucion
extrajudicial

Ejecucion
extrajudicial

Tortura

Ejecucion
extrajudicial

Ejecucion
Extrajudicial
Ejecucion
extrajudicial

OTRAS VIOLACIONES Y
OBSERVACIONES

**Nina de 12 anos

Legalidad y seguri-
dad juridica, inte-
gridad y seguridad
personal, trato
digno, informacion,
acceso a la justicia,
honor

Vida, integridad y
seguridad personal,
legalidad y seguri-
dad juridica

Uso arbitrario de la
fuerza publica

Uso arbitrario de la

fuerza publica, ejer-

cicio indebido de la
funcion publica

Detencion arbitra-
ria, retencion ilegal,
incomunicacion,
tratos crueles

Uso arbitrario de la

fuerza publica, ejer-

cicio indebido de la
funcion publica

(EXISTE INFORMA-
CION DISPONIBLE
SOBRE LA EMISION
DE SENTENCIA
CONDENATORIA EN
EL AMBITO PENAL
POR LOS HECHOS
ACREDITADOS EN LA
RECOMENDACION?

No

No

No

No

No

No

No
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RECOMENDACIONES DE CNDH A SEDENA Y SEMAR
DE 2007 A 2017 POR VIOLACIONES GRAVES A DERECHOS HUMANOS

¢EXISTE INFORMA-
CION DISPONIBLE
SOBRE LA EMISION
RECOMEN- VIOLACIONES OTRAS VIOLACIONES Y CEHANETEE
FUERZA ’ ESTADO CONDENATORIA EN
DACION GRAVES OBSERVACIONES e ——
POR LOS HECHOS
ACREDITADOS EN LA
RECOMENDACION?

Violacién del domi-
cilio, deterioro de la
propiedad o pose-
sion, uso arbitrario
de la fuerza publica

31/201  Chihuahua Tortura "V nina de tres No
anos, V6 nina de

dos anos, V7 varon
de tres afos, V8
nina de siete anos
y Vg nina de ocho
meses

62

Vida, integridad y
Ejecucion  seguridad personal,

33/20M Nayarit -

63 Extrajudicial  legalidad y seguri-

dad juridica
Ejecucion
64 extrajudicial

Injerencia arbi-
Desaparicion  traria al domicilio,
forzada, uso arbitrario de
65 40/20M Michoacan tortura, la fuerza publica, No

38/20m Guerrero Tratos crueles No

ejecucion tratos crueles,
extrajudicial inhumanos o
degradantes

Detencion y reten-
cion arbitrarias,
Omision de infor-
mar a los detenidos
y/0 a sus familiares
sobre el motivo o
41/20M Tabasco Tortura caus.a eﬁc.lf-:‘nte o5 No

su situacion o de
su estado de salud,
Obstaculizacién de

la posibilidad de
que los agraviados
y su familia tuvie-
ran comunicacion

66
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RECOMENDACIONES DE CNDH A SEDENA Y SEMAR
DE 2007 A 2017 POR VIOLACIONES GRAVES A DERECHOS HUMANOS

ZEXISTE INFORMA-
CION DISPONIBLE
SOBRE LA EMISION

RECOMEN- VIOLACIONES | OTRAS VIOLACIONES Y LEEATETR
FUERZA : ESTADO CONDENATORIA EN
DACION GRAVES OBSERVACIONES EL AMBITO PENAL
POR LOS HECHOS
ACREDITADOS EN LA
RECOMENDACION?

Seguridad juridica,

integridad y seguri-

dad personal, trato

digno, informacion,

Nuevo Ejecucion  acceso a la justicia,

e 42/20m Leén extrajudicial honor No
**Alteracion
de la escena de

los hechos

. Desaparicion Detencion

68 - 43/201m Chihuahua forzada arbitraria No
. Detencion arbitra-

69 - 49/20M Chihuahua Tortura ria, Retencién flegal No

70 52/20M Veracruz Tortura 52 gPrgua No
retencion ilegal]
Ejecucion
7 - 55/2011 Veracruz extrajudicial No

Empleo arbitra-
rio de la fuerza
publica, alteracion
de la escena de los
hechos, indebida
: > reservacion de
72 59/201 Tabasco Ejecucion inpdicios delictivos No
extrajudicial o ’
indebida imputa-
cion de hechos
**Alteracion
de la escena de
los hechos

Vida, a la integri-
dad y seguridad
73 63/201 Colima Tortura personal,y a -
la legalidad y
seguridad juridica
o

Ejecucion Tratos crueles y

L extrajudicial ~ detencion arbitraria

No
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RECOMENDACIONES DE CNDH A SEDENA Y SEMAR
DE 2007 A 2017 POR VIOLACIONES GRAVES A DERECHOS HUMANOS

RECOMEN-

FUERZA <
DACION

| I B
76 H 71/201m
77 - 86/20m
78 I 87/20m
79 I 88/201
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ESTADO

Guerrero

Coahuila

Tabasco

Baja
California

Chihuahua

VIOLACIONES
GRAVES

Ejecucion
extrajudicial

Tortura

Tortura

Tortura

Tortura

OTRAS VIOLACIONES Y
OBSERVACIONES

Uso arbitrario de
la fuerza publica,
asi como ejercicio
indebido de la
funcion publica.

**Existio duda
razonable de que
se alterd la escena
del crimen.

Legalidad y segu-
ridad juridica, a la
libertad, al acceso
alajusticiayala
integridad perso-
nal y seguridad
personales

Retencion ilegal,
incomunicacion

Detencion arbitra-
ria, retencion ilegal,
incomunicacion y
atentados contra la
libertad sexual

Incumplir con algu-
na de las formali-
dades para la emi-
sion de la orden de
cateo o durante la
ejecucion de éste,
detencion arbitra-
ria, retencion ilegal,
incomunicacion y
atentados contra
la libertad sexual
[Violacion Sexual].

(EXISTE INFORMA-
CION DISPONIBLE
SOBRE LA EMISION
DE SENTENCIA
CONDENATORIA EN
EL AMBITO PENAL
POR LOS HECHOS
ACREDITADOS EN LA
RECOMENDACION?

No

No

No

No



RECOMENDACIONES DE CNDH A SEDENA Y SEMAR
DE 2007 A 2017 POR VIOLACIONES GRAVES A DERECHOS HUMANOS

ZEXISTE INFORMA-
CION DISPONIBLE
SOBRE LA EMISION
RECOMEN- VIOLACIONES OTRAS VIOLACIONES Y LSS
> ESTADO CONDENATORIA EN
DACION .7\ 33 OBSERVACIONES i s—
POR LOS HECHOS
ACREDITADOS EN LA
RECOMENDACION?

Denegacion

8o de justicia

91/20m Chihuahua Tortura No

Uso arbitrario de
la fuerza publica,
alteracion de la es-
cena de los hechos,
indebida preserva- -
cion de indicios de-
lictivos e indebida
imputacion
de hechos

Nuevo Ejecucion

& Ledn extrajudicial

5/2012

Violaciones a la le-
galidad y seguridad
10/2012  Tamaulipas Tortura juridica, integridad y -
seguridad personal
y trato digno

83

Tratos crueles,

incumplir con

alguna de las
formalidades para
Ejecucion  la emision de la or-
extrajudicial ~ den de cateo o du-
rante la ejecucion
de éste, entrando
a un domicilio sin

orden judicial

84 16/2012 Coahuila No

Omitir brindar
informacién sobre

el desarrollo del

procedimiento al
negar la detencién

82 7/2012 Coahuila Ejec'uci‘érj : de V1y omitir No

extrajudicial  informarle sobre
su suertey para-
dero,y finalmente

los derechos a la

familia y al sano

desarrollo
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RECOMENDACIONES DE CNDH A SEDENA Y SEMAR
DE 2007 A 2017 POR VIOLACIONES GRAVES A DERECHOS HUMANOS

(EXISTE INFORMA-
CION DISPONIBLE
SOBRE LA EMISION
RECOMEN- VIOLACIONES OTRAS VIOLACIONES Y LEEATETR
FUERZA 2 ESTADO CONDENATORIA EN
DACION GRAVES OBSERVACIONES e —
POR LOS HECHOS
ACREDITADOS EN LA
RECOMENDACION?

Inhumacion clan-
85 18/2012  Chihuahua EJec‘ucpr_l destina por ocultz?r Si
extrajudicial  y sepultar un cada-
ver indebidamente.
Incumplir con algu-
na de las formali-
dades para la emi-
Torturay sion de orden de
) . . cateo o durante la
86 29/2012  Tamaulipas  ejecucion ) - . No
PR ejecucion de éste,
extrajudicial o
entrar a un domici-
lio sin autorizacion
judicial, detencion
arbitraria,
Detencion arbi-
traria, derecho a
lalegalidady a
la inviolabilidad
. Desaparicion del domicilio,
87 34/2012 Jalisco forzada intimidaciony No
amenazas,y los
tratos crueles o
inhumanos contra
todos ellos.
Ejecucion
88 38/2012 Morelos  extrajudicial No
y tortura
Libertad personal,
a laintegridad y
) Desaparicion ~ seguridad perso-
89 vl | IR e forzada nal, al trato digno, :
alalegalidadyala
seguridad juridica
Detencion arbitra-
90 45/2012  Michoacan Tortura fie retenc!on |.I’egal, No
incomunicacion y
cateo ilegal
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91

92

93

94

95

96

97

RECOMENDACIONES DE CNDH A SEDENA Y SEMAR

DE 2007 A 2017 POR VIOLACIONES GRAVES A DERECHOS HUMANOS

RECOMEN-
DACION

50/2012

52/2012

53/2012

62/2012

67/2012

68/2012

69/2012

ESTADO

Nuevo
Ledn

Baja
California

Durango

Chiapas

Nuevo
Ledn

Guerrero

Colima

VIOLACIONES
GRAVES

Tortura

Tortura

Tortura

Tortura

Tortura

Tortura
sexual

Tortura

OTRAS VIOLACIONES Y
OBSERVACIONES

Legalidad y seguri-

dad juridica e inte-

gridad y seguridad
personal

Detencion arbitra-
ria, retencion ilegal
y atentados contra
la libertad sexual.

Inviolabilidad
del domicilio

Entrara un do-
micilio sin orden
judicial, sustraccion
de bienes muebles
del domicilio, de-
tencion arbitraria,
retencion ilegal

Detencion arbitra-
ria, retencion ilegal,
incomunicacion

Libertad personal,
a laintegridad y
seguridad perso-
nal,al trato digno,
alalegalidadyala
seguridad juridica

Legalidad y seguri-
dad juridica, liber-
tad, integridad y
seguridad personal,
ala proteccion ala
salud y trato digno

(EXISTE INFORMA-
CION DISPONIBLE
SOBRE LA EMISION
DE SENTENCIA
CONDENATORIA EN
EL AMBITO PENAL
POR LOS HECHOS
ACREDITADOS EN LA
RECOMENDACION?

No

No

No

No
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RECOMENDACIONES DE CNDH A SEDENA Y SEMAR
DE 2007 A 2017 POR VIOLACIONES GRAVES A DERECHOS HUMANOS

(EXISTE INFORMA-
CION DISPONIBLE
SOBRE LA EMISION
RECOMEN- VIOLACIONES OTRAS VIOLACIONES Y DL
2 ESTADO CONDENATORIA EN
DACION GRAVES OBSERVACIONES e ——
POR LOS HECHOS
ACREDITADOS EN LA
RECOMENDACION?

La inviolabilidad
del domicilio, uso
arbitrario de la
fuerza publica, de-
Baja . Tortura tencion arbitraria No
California y tratos crueles e
inhumanos, asi
como la violacion
al derecho a la pro-
teccion a la salud

98 72/2012

Legalidad y

seguridad juridica,

libertad, integri-

23/2012 Colima Tortura dady seguridad )

sexual personal,a la pro-

teccion a la salud,

al trato dignoy a

la libertad sexual

929

Incumplir con
alguna de las
Ejecucién  formalidades para
74/2012 Guerrero  extrajudicial la emision de la No
y tortura orden de cateo o
durante la ejecu-
cion de éste

100

Cateo ilegal,
privacion ilegal de
Tortura la libertad, tratos No
crueles, inhuma-
nos y degradantes

Baja

101 ) ;
California

2/2013

Integridad y se-
guridad personal,
15/2013 Veracruz Tortura al trato digno, a.SI =
como a la legali-
dady seguridad

juridica

102
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RECOMENDACIONES DE CNDH A SEDENA Y SEMAR
DE 2007 A 2017 POR VIOLACIONES GRAVES A DERECHOS HUMANOS

ZEXISTE INFORMA-
CION DISPONIBLE
SOBRE LA EMISION
RECOMEN- VIOLACIONES OTRAS VIOLACIONES Y SIS
> ESTADO CONDENATORIA EN
DACION [:7\%33 OBSERVACIONES e e y—
POR LOS HECHOS
ACREDITADOS EN LA
RECOMENDACION?

Seguridad juridi-
ca, a la inviolabili-
dad del domicilio,
a la legalidad, a la
16/2013 Veracruz Tortura Ilber’tad personal, -
asicomoala
integridad y segu-
ridad personales,
alaverdady al
trato digno

103

Legalidad y seguri-
dad juridica, liber-
37/2013 Colima Tortura tad, integridad y -
seguridad personal
y al trato digno

104

Libertad,a la
integridad y se-
guridad personal, )
41/2013 Oaxaca Tortura al trato digno, a
lalegalidad yala

seguridad juridica

105

Legalidad, segu-
27201 Veracruz Tortura ridad juridica, inte- i
> 3 sexual gridad y seguridad

personal y libertad

106

Libertad,ala
integridad y se-
guridad personal, )
53/2013 Veracruz Tortura al trato digno, a
lalegalidad y a la

seguridad juridica

107

Nuevo Ejecucion

108 Ledn extrajudicial

57/2013 No
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RECOMENDACIONES DE CNDH A SEDENA Y SEMAR
DE 2007 A 2017 POR VIOLACIONES GRAVES A DERECHOS HUMANOS

ZEXISTE INFORMA-

CION DISPONIBLE

SOBRE LA EMISION
DE SENTENCIA

RECOMEN- VIOLACIONES OTRAS VIOLACIONES Y
ESTADO CONDENATORIA EN

DACION GRAVES OESERL EL AMBITO PENAL

POR LOS HECHOS
ACREDITADOS EN LA
RECOMENDACION?

Inviolabilidad del
domicilio, legali-
dad y seguridad
68/2013 Veracruz -I;Z;t:];? juridica, libertad, -
integridad y segu-
ridad personal y al
trato digno

109

Seguridad juridica,
legalidad, libertad,
31/2014 Veracruz Tortura integridad y segu- -

ridad personal

110

Vida, integridad
y seguridad
personal, verdad y No
debida procura-
cion de justicia

Edo.de Ejecucion

m . I
México extrajudicial

51/2014

Integridad, segu-
3/2015 Tamaulipas Tortura ridad personal y al -
trato digno

12

Uso excesivo de la

Ejecucion fuerza que derivé

extrajudicial ~ en la privacion de
la vida

13 3vG/2015  Michoacan No

Inviolabilidad del
domicilio, deten-
Tortura cion arbitraria, No
retencion ilegal y
acceso a la justicia

Baja

33/2015 California

14
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RECOMENDACIONES DE CNDH A SEDENA Y SEMAR
DE 2007 A 2017 POR VIOLACIONES GRAVES A DERECHOS HUMANOS

ZEXISTE INFORMA-

CION DISPONIBLE

SOBRE LA EMISION
DE SENTENCIA

RECOMEN- VIOLACIONES OTRAS VIOLACIONES Y
ESTADO CONDENATORIA EN

DACION GRAVES OESERL EL AMBITO PENAL

POR LOS HECHOS
ACREDITADOS EN LA
RECOMENDACION?

Libertad personal,
por detencion
arbitraria y reten-

Tortura R F .
15 1/2016 Veracruz cion ilegal, viola- -
sexual -
cioén al derecho a
la inviolabilidad
del domicilio
Vida, a la integri-
dady seguridad
16 10/2016 Coahuila Tortura personal,y ala -
legalidad y seguri-
dad juridica
Libertad personal,
BreserE- a la seguridad
= personal,a la
Nuevo cion forzada )
17 11/2016 . . - legalidad por la de- -
Ledn Yy ejecucion

tencion arbitraria,
alaintegridad y
seguridad personal

extrajudicial

Libertad personal,
inviolabilidad del

18 20/2016 Veracruz Tortura domicilio, integri- -

dady seguridad

personaly juridica

Seguridad juri-

19 30/2016 Veracruz Tortura dica, legalidad y -
privacidad
San Luis Inviolabilidad

120 37/2016 Potosi fortura del domicilio No

Violacion a los
derechos a la
inviolabilidad del
domicilioy libertad No
personal por cateo
ilegal y detencion
arbitraria

Ejecucion

121 o
extrajudicial

42/2016 Guerrero
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RECOMEN-

DACION
122 H 43/2016
123 n 62/2016
124 . 65/2016
125 H 1/2017
126 . 4/2017
127 H 20/2017
128 l 54/2017
: M o
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ESTADO

San Luis
Potosi

Veracruz

Michoacan

Sinaloa

Guerrero

San Luis
Potosi

Jalisco

San Luis
Potosi

VIOLACIONES
GRAVES

Tortura

Tortura

Ejecucion
extrajudicial

Tortura

Tortura

Tortura

Ejecucion
extrajudicial

Tortura

RECOMENDACIONES DE CNDH A SEDENA Y SEMAR
DE 2007 A 2017 POR VIOLACIONES GRAVES A DERECHOS HUMANOS

OTRAS VIOLACIONES Y
OBSERVACIONES

Libertad y seguri-

dad personal,ala

inviolabilidad del

domicilio, integri-

dad personal, asi

como al acceso a
la justicia

Vida, a la integri-
dady seguridad
personal,y ala
legalidad y seguri-
dad juridica

Derecho a la inte-
gridad personal y a
la legalidad.

Cateo ilegal, de-
tencion arbitraria
y retencion ilegal

Detencion arbitra-
ria, retencion ilegal
y cateo ilegal

Detencion arbitra-
ria, retencion ilegal
y violencia sexual

Cateo llegal, de-
tencion arbitraria,
desaparicion
forzada, torturay
violencia sexual

Violacién ala
libertad y segu-
ridad personal y
a laintegridad

personal

(EXISTE INFORMA-
CION DISPONIBLE
SOBRE LA EMISION
DE SENTENCIA
CONDENATORIA EN
EL AMBITO PENAL
POR LOS HECHOS
ACREDITADOS EN LA
RECOMENDACION?

No

Si

No



130

131

132

133

134

135

RECOMENDACIONES DE CNDH A SEDENA Y SEMAR

DE 2007 A 2017 POR VIOLACIONES GRAVES A DERECHOS HUMANOS

RECOMEN-
DACION

77/2017

9/2018

11VG/2018

12VG/2018

15VG/2018

16VG/2018

ESTADO

Tamaulipas

San Luis
Potosi

Tamaulipas

Puebla

Guerrero

Chiapas,
Durango,
Edo.de
México
Jalisco,
Nuevo
Leény
Tamaulipas

VIOLACIONES
GRAVES

Ejecucion

extrajudicial

Tortura

Desaparicion

forzada

Ejecucion

extrajudicial

Desaparicion

forzada

Tortura

OTRAS VIOLACIONES Y
OBSERVACIONES

Detencidén arbitra-
ria y desaparicion
forzada.

Detencion arbitra-
ria, retencion ilegal
y violencia sexual

Detencion arbitra-
ria y cateo ilegal

Trato cruel, reten-

cion ilegal e inde-

bida procuracion
de justicia

Caso lguala

Detencion arbi-
traria, retencién
ilegal, violencia
sexual y acceso a
la justicia

(EXISTE INFORMA-
CION DISPONIBLE
SOBRE LA EMISION
DE SENTENCIA
CONDENATORIA EN
EL AMBITO PENAL
POR LOS HECHOS
ACREDITADOS EN LA
RECOMENDACION?

No

No

No

No
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RECOMENDACIONES DE CNDH A SEDENA Y SEMAR
DE 2007 A 2017 POR VIOLACIONES GRAVES A DERECHOS HUMANOS

ZEXISTE INFORMA-
CION DISPONIBLE
SOBRE LA EMISION
RECOMEN- VIOLACIONES OTRAS VIOLACIONES Y (P15 S U T
2 ESTADO CONDENATORIA EN
DACION GRAVES OBSERVACIONES EL AMBITO PENAL
POR LOS HECHOS
ACREDITADOS EN LA
RECOMENDACION?
Coahuila, Detencion arbi-
Nuevo traria, retencion
Leon, ilegal, violencia
136 29/2018 ) Tortura 8 ) -
Sinaloa, sexual, cateo ilegal,
Veracruzy privacidad y de
Zacatecas acceso a la justicia
Vida, integri-
Uso ilegitimo dad personal,
137 31/2018 Guerrero delafuerza  seguridad juridica, -
publica proyecto de vida y
acceso a la justicia
Nuevo Detencion
138 /2018 . Tortura I No
3 . 35 Ledn arbitraria
Inviolabilidad del
domicilio, priva-
cidad, libertad,
. seguridad per-
San Luis sur P
139 48/2018 . Tortura sonal, integridad -
Potosi
personal por
violencia sexual e
interés superior de
la ninez
. Ejecucion Vida y seguridad
140 51/2018  Tamaulipas Jecucion yseg No
extrajudicial juridica
Libertad,
seguridad juridica
141 /2018 Durango Tortura h ; ’ -
4 74 § legalidad e inte-
gridad personal
) . Integridad
142 79/2018 Michoacan Tortura 8 No
personal
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RECOMENDACIONES DE CNDH A SEDENA Y SEMAR
DE 2007 A 2017 POR VIOLACIONES GRAVES A DERECHOS HUMANOS

EXISTE INFORMA-
CION DISPONIBLE
SOBRE LA EMISION
RECOMEN- VIOLACIONES OTRAS VIOLACIONES Y DL
2 ESTADO CONDENATORIA EN
DACION GRAVES OBSERVACIONES EL AMBITO PENAL
POR LOS HECHOS
ACREDITADOS EN LA
RECOMENDACION?
Uso ilegi- . -
>0 1e5 Inviolabilidad
timo de oAl
2 fuerza del domicilio,
143 85/2018 Guerrero v seguridad juridica, =
publicay . ]
; - legalidad y liber-
Ejecucion
o tad personal
extrajudicial
Vida, integri-
dad personal,
144 /2019 [ Tamaulipas Ejecucion seguridad juridica
4 P extrajudicial y omision de
adoptar medidas
de proteccion
Detencién ilegal,
retencion arbi-
traria, integridad
Tabasco ersonal, cateo
145 18vG/2019 Y Tortura . P ) -
Veracruz ilegal, trato digno
y vida libre de
violencia contra
las mujeres
Vida, legalidad,
Edo.de Ejecucion seguridad juridica
146 22VG/2019 . R .. No
México extrajudicial Yy procuracién
de justicia
) - Seguridad juridica
147 25/2019 Guerrero Ejecucion accesoala No
extrajudicial yacceso
justicia
Coahuila, -
Detencion
Guerrero, I
. arbitraria, reten-
Nayarit, A
148 29VG/2019 Puebla Tortura cion ilegal, cateo -
: ' ilegal y acceso
Sinaloa y galy acce
. a la justicia
Tamaulipas
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151
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156

157

158

159

RECOMENDACIONES DE CNDH A SEDENA Y SEMAR

DE 2007 A 2017 POR VIOLACIONES GRAVES A DERECHOS HUMANOS

RECOMEN-
DACION

30VG/2019

45/2019

57/2019

96/2019

34VG/2020

35VG/2020

36VG/2020

37VG/2020

37/2020

38vG/2020

78/2020
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ESTADO

Edo.de
México

Michoacan

Guerrero

Colima

Tabasco

Tamaulipas

Tamaulipas

Puebla

Tamaulipas

Chihuahua

Michoacan

VIOLACIONES
GRAVES

Desaparicion
forzada

Tortura

Ejecucion
extrajudicial

Tortura

Desaparicion
forzaday
tortura

Desaparicion
forzada

Desapari-
cion forzada
y ejecucion
extrajudicial
Desaparicion

forzaday

ejecucion
extrajudicial

Ejecucion

extrajudicial

Torturay
ejecucion
extrajudicial

Tortura

OTRAS VIOLACIONES Y
OBSERVACIONES

Deber de
investigacion

Libertad, seguri-
dad personal
y legalidad

Seguridad juridica,

acceso a la justicia

e interés superior
de la nifiez

Detencion
arbitraria

Libertad, seguri-

dad e integridad

personal y acceso
a la justicia

Detencion
arbitraria

Detencion
arbitraria

Detencion arbitra-
ria y uso excesivo
de la fuerza

Vida e indebida
procuracion de
justicia

Detencion arbi-
traria, retencion
ilegal, violencia
sexual y acceso a
la justicia

Detencion
arbitraria

(EXISTE INFORMA-
CION DISPONIBLE
SOBRE LA EMISION
DE SENTENCIA
CONDENATORIA EN
EL AMBITO PENAL
POR LOS HECHOS
ACREDITADOS EN LA
RECOMENDACION?

No

No



ANEXO 2. PRONUNCIAMIENTOS DEL SISTEMA INTERNACIONAL DE
DERECHOS HUMANOS SOBRE LA MILITARIZACION DE MEXICO.

Tanto el Sistema Universal como el Sistema Interamericano de Derechos
Humanos han sido enfaticos y constantes en senalar las preocupacio-
nes y riesgos para los derechos humanos —y en general, para la vida en
democracia— que conlleva el involucrar a las Fuerzas Armadas en tareas
de seguridad.

Por ello han recomendado a México en diversas ocasiones que las
tareas de seguridad publica sean exclusivas de las policias (las cuales
deben estar fortalecidas, reguladas de manera adecuada y contar con
mecanismos de control y transparencia, entre otras) y no de las Fuerzas
Armadas, que Unicamente podran intervenir de manera excepcional y bajo
ciertos principios, resultando esencial el retiro paulatino de éstas de las
tareas de seguridad que actualmente realizan.

A las recomendaciones historicas realizadas en este sentido, recien-
temente se sumo la preocupacion ante las acciones y medidas llevadas
a cabo por el Estado mexicano (como la creaciéon de la Guardia Nacio-
nal formada y encabezada por elementos castrenses y como la emisién
del Acuerdo por el que el Presidente dispuso de las Fuerzas Armadas) que
lejos de atender dichas recomendaciones, han profundizado un modelo de
seguridad militarizado.

A continuacion, presentamos las principales recomendaciones en la
materia:
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ORGANISMO Y DOCUMENTO DIAGNOSTICO RECOMENDACION

Respecto de la recomendacion
sobre el retiro de las Fuerzas
Armadas de las tareas de
seguridad publica la cipH
observa que el Acuerdo-GN
[Acuerdo por el que se
dispone de la Fuerza Armada
permanente para llevar a cabo
tareas de seguridad publica
de manera extraordinaria,
regulada, fiscalizada, subor-
dinada y complementaria] ha
impuesto una moratoria de
cinco anos al retiro gradual
recomendado por la Comision.
La cIDH observa que, si bien
normativamente las reformas
constitucionales determinaron
que la Guardia Nacional es
un érgano civil con funciones
policiales, en su regulacion
transitoria, y ahora comple-
mentada con el Acuerdo-GN,
ha consolidado la creacién de
un érgano conformado por
personal y estructura de tipo
militar en lugar de una institu-
cion de seguridad eminente-
mente civil. [...] la cibH observa
con preocupacion que existen
reducciones presupuestales
que contradicen el supuesto
interés por el fortalecimiento
policial en temas de derechos
humanos [...] la cibH da cuenta
de que el Estado no brind6
informacion sobre la imple-
mentacion de la Ley Nacional
sobre el Uso de |a Fuerza en
materia de rendicion de cuen-
tas después de haber pasado

cIDH, Informe anual
2020, Capitulo V,
Quinto informe de
seguimiento de
recomendaciones
formuladas por la cibH
en el informe sobre la
Situacion de Derechos
Humanos en México
(de 2016 derivado de su
visita en 2015

16 de abril
de 2021

mas de un afio en su adopcion.

(Parrafos 22,25y 37)
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La cIDH considera que
la recomendacion de su
Informe respecto a “desa-
rrollar un plan concreto
para el retiro gradual de las
Fuerzas Armadas de tareas
de seguridad publicay
fortalecer la capacidad
de la policia para realizar
las tareas de seguridad
publica conforme con los
estandares internacionales
en derechos humanos” se
encuentra pendiente de
cumplimiento. Respecto
a la recomendacion de
“adoptar e implementar
medidas de rendicion de
cuentas por un cuerpo
independiente de todas las
fuerzas de seguridad en
relacion a operativos y ta-
reas de seguridad publica
en donde haya privacion
de lavida”, se encuentra en
cumplimiento parcial.



ORGANISMO Y DOCUMENTO DIAGNOSTICO RECOMENDACION

cIDH, Comunicado
178/20, “La CIDH

reitera a México sus
compromisos interna-
cionales en materia de
derechos humanos en
materia de seguridad

ciudadana”

25 de julio
de 2020

Entre las preocupaciones
planteadas por las organiza-
ciones de la sociedad civil, el
Acuerdo [Acuerdo por el que

se dispone de la Fuerza Ar-
mada permanente para llevar
a cabo tareas de seguridad
publica de manera extraordi-
naria, regulada, fiscalizada, su-
bordinada y complementaria]
no explica la excepcionalidad
de la participacion de las
Fuerzas Armadas en las tareas
de seguridad publica [...].
Tampoco estaria clara la regu-
lacion de la actuacion de las
Fuerzas Armadas [...] Respecto
de la fiscalizacion, el Acuerdo
remite la supervisién y control
de la actuacion de las Fuerzas
Armadas al 6rgano interno de
control de cada institucion ar-
mada involucrada, sin estable-
cer un sistema independiente,
transparente e imparcial
de rendicion de cuentas.
Adicionalmente, el Acuerdo
dispone que las Secretaria
de Seguridad y Proteccion
Ciudadana, Defensa Nacional
y Marina deben “coordinar”
para definir cémo las Fuerzas
Armadas complementaran
las funciones de la Guardia
Nacional, sin dejar explicito
la complementariedad y
subordinacion de las Fuerzas
Armadas a las policiales, ni
respecto de qué instituciony

funcionario recaen las decisio-

nes de mando.

La Comision recuerda a
México los estandares
interamericanos y de dere-
cho internacional ya sefia-
lados, que exigen politicas
publicas sobre seguridad y
lucha contra el crimen que
prioricen el funcionamien-
to de una estructura ins-
titucional eficiente desde
un enfoque de derechos
humanos. Igualmente, la
Comision alienta al Estado
en laimplementacion de
medidas de rendicion de
cuentas de los operativos
de seguridad publica que
respondan a los estandares
internacionales y las reco-
mendaciones de la CIDH en
la materia.
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OACNUDH México, Co-
municado “Preocupa a
la onu-DH Acuerdo que
dispone de las Fuerzas
Armadas para tareas
de seguridad publica”

Naciones Unidas,
comunicacion conjunta
de Grupo de trabajo
sobre las desapa-
riciones forzadas o
involuntarias, Relatora
especial sobre ejecu-
ciones extrajudiciales,
sumarias o arbitrarias,
Relator Especial sobre
derechos a la libertad
de reunion pacificay
asociacion y Relator Es-
pecial sobre la tortura
y otros tratos o penas
crueles,inhumanas y
degradantes, oL MEX
9/2020
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13 de mayo
de 2020

9de
octubre
de 2020

Si bien la intervencion de las
Fuerzas Armadas en tareas de
seguridad publica esta prevista
—bajo ciertas circunstancias—
en el articulo quinto transitorio
de la reforma constitucional
que cre6 la Guardia Nacional, el
Acuerdo publicado no contiene
informacién ni disposiciones
que permitan evaluar su con-
formidad con los estandares
constitucionales e internacio-
nales en la materia.

Reiteramos nuestra preocupa-
cion por el contexto de insegu-
ridad, violencia, graves violacio-
nes a los derechos humanos e
impunidad prevalecientes en
México. A esto se atina nuestra
preocupacion por el Acuerdo
[para disponer de las Fuerzas
Armadas] y su potencial im-
pacto sobre la proteccién de los
derechos humanos en el pais.
Segun la informacion recibida,
ni la reforma constitucional a
través del Decreto ni el Acuerdo
cumplirian con los estandares
del derecho internacional
de derechos humanos y los
parametros que la Corte
Interamericana de Derechos
Humanos ha reconocido para
la participacion de las Fuerzas
Armadas en tareas de seguri-
dad ciudadana. Nos preocupa
la posibilidad de que el Acuerdo
tenga el efecto de ampliar el rol
de las Fuerzas Armadas en la
seguridad publica y que exacer-
be el ya alto nivel de violencia
que existe en diferentes partes
el pais. También nos alarma
que las Fuerzas Armadas
realicen tareas que no les son
propias y para las que no han
sido entrenadas.

La ONU-DH hace un respe-
tuoso llamado para que se
lleve a cabo una revision
del Acuerdo bajo las consi-
deraciones anteriores, con
el objetivo de garantizar el
respeto a los derechos hu-
manos y la seguridad de la
poblacion, al tiempo que se
fortalezcan las instituciones
civiles de seguridad publica
en Méxicoy se disena una
ruta de salida que mate-
rialice el retiro gradual,
ordenado, verificable y con
plazos definidos de las
Fuerzas Armadas de tareas
que no les son propias.
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CIDH, Informe anual
2019, Capitulo V, Cuarto
informe de seguimien-
to de recomendaciones
formuladas por la cipH

en el informe sobre la
Situacion de Derechos

Humanos en México

(de 2016 derivado de su
visita en 2015)

Naciones Unidas,
Mandatos del Grupo
de Trabajo sobre la De-
tencién Arbitraria; del
Grupo de Trabajo sobre
las Desapariciones For-
zadas o Involuntarias;
de la Relatora Especial
sobre ejecuciones ex-
trajudiciales, sumarias
o arbitrarias; del Relator
Especial sobre la pro-
mocién y proteccion del
derecho a la libertad de
opinién y de expresion;
del Relator Especial
sobre la situacion de los
defensores de derechos
humanos; y del Relator
Especial sobre la tortura
y otros tratos o penas
crueles,inhumanos o
degradantes, oL MEX
1/2019

6 de abril
de 2020

4de
febrero
de 2019

La cipH encuentra que si
bien normativamente las
reformas constitucionales
determinaron que la Guardia
Nacional es un érgano civil
con funciones policiales, en
su regulacion transitoria este
nuevo ente se compondra del
personal y estructura de tipo
militar, lo que pone en cues-
tién precisamente su natura-
leza civil, maxime si es que a
su cabeza ha sido nombrado
un General de Brigada del
Ejército Mexicano [...] en linea
con recomendacion en ma-
teria del fortalecimiento del
cuerpo policial en las tareas
de seguridad publica con base
en estandares en derechos
humanos, la cibH observa
que las transformaciones
normativas, constitucionales y
legales, no contemplan mayo-
res avances en este rubro. [...]
(Parrafos 21, 23)

Quisiéramos senalar a
su atencion urgente la
informacién que hemos re-
cibido relativa a las reformas
constitucionales aprobadas
el pasado 16 de enero por la
Camara de Diputados sobre
la Guardia Nacional y otros te-
mas relevantes, mediante las
cuales se le estarian otorgan-
do facultades permanentes
a las Fuerzas Armadas para
desempenar tareas de segu-
ridad publica e investigacion
criminal. [...] Reiteramos hoy
nuestra grave preocupacion
ante un proyecto de reforma
constitucional que daria
caracter permanente a un es-
quema de seguridad publica
militarizado, mismo que he-
mos cuestionado de manera
reiterada en el pasado. [...]

La cipH refiere que las
recomendaciones bajo
analisis [desarrollar un
plan concreto para el
retiro gradual de las
Fuerzas Armadas de tareas
de seguridad publicay
fortalecer la capacidad
de la policia para realizar
las tareas de seguridad
publica conforme con los
estandares internacionales
en derechos humanos] se
encuentran pendiente de
cumplimiento y continuara
dando seguimiento a
laimplementacién
institucional y normativa
mencionadas, a los repor-
tes de las intervenciones
de la Guardia Nacional en
terreno. (Parrafo 25)

Exhortamos al Congreso
de la Unioén a atender
debidamente nuestras pre-
ocupaciones y recomenda-
ciones en sus discusiones y
deliberaciones con respec-
to a esta propuesta.
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Naciones Unidas, Co-
mité contra la tortura,
Observaciones finales
sobre el séptimo infor-

me periédico de México,
CAT/c/MEX/cO/7
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24 de julio
2019

Conforme a las explicaciones
ofrecidas por la delegacion
sobre la participacion de las
Fuerzas Armadas en las ope-

raciones de seguridad contra
el crimen organizado, por el
momento el Estado parte no
considera posible relevar al

Ejército de su labor actual
en materia de seguridad. El
Comité expresa su preocu-
pacion al respecto, asi como
por las informaciones que
denuncian graves violacio-
nes de derechos humanos,
incluida la tortura, cometidas
por militares en el marco de
este tipo de operativos. El
Comité toma nota también
de la reciente creacion de
la Guardia Nacional, un
nuevo cuerpo de seguridad
de caracter civil que sustituira
a la Policia Federal, aunque
observa con preocupacion el
reciente nombramiento de un
militar en proceso de retiro
como jefe operativo de esta
institucion. Por otra parte, es
también motivo de preocupa-
cion la falta de claridad acerca
de la normativa aplicable en
cuanto al uso de la fuerza y en
relacion a la identificacion de
los miembros de las fuerzas
de seguridad y sus vehiculos
(arts. 2,12,13 y 16). (Parrafo 30)

El Estado parte debe:

a) Velar por que se inves-
tigue de manera pronta
e imparcial todas las
denuncias relativas al uso
excesivo de la fuerza, espe-
cialmente la fuerza letal,
por parte de los miembros
de las fuerzas de seguridad
y el personal militar, ase-
gurarse de que se enjuicie
a los presuntos autores,
y que, de ser declarados
culpables, se les impongan
penas acordes con la
gravedad de sus actos y se
repare plenamente a las
victimas o sus familiares;
b) Hacer publicas las cifras
de personas muertas, heri-
das y detenidas durante los
operativos de seguridad;
c) Garantizar que las
tareas de mantenimiento
del orden publico estén a
cargo, en la mayor medida
posible, de autoridades
civiles y no militares. Se de-
bera garantizar también el
mando civil de la Guardia
Nacional, a fin de preservar
su independencia; d)
Adoptar la Ley Nacional
sobre el Uso de la Fuerza
prevista en el articulo 73
xx111 de |la Constitucion,
conforme al contenido de
los Principios Basicos sobre
el Empleo de la Fuerzay
de Armas de Fuego por los
Funcionarios Encargados
de Hacer Cumplir la Ley;
e) Adoptar las medidas
necesarias para garantizar
la correcta identificacion
de los miembros de las
fuerzas de seguridad en
todo momento durante el
ejercicio de sus funciones.
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OACNUDH México,
Comunicado “Avances
y preocupaciones en
las leyes sobre uso de
la fuerza y registro de
detenciones.”

Naciones Unidas,
Comité contra la
Desaparicion forzada,
Observaciones de
seguimiento sobre la
informacién comple-
mentaria presentada
por México con arreglo
al articulo 29, cepn/c/
MEX/FAI/1

24 de
mayo de
2019

6 de sep-
tiembre
de 2019

En relacion con la Ley de la
Guardia Nacional, la oNU-DH
expresa su preocupacion por

los aspectos institucionales de
naturaleza militar presentes en
este cuerpo de seguridad. [...]

[Respecto la Ley Nacional sobre
Uso de la fuerza] la ambigue-
dad en la regulacion del uso
de la fuerza letal; la regulacion
de las manifestaciones que
permite su calificacion como
ilicitas y consecuentemente el
uso de armas contra quienes
participen en las mismas; y las
deficiencias en el régimen de
transparencia, investigacion y
rendicién de cuentas en ma-
teria de uso de la fuerza, par-
ticularmente que no se haya
establecido el mismo nivel de
informacion en los informes
sobre el uso de la fuerza fisica
o incapacitante que cuando
se emplean armas letales, ni
la obligacion de presentar in-
formes anuales publicos sobre
personas heridas.

El Comité observa con pre-
ocupacion el rol otorgado a
las fuerzas militares para las
tareas de seguridad publica
en la mayoria del territorio
del Estado parte, la creciente

militarizacion de las auto-

ridades civiles encargadas
de hacer cumplir la ley y el
impacto que esta tendencia
podria tener en el aumento de
la desaparicion forzada y en la
impunidad. Parr. 34

La ONU-DH reitera las reco-
mendaciones hechas por
organismos internaciona-
les de derechos humanos
sobre la necesidad de
fortalecer las corporacio-
nes policiales y superar el
paradigma militar en las
politicas de seguridad.

El Comité insta al Estado
parte a fortalecer a las
fuerzas civiles del orden
y a establecer un plan de
retiro gradual, ordenadoy
verificable de las fuerzas
militares de las tareas de
seguridad publica. Ademas,
recomienda al Estado
parte adoptar un marco
normativo que regule el
uso de la fuerza por los
agentes de las fuerzas del
orden, compatible con el
derecho internacional de
los derechos humanos y los
estandares internacionales.
(Parrafo 35)
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Naciones Unidas,
Comité de Derechos
Humanos, Observa-

ciones finales sobre el

sexto informe periodi-

co de México, ccPr/c/
MEX/co/6

Naciones Unidas,
Comité para la Elimina-
cién de la Discrimina-
cién Racial, Observa-
ciones finales sobre los
informes periédicos 18°
a 21° combinados de
México, CERD/C/MEX/
co/18-21
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7de

noviembre

de 2019

19 de sep-
tiembre
de 2019

(-..) Esta preocupado por el
caracter militarizado de las
fuerzas de orden en general, in-
cluyendo la Guardia Nacional,
y por la falta de un calendario
claro sobre el retiro de |a fuerza
militar en las tareas de seguri-
dad ciudadano. Parr.18

Preocupa también al Comité
el efecto negativo que puede
tener la labor de la Guardia
Nacional en el control migra-
torio, y el uso de practicas de
perfilamiento racial por parte
de las autoridades migrato-
rias, las cuales han generado
detenciones arbitrarias y
devoluciones sistematicas sin
la asesoria legal adecuada.
De igual forma, le preocupan
seriamente los actos de dis-
criminacion y el uso excesivo
de la fuerza en contra de
migrantes. (Parrafo 34)

Establecer un plan que
garantice el retiro gradual
y ordenado de las Fuerzas
Armadas en las funciones

de seguridad ciudadana.
En este sentido, el Estado
parte debe asegurar que
la intervencion de las
Fuerzas Armadas esté
restricta a circunstancias
excepcionales y con una
duracion limitada, confor-

me a protocolos claros y

previamente establecidos,
bajo mecanismos de
control civiles y esquemas
de rendicion de cuentas.
(Parrafo 19)

Evaluar los efectos que
tiene el despliegue de la
Guardia Nacional para
el control migratorio
con miras a su retiro
del control migratorio e
intensificar sus esfuerzos
por eliminar la practica de
perfilamiento racial en la
gestion y operacion migra-
toria, incluso mediante la
amplia difusion y debida
implementacion de la Guia
para la accién publica para
la prevencion de practicas
de perfilamiento racial.
(Parrafo 35)



ORGANISMO Y DOCUMENTO

DIAGNOSTICO

RECOMENDACION

CONCLUSION 295




ORGANISMO Y DOCUMENTO DIAGNOSTICO RECOMENDACION

Naciones Unidas,
Mandatos del Grupo
de Trabajo sobre la De-
tencion Arbitraria; del
Grupo de Trabajo sobre
las Desapariciones
Forzadas o Involun-
tarias; de la Relatora
Especial sobre ejecucio-
nes extrajudiciales,
sumarias o arbitrarias;
del Relator Especial
sobre la promocion y
proteccion del derecho
ala libertad de opinién
y de expresion; del
Relator Especial sobre
la situacion de los de-
fensores de derechos
humanos y del Relator
Especial sobre el dere-
cho a la privacidad, oL
MEX 16/2018

Naciones Unidas, Infor-
me del Relator Especial
sobre la promocion y
proteccion del derecho
ala libertad de opinién
y de expresion acerca
de su mision a México
(en conjunto con la
Relatoria de la cipH)
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12de
noviembre
de 2018

13de
noviembre
de 2018

Respecto a la informacion
sobre la proxima discusion
por el Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion
de las acciones de incons-
titucionalidad promovidas
contra la Ley de Seguridad
Interior, Hacemos referencia,
asimismo, a las numerosas
recomendaciones realizadas
por érganos de tratados y ex-
pertos/as independientes de
las Naciones Unidas respecto
a la necesidad de restringir al
maximo la participacién de
las Fuerzas Armadas en tareas
de seguridad, de separar
debidamente funciones
policiales y militares, asi como
de garantizar la rendicion de
cuentas para las violaciones
de derechos humanos cometi-
das por sus miembros.

Otorgar a las Fuerzas
Armadas la facultad de reunir
inteligencia interna plantea
serios interrogantes sobre las
limitaciones a la supervision
civily judicial que exigen los
estandares internacionales.
(Parrafo 16)

En el mismo sentido
[..] recomendaron que
la seguridad publica se

pusiera inmediata y defi-
nitivamente en manos de
autoridades civiles y no en
las Fuerzas Armadas.
Por lo anterior, exhortamos
a las ministras y los minis-
tros de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion a
considerar debidamente
nuestras preocupaciones
en sus discusiones y deli-
beraciones sobre la Ley de
Seguridad Interior.
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El Comité insta al Estado
parte a fortalecer a las

El Comité observa con pre- fuerzas civiles del orden
. . ocupacion el rol otorgado a establecer un plan de
Naciones Unidas, P o 8 Y ) P
o a las fuerzas militares para retiro gradual, ordenado y
Comité contra la . .
Py las tareas de seguridad verificable de las fuerzas
desaparicion forzada, L . s
. publica en la mayoria del militares de las tareas de
Observaciones de se- o ) POT A
L g territorio del Estado parte, la seguridad publica. Ademas,
guimiento del Comité 19 de ) SN, )
. oa : creciente militarizacion de recomienda al Estado
sobre la informacién noviembre ’ o
- las autoridades civiles en- parte adoptar un marco
adicional presentada de 2018 ) .
ot 5 cargadas de hacer cumplir normativo que regule el
por México en virtud )
3 A laleyy el impacto que esta uso de la fuerza por los
del articulo 29, parrafo . .
Aa tendencia podria tener en el agentes de las fuerzas del
4,de la Convencion, . .
aumento de la desaparicion orden, compatible con el
CED/C/MEX/FU/ ) . ; ;
forzaday en la impunidad. derecho internacional de
(Parrafo 35) los derechos humanos y los
estandares internacionales.
(Parrafo 36)
[..] Dichos organismos y procedimientos especiales interna-
cionales coinciden en sefalar en que la participacion de las
Fuerzas Armadas en labores de policia judicial o ministerial
puede resultar contrario a determinados principios del
Estado de Derecho tales como la separacién de poderes,
independencia y autonomia de los tribunales judiciales y la
subordinacion a las autoridades civiles. Por tanto, con-
cuerdan en la necesidad de implementar mecanismos de
rendicién de cuentas a través de cuerpos independientes de
todas las fuerzas de seguridad relacionadas con operativos
y tareas de orden publico. [...] En vista de lo anterior, como
regla general, la Corte reafirma que el mantenimiento del
orden publico internoy la seguridad ciudadana deben estar
primariamente reservados a los cuerpos policiales civiles. No
Corte I1DH, Sentencia 28 de obstante, cuando excepcionalmente intervengan en tareas
Caso Alvarado Espinosa noviembre de seguridad, la participacion de las Fuerzas Armadas debe
y otros vs México de 2018 ser:

a) Extraordinaria, de manera que toda intervencion se
encuentre justificada y resulte excepcional, temporal y res-
tringida a lo estrictamente necesario en las circunstancias

del caso;

b) Subordinada y complementaria, a las labores de las cor-
poraciones civiles, sin que sus labores puedan extenderse a
las facultades propias de las instituciones de procuracién de

justicia o policia judicial o ministerial;

c) Regulada, mediante mecanismos legales y protocolos
sobre el uso de la fuerza, bajo los principios de excepcionali-
dad, proporcionalidad y absoluta necesidad y de acuerdo con

la respectiva capacitacion en la materia, y
d) Fiscalizada, por érganos civiles competentes, independien-
tes y técnicamente capaces.
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Naciones Unidas, Infor-
me de seguimiento del
Relator Especial sobre
la tortura y otros tratos
o penas crueles, inhu-
manos o degradantes—
México

Alto Comisionado de
Naciones Unidas para
los Derechos Humanos,
comunicado por la
aprobacion de la Ley de
Seguridad Interior
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17de
febrero de
2017

5de
diciembre
de 2017

Las Fuerzas Armadas en Méxi-
co siguen actuando de forma
predominante como parte de
la estrategia de la seguridad,
a pesar de las recomenda-
ciones realizadas en 2014,

y se lamenta que seguiran
presentes de conformidad con
el Informe del Presidente de
septiembre 2015. El Relator
también tuvo conocimiento
de la pretension de emitir una
legislacion sobre seguridad
interior para regular la labor
de las Fuerzas Armadas en
tareas de seguridad.

La legislacion propuesta en
México que prevé la participa-
cion de las Fuerzas Armadas
en tareas de cumplimiento
de la ley es un proyecto muy
preocupante [..] Mas de una
década después de que las
Fuerzas Armadas fueran
desplegadas en la llamada
guerra contra las drogas, la
violencia no ha disminuido
y tanto agentes estatales
como no estatales siguen
perpetrando abusos y viola-
ciones de derechos humanos,
incluidas torturas, ejecuciones
extrajudiciales y desaparicio-
nes forzadas.

El Relator reitera que las la-
bores de seguridad deben
estar en manos de fuerzas
de seguridad de naturaleza
civil y no militar. Como afir-
ma la cIpH las violaciones
a los derechos humanos
cuando son cometidas por
integrantes de las Fuerzas
Armadas demuestran la re-
lacién entre la impunidad
y denegacién de justicia en
México (parr. 33)

El Alto Comisionado reiteré
que la Oficina del ACNUDH
en México esta dispuesta
a proporcionar asistencia
técnica para fortalecer las
capacidades de las autori-
dades civiles, a fin de que
puedan abordar los graves
desafios a los que el pais
se enfrenta en materia de

seguridad.
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Observaciones preli-
minares del Relator
Especial de la onu
sobre la libertad de
expresion y el Relator
Especial sobre libertad
de expresion de la cibH
después de su visita
conjunta en México,
27 de noviembre—4 de
diciembre 2017.

Naciones Unidas, Re-
lator Especial sobre la
situacion de los defen-
sores de los derechos
humanos Michel Forst,
Informe de cierre de mi-
sion. Visita a México

4de
diciembre
de 2017

24 de
enero de
2017

Varias iniciativas de ley que se dis-
cuten actualmente en el Congreso,
y la falta de regulacion de ciertos
aspectos en relacién con la libertad
de expresion, tienen el potencial
para reducir sustancialmente la li-
bertad de expresion en México. [..]
La iniciativa de ley sobre seguridad
interior tiene disposiciones que
van en contra con las normas de
derechos humanos, en particular
en relacién con el acceso a la infor-
macion, la supervision suficiente
para la recoleccion de inteligencia
y el uso de la fuerza durante mani-
festaciones.

La legislacion propuesta plantea
serias preocupaciones sobre el
estado de derecho y los principios
democraticos. Llamamos al Senado
anoaprobar esta ley e iniciar un
didlogo abierto y comprehensivo
en relacion con el modelo de
seguridad que necesita el pafs, re-
afirmando el papel de las agencias
de seguridad civiles para abordar
los retos de seguridad publica,
en lugar de confiar este rol a las
Fuerzas Armadas.

Estoy al tanto de los retos que con-
llevan la posicién geografica de
Méxicoy la compleja dindmica de
los carteles de drogas y crimen or-
ganizado en el pais. Sin embargo,
el uso de las Fuerzas Armadas en
las funciones de seguridad publica
y la falta de un programa para el
regreso a un enfoque de seguridad
completamente civil levanta
varias preocupaciones en términos
de gobernanza democratica. Sin
tampoco haber puestofinala
violencia.[...]

Los defensores de derechos
humanos que luchan contra la im-
punidad también han enfrentado
retos en el acceso a la informacion

publica en poder de las Fuerzas
Armadas.
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Recomendaciones
a México del Alto
Comisionado de las
Naciones Unidas para
los Derechos Humanos,
Sr.Zeid Ra’ad al Hus-
sein, resultado de su
visita oficial al pais en
octubre de 2015
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Declaracion
altérmino de
su visita,
7de octubre
de 2015.
Recomenda-

ciones finales:

Marzo de
2016

[..] Muchas desapariciones
forzadas, actos de torturay
ejecuciones extrajudiciales
presuntamente han sido
llevadas a cabo por autori-
dades federales, estatales y
municipales, incluyendo la
policia y algunas partes del
Ejército, ya sea actuando
por sus propios intereses
o en colusién con grupos
del crimen organizado |[...]
Las problematicas se han
acrecentado tanto, que
para cualquier gobierno
serfa una tarea abruma-
dora solucionarlas, pero el
gobierno que lo logre —el
que reforme radicalmente
la policia, haga funcio-
nar la justicia, aplaste el
indice de criminalidad y
encarcele a los criminales,
el que regrese al Ejército
a los cuarteles, proteja a
las personas marginadas,
trabaje duro para reducir
la violencia contra las mu-
jeres —ése es el gobierno
que la nacién necesitay
quiere.

Adoptar un cronogra-
ma para el retiro de las
fuerzas militares de las
funciones de seguridad
publica y fortalecer de
manera urgente la capa-
cidad de la policia para
llevar a cabo sus funciones
de seguridad publica en
linea con las obligaciones
de derechos humanos,
incluyendo el desarrollo
de un marco legal sobre el
uso de |a fuerza.

Recomendaciones a
México del Alto Comi-
sionado de las Naciones
Unidas para los Derechos
Humanos:

4.Seguridad publica en
linea con los derechos
humanos: Complementar
los esfuerzos ya iniciados
por el Gobierno para
promover un enfoque de
seguridad ciudadana en
la seguridad publica con
mayores medidas para
asegurar que las politicas
de seguridad publicay
las instituciones que las
ejecutan cumplan con los
estandares internaciona-
les de derechos humanos
y garantizar una efectiva
rendicion de cuentas por
violaciones cometidas por
miembros de las Fuerzas
Armadas.
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Naciones Unidas, Infor-
me del Relator Especial
sobre las ejecuciones

P 6 de mayo
extrajudiciales, suma-
. o de 2016
rias o arbitrarias acerca
del seguimiento de su
misién a México
cIDH. Informe sobre la
situacién de derechos
.. 31de
humanos en México 2
. .. diciembre
(después de su visita
de 2015

in loco en septiembre
de 2015)

El Relator Especial lamenta
que no se haya avanzado
en la aplicacién de la
recomendacion (respecto
del retiro paulatino de
las Fuerzas Armadas) y
sefiala una serie de tragicos
acontecimientos en los que
recientemente las Fuerzas
Armadas fueron el centro
de las acusaciones de eje-
cuciones extrajudiciales.

Este contexto de lucha
contra el narcotraficoy
la consecuente militari-
zacion de zonas del pais
han resultado en varias
ocasiones en un incremen-
to de la violencia y de las
violaciones a los derechos
humanos, asi como en ma-
yores niveles de impunidad.
Es decir, la atribucion a las
Fuerzas Armadas de roles
que corresponderian a las
fuerzas policiales civiles y
el despliegue de operativos
conjuntos entre las Fuerzas
Armadas y las instituciones
de seguridad estatales y
municipales en distintas
partes del pais, han dado
lugar a mayores violaciones
de derechos humanos.
(Parrafo 88)

A pesar de una serie de refor-
mas juridicas e instituciona-
les, la falta de rendicion de
cuentas por las violaciones
del derecho a la vida sigue
siendo un grave problema
que fomenta la percepcion
publica de impunidad y ali-
menta el ciclo de |a violencia.

Reitera la recomendacion del
parrafo 103 de sus informes
sobre la necesidad de tomar

todas las medidas necesarias,
con efecto inmediato, para
que la defensa de la seguri-
dad publica esté en manos
de civiles y no de las fuerzas

de seguridad militares

La cIpH considera indispen-
sable que el Gobierno federal
presente un plan concretoy
por escrito sobre el retiro gra-
dual de estas tareas [de las
Fuerzas Armadas en tareas
de seguridad], que por su
naturaleza corresponderian a
la policia. (Parrafo 89)

Frente la situacion de
militarizacién que atra-
viesa México, la Comision
Interamericana manifiesta
su preocupacion ante
la participacion de las
Fuerzas Armadas en tareas
profesionales que, por su
naturaleza, corresponderian
exclusivamente a las fuerzas
policiales. En reiteradas oca-
siones, la Comision y la Corte
han sefalado que, dado que
las Fuerzas Armadas carecen
del entrenamiento adecuado
para el control de la seguri-
dad ciudadana, corresponde
a una fuerza policial civil,
eficiente y respetuosa de los
derechos humanos combatir
lainseguridad, la delincuen-
ciay la violencia en el dmbito
interno. (Parrafo 91)
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Informe del Relator
Especial sobre las ejecu-
ciones extrajudiciales,
sumarias o arbitrarias,
Christof Heyns, visita a
México. A/HRC/26/36/
Adda

28 de abril
de 2014.

Informe del Relator Es-

pecial sobre la tortura

y otros tratos o penas
crueles, inhumanos
o degradantes, Juan

E. Méndez. Mision
México, A/HRC/28/68/
Add.3

29 diciem-
bre 2014

El Relator Especial observa
ademas que es bien sabido
que, en cualquier pais, a
los soldados que realizan
labores policiales les cuesta
mucho renunciar al para-
digma militar. [...] El Relator
Especial advierte que la
aplicacion de un enfoque
militar al mantenimiento
de la seguridad publica
puede crear una situacion
en que la poblacion civil se
vea expuesta a toda una
serie de atropellos. Ademas,
no hay suficiente rendicion
de cuentas por esos actos
en el sistema de justicia mi-
litar, el cual carece de inde-
pendencia y transparencia
y ha sido sistematicamente
incapaz de enjuiciar de
manera efectiva a los sol-
dados acusados de haber
cometido abusos graves.
Estos problemas son parti-
cularmente acuciantes en
México y deben ser objeto
de medidas inmediatas.
(Parrafo 21)

La militarizacion de la
seguridad publica se
mantiene como estrategia,
ya que mas de 32.000 mi-
litares atin cumplen tareas
propias de corporaciones
civiles. También se incorpo-
raron militares retirados o
en licencia a corporaciones
civiles de seguridad y se
creé una Gendarmeria con
entrenamiento militar,
lo que compromete los
principios que deben
regir la fuerza publicay las
garantias de los detenidos.
(Parrafo 22)

Para alejarse del paradig-
ma militar es importante
centrarse en el fomento de la
capacidad de las autoridades
civiles —como los jueces, los
fiscales, la policia judicial y
demas funcionarios del poder
judicial— para prevenir, in-
vestigary enjuiciar los delitos.
(Parrafo 25)

Sera de primordial importan-
cia para Méxicoy sus vecinos
—de hecho, para la causa de
la proteccién del derechoa la
vida en todo el mundo— que
México realice un esfuerzo
concertado para apartarse de
los sistemas de justicia militar
y recurriren su lugar a la
justicia civil. (Parrafo 9o).
Deberian adoptarse todas
las medidas necesarias, con
efecto inmediato, para que la
defensa de la seguridad publi-
ca esté en manos de civiles y
no de las fuerzas de seguridad
militares. (Parrafo 103)

Retirar definitivamente a las
fuerzas militares de labores
relacionadas con la seguri-
dad publica y restringir su
participacion a operaciones
de apoyo con supervision
de érganos judiciales civiles.
(Parrafo 83)
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[...] tanto las Fuerzas Armadas
como los cuerpos policiales
deben colaborar ampliamente
con las investigaciones de
los organismos publicos de
derechos humanos y de los

[..] esta Relatoria lamenta
la informacion recibida
sobre hostigamientos y

agresiones cometidas con-

Consejo de Derechos
Humanos. Informe
del Relator Especial

sobre la promociony

proteccion del derecho 19 de tra periodistas que cutlJreh 6rganos de control interno a
" N mayo de temas de seguridad publi- )
a la libertad de opinion Toorf ) efecto de que se deslinden las
201 ca, atribuidas a miembros

responsabilidades de las y los
funcionarios que deshonran a
las instituciones que han sido
concebidas para garantizar
la seguridad de las personas.
(Parrafo 30)

y de expresion, Frank
La Rue Adicién Misién
a México. A/HRC/17/27/
Add.3.

de las fuerzas del orden,
tanto de las Fuerzas Arma-
das como de las policias.
(Parrafo 28)

El Estado parte debe adoptar
todas las medidas necesarias
para garantizar que la seguri-
dad publica fuera mantenida,
en la mayor medida posible,
por fuerzas de seguridad
civiles y no militares, asi
como garantizar que todas
las denuncias de violacio-
nes de derechos humanos
cometidas por las Fuerzas
Armadas fueran debidamen-
te investigadas y juzgadas
por las autoridades civiles,
(Parrafo 11)

[..] al Comité le sigue
preocupando el papel
que cumplen las Fuerzas
Armadas para garantizar
7 de abril el orden publicoy las
de 2010 denuncias cada vez mas
numerosas de violaciones
de derechos humanos que
al parecer son perpetradas
por militares. (Parrafo 11)

Naciones Unidas,
Observaciones finales
del Comité de Derechos
Humanos a México,
CCPR/C/MEX/cO/5

La Corte considera que, en algunos contextos y circunstancias,
la alta presencia militar acompafnada de intervencion de las
Fuerzas Armadas en actividades de seguridad publica, puede

implicar la introduccién de un riesgo para los derechos huma-

Corte Interamericana = (e C

de derechos humanos

. 26 de no- Tal como ha senalado este Tribunal, los Estados deben limitar
Caso Cabrera Garcia y ) L
. L. viembre al maximo el uso de las Fuerzas Armadas para el control de la
Montiel Flores vs. Méxi- P p ; o
de 2010 criminalidad comun o violencia interna, puesto que el entre-

co, Sentencia de 26 de

. namiento que reciben esta dirigido a derrotar un objetivo legi-
noviembre de 2010

timo, y no a la proteccion y control de civiles, entrenamiento
que es propio de los entes policiales. El deslinde de las funcio-
nes militares y de policia debe guiar el estricto cumplimiento
del deber de prevencion y proteccion de los derechos en riesgo
a cargo de las autoridades internas. (Parrafo 88)
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Corte Interamericana
de Derechos Humanos
Caso Rosendo Cantui y
otra vs México y Corte
Interamericana de
Derechos Humanos
Caso Ferndndez Ortega
y otros vs México

CIDH. Informe sobre
seguridad ciudadanay
derechos humanos

Entre las formas de violencia que afectan a las mujeres en el
estado de Guerrero se encuentra la “violencia institucional
castrense”. La presencia del Ejército cumpliendo labores po-
e liciales en el estado de Guerrero ha sido un tema controver-
tido en relacion con los derechos y libertades individuales y

agosto de

comunitarias, y ha colocado a la poblacion en una situacion de

2010 gran vulnerabilidad, afectando a las mujeres de una manera
particular, parr. 71 [...] La justicia militar debe ser utilizada sélo
para juzgar militares activos por la presunta comisién de
delitos de funcion en sentido estricto. (Parrafo 156)

En la region es recurrente
que se proponga, o direc-
tamente se establezca, que
efectivos militares asuman
de seguridad interior a
partir del argumento del
incremento de los hechos
violentos o delictivos. La
Comisioén se ha referido
31de también a este punto,
diciembre expresando que este tipo
de 2009 de planteos responden
a la confusion entre “los
conceptos de seguridad pu-
blica y seguridad nacional,
cuando es indudable que la
criminalidad ordinaria —por
muy grave que sea— no
constituye una amenaza
militar a la soberania del
Estado. (Parrafo 103)

Establecer en las normas de
derecho interno una clara
distincion entre las funciones
de defensa nacional, a cargo
de las Fuerzas Armadas, y de
seguridad ciudadana, a cargo
de las fuerzas policiales.
En este marco, determinar,
que por la naturaleza de
las situaciones que deben
enfrentarse; por la formacion
y especializacion funcional;
y por los antecedentes nega-
tivos verificados en la region
respecto a la intervencion
militar en asuntos de segu-
ridad interna, las funciones
vinculadas a la prevencion,
disuasion y represion legiti-
ma de la violencia y el delito
corresponden exclusivamen-
te a las fuerzas policiales,
bajo la direccién superior de
las autoridades legitimas
del gobierno democratico.
Recomendacion 10.
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Alta Comisionada
de la onu para los
Derechos Humanos, la
Sefora Louise Arbour,
al término de su visita
a México

Comision de Derechos
Humanos. Informe del
Grupo de Trabajo sobre
la Detencién Arbitraria
acerca de su visita a
México. E/CN.4/2003/8/
Add3

Durante mi visita he vistoy
escuchado que la situacion
de los derechos humanos
en el ambito nacional
plantea persistentes preo-
cupaciones en varias areas.
Entre los principales temas
que me presentaron estuvo
el uso de los militares que
toman parte en actividades
destinadas a hacer cumplir
la ley. Quiero enfatizar que
la primera obligacion del Es-
tado es proteger y defender
lavida y la seguridad fisica.
En una situacion de serios
desafios a la autoridad
del Estado de parte de
organizaciones fuertemente
armadas y de severas defi-
ciencias en las institucio-
nes encargadas de hacer
cumplir la ley, incluyendo
una corrupcion extendida,
reconozco el dilema al que
se enfrentan las autorida-
des en el cumplimiento
de su responsabilidad por
proteger. Sin embargo, utili-
zar a los militares contintia
siendo problematico, pues
es fundamentalmente
inapropiado —en cuanto a
la capacitacion, la filosofia,
el equipamientoyy las pers-
pectivas en el desarrollo de
funciones civiles para hacer
cumplir la ley.

8de
febrero de
2008

17de
diciembre
de 2002

La atencion debe centrarse
en dedicar urgentemente
los recursos necesarios para
fortalecer las instituciones
civiles para que trabajen con
integridad y profesionalismo.
Mientras tanto, los tribunales
civiles deben tener jurisdic-
cion sobre los actos del per-
sonal militar que desarrolla
funciones para hacer cumplir
la ley,y deben estar disponi-
bles recursos efectivos ante
las violaciones de derechos
humanos perpetradas por
personal militar.

El Grupo de Trabajo cree
conveniente insistiren la
necesidad de que se observe
una estricta separacién entre
tareas militares y tareas
policiales en funciones de
orden publico.
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Comision de Derechos
Humanos. Informe pre-
sentado por la Relatora
Especial sobre Traba-
jadores Migrantes, Sra.
Gabriela Rodriguez
Pizarro. Adicion Visita
a México. un Doc. E/
CN.4/2003/85/Add.2

Informe del Relator
Especial sobre la
independencia de los
magistrados y abo-
gados, Sr. Dato'Param
Coomaraswamy, e/
CN.4/2002/72/Add.1
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3o0de
octubre
de 2002

24 de
enero de
2001

[..] ala Relatora Especial le
preocupa que el aumento
de controles y de presencia
de Fuerzas Armadas pueda
tener impactos negativos
tanto para los migrantes
internacionales como para
los propios mexicanos que
se dirigen al norte del pais.
(Parrafo 39)

Se expresé preocupacion
por la impunidad de las
violaciones de los derechos
humanos y por los delitos
cometidos por militares.
Se informé al Relator
Especial de que, en términos
generales, son los militares
y no el ministerio publico
quien investiga los casos.
Muchos consideran que los
tribunales militares no son
independientes ni impar-
ciales. Hay quienes piensan
que dejar el enjuiciamiento
de los delitos comunes
cometidos por militares
en manos de ellos mismos
repercutira negativamente
en el derecho a la justicia.
(Parrafo 117)

En este sentido, el Relator
Especial tuvo conocimiento
de que, de ordinario, las
autoridades civiles solicitan
la ayuda de los militares,
lo que ha provocado un
incremento de las denun-
cias de violacién de los
derechos humanos. Se
sefalaron a la atencion del
Relator Especial las bases de
operaciones mixtas, de las
que forman parte militares,
agentes de la seguridad pu-
blica del Estado, de |a policia
federal y local y de la policia
de migracion. (Parrafo 118)

La Relatora Especial también
anima el Gobierno mexicano
a capacitar a los elementos
de la prpinvolucrados en
la labor de apoyo al INm en
materia de gestion migra-
toria y derechos humanosy
a limitar la intervencion de
otras Fuerzas Armadas o de
seguridad publica en activi-
dades de control migratorio.
(Parrafo 51)

Las autoridades civiles
deben investigar los delitos
supuestamente cometi-
dos por militares contra la
poblacioén civil, para disipar
las sospechas de parcialidad.
Es menester modificar la
legislacion vigente a fin de
permitir que la judicatura
civil pueda juzgar a miem-
bros del ejército acusados
de haber cometido delitos
especificos de caracter grave
contra civiles, estando fuera
de servicio. Es preciso estu-
diar con la maxima celeridad
la posibilidad de apartar a los
militares de la vigilancia del
orden publico en la sociedad.
(Parrafo 192)
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Comision de Derechos
Humanos. Informe del
Relator Especial sobre
cuestion de los dere-
chos humanos de todas
las personas sometidas
a cualquier forma de
detencién o prision,y
en particular la tortura
y otros tratos o penas
crueles, inhumanos
o degradantes, Sr.
Nigel S. Rodley, Adicién
Visita del Relator
Especial a México. £/
CN.4/1998/38/Add.2
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14 de
enero de
1998

[De acuerdo a informacién
recibida por fuentes no gu-
bernamentales] las Fuerzas
Armadas intervienen en la
investigacion y persecucion
de delitos como el terro-
rismo contrabando, trafico
ilegal de personas, armas
y estupefacientes, a pesar
de que el articulo 21 de Ia
Constitucion dispone que la
investigacion y persecucion
de los delitos incumbe al
Ministerio Publico.

Se informé que para justifi-
car este papel de las Fuerzas
Armadas se argumenta
que las mismas acttan
como coadyuvantes de la
autoridad civil,aunque en
los hechos no estan sujetas
a ese mando. Por su cuenta
practican diligencias enco-
mendadas al Ministerio Pu-
blico: detienen e interrogan
a presuntos delincuentes,
realizan cateos sin orden
judicial y establecen retenes
en carreteras y otras vias
de comunicacion con el
pretexto de buscar drogas
o armas. Ello en contra de
lo establecido en el articulo
129 de la Constitucion [...].
(Parrafos 8y 9)

La tortura se inflige
sobre todo para obtener
confesiones o informacion.
En ocasiones, acompana
a detenciones practicadas
con brutalidad. Sus autores
pueden ser agentes de la
policia federal o estatal,
de la policia preventiva o
judicial y personal militar,
cuando éste interviene en
actividades de aplicacion de
la ley. (Parrafo 79)

Los delitos graves perpe-
trados por personal militar
contra civiles, en particular

la tortura u otros tratos o
penas crueles,inhumanos o

degradantes, deben ser cono-

cidos por la justicia civil, con

independencia de que hayan

ocurrido en acto de servicio.
(Parrafo 88)
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LA GUARDIA NACIONAL Y LOS RIESGOS DEL
RENOVADO PROTAGONISMO CASTRENSE

La participacion de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica ha
sido una preocupacion constante de organizaciones de derechos huma-
nos, como el Centro Prodh, desde hace décadas.

Desde nuestra fundacion hemos documentado y denunciado la impunidad
en los delitos y graves violaciones a derechos humanos cometidas por las
Fuerzas Armadas, la autonomia relativa de la que ha gozado el sector cas-
frense, la complacencia estatal con su renuencia a rendir cuentas, la per-
manencia de la l6gica contrainsurgente, los pasos hacia la militarizacion de
la seguridad publica y la erosion de la subordinacion castrense a las instan-
cias civiles.

Aunque la llegada a la Presidencia de Andrés Manuel Lépez Obrador ge-
nerd expectativas sobre una gradual desmilitarizacién de la seguridad
publica, muy pronto éstas se terminaron. La militarizacion durante el ac-
tual sexenio alcanzé una profundidad legal no vista antes, impulsada por
la creacién de la Guardia Nacional, una serie de cambios juridicos y una
utilizacién extensiva de las Fuerzas Armadas para labores distfintas a su
funcién constitucional ordinaria.

Con el presente informe queremos contribuir a la discusion de esta reali-
dad apremiante y a recordar, como lo hicimos antes, que en México urge un
proceso de gradual desmilitarizacidn de la vida publica para tornar mas efi-
cientes las politicas de seguridad, para reducir las violaciones a derechos
humanos y para reconducir la relacién civico-militar en la l6gica propia de
una democracia que apuesta por la via civil.

Fadh

CENTRO DE DERECHOS HUMANOS
MIGUEL AGUSTIN PRO JUAREZ A.C.




