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La Guardia Nacional.
¢Militarizacion del pais o solucién alainseguridad publica?

Salvador Moreno Pérez?!
Introduccién

La crisis de inseguridad del pais se puede sinterizar en so6lo dos indicadores:
alrededor de 200 mil personas asesinadas y mas de 37 mil desaparecidos en una
docena de afios.? Tan sélo en 2018 se registraron 28,816 homicidios dolosos,? un
promedio de 79 personas ejecutadas por dia. Para enfrentar esa situacion el titular
del Poder Ejecutivo presenté el Plan Nacional de Paz y Seguridad 2018-2024 donde
la premisa béasica es que la seguridad de la gente es el factor esencial del bienestar
y cuando no es posible garantizarla se pone en peligro la existencia del propio
Estado.

El Plan Nacional de Paz y Seguridad 2018-2024 destaca que las fuerzas
armadas son el pueblo uniformado y que no han sido capacitadas para funciones
policiales, por ello la violacion de derechos humanos de algunos elementos
castrenses.

El plan citado describe la situacion de crisis de los cuerpos policiacos: la
policia federal, estatal y municipal, lo que impide el retiro de las fuerzas armadas de
las funciones de seguridad publica. Un elemento que agrava la situacion, sefiala el
plan, es que los centros penitenciarios se han convertido en un multiplicador de la
criminalidad.

En ese contexto de crisis de seguridad del pais, el Plan Nacional de Paz y
Seguridad de la presente administracion propone la creacion de la Guardia Nacional
como un instrumento del Ejecutivo federal en la prevencién del delito, la
preservacion de la seguridad publica, la recuperacion de la paz y el combate a la

delincuencia.

! Estudios de maestria en Desarrollo Urbano, El Colegio de México, Licenciado en sociologia por la
UAM. Investigador del CESOP. Lineas de investigacién: desarrollo urbano regional y metropolitano,
ciudades y competitividad. Correo electrénico: salvador.moreno@congreso.gob.mx

2 Gobierno de México, Estrategia Nacional de Seguridad Publica, México, 2019, p. 27.

8 Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica, Incidencia delictiva del Fuero
Coman, en https://www.gob.mx (consulta: enero de 2019).
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La discusion sobre la Guardia Nacional se inscribe en un &mbito mas amplio
relacionado con la corrupcidn, persecucion y prevencion de los delitos. En ese
marco también son relevantes dos temas adicionales: el catalogo de delitos graves
y la designacion del Fiscal General de la Nacion. Materias que son motivo de
discusion y andlisis en la actual agenda del Congreso de la Union.

El 20 de noviembre de 2018 diputados federales del Grupo Parlamentario de
Morena presentaron una iniciativa que reforma diferentes articulos de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) para crear la
Guardia Nacional como una institucion capaz de salvaguardar los derechos de las
personas y sus bienes, preservar el orden y la paz publica, asi como bienes y
recursos de la nacidn, asi lo expresan en la exposicién de motivos.

La iniciativa en comento se turno a la Comision de Puntos Constitucionales
de la Camara de Diputados para su discusion y analisis. El 21 de diciembre de 2018
se public6 en la Gaceta Parlamentaria el dictamen para su discusion. En el mes de
enero de 2019 la Camara de Diputados convocé a la realizaciéon de audiencias
publicas de andlisis de la iniciativa y dictamen de la Guardia Nacional.

En ese contexto, el presente documento tiene como objetivo ofrecer un
panorama general sobre la Guardia Nacional. Para ello, en primer lugar, se
presentan como antecedentes las principales estrategias de seguridad llevadas a
cabo en los sexenios de Felipe Calderon Hinojosa y Enriqgue Pefia Nieto; en
segundo lugar, se analiza el Plan de Paz y Seguridad 2018-2024, en patrticular el
eje relativo a la Guardia Nacional, en tercer lugar, se presentan los principales
aspectos de la iniciativa y dictamen; en cuarto lugar se muestran los principales
posicionamientos a favor y en contra de ese cuerpo policial; al final expone el
resultado de la discusién en el periodo extraordinario convocado para el 16y 17 de
enero con la finalidad de aprobar la reforma constitucional que sustentara la
creacion de la Guardia Nacional, por ultimo, se ofrecen algunas reflexiones finales.

El documento se complementa con la carpeta informativa sobre la Guardia
Nacional a cargo de José de Jesus Gonzalez Rodriguez donde se precisa con
detalle indicadores estadisticos sobre la situacion de inseguridad en México.
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Marco juridico sobre seguridad

En México, el concepto de seguridad reviste dimensiones politicas, sociales y
juridicas que forman parte del Estado-nacién para salvaguardar los derechos de los
ciudadanos, establecer el orden y residir en un ambiente de paz publica para el
beneficio social.

“La seguridad publica es un pilar fundamental para cualquier sociedad y una
responsabilidad primaria e inexcusable del Estado, ya que es indispensable para la
convivencia social y armoniosa entre los componentes de un grupo social”.*

El marco juridico proporciona los fundamentos para evitar conflictos y
amenazas de seguridad nacional, respetar los derechos humanos y proteger las
garantias individuales, esto al sancionar de forma coordinada las infracciones
correspondientes. Tal como lo apunta la Constitucion Mexicana en su articulo 21 “la
investigacion de los delitos corresponde al Ministerio Publico y a los policias, las
cuales actuaran bajo la conduccion y mando de aquél en el ejercicio de esta
funcion”.®

En el marco juridico vigente, el concepto de seguridad se define en la Ley de
Seguridad Nacional 2005, como las “acciones destinadas a proteger la integridad,
estabilidad y permanencia del Estado Mexicano”.® Los integrantes del Consejo de
Seguridad Nacional estaran encabezados por el Presidente de la Republica; sin
embargo, todos tendran la funcién de defender la seguridad del pais, como se

muestra en el Cuadro 1.

4 Juan Carlos Salinas Sosa, Politica de seguridad publica (1994-2014) retos y perspectivas, Instituto
Nacional de Ciencias Penales, México, 2016, p. 171.

5 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Tirant lo Blanch, México, 2015, p. 59.

6 Camara de Diputados, Ley de Seguridad Nacional, México (Gltima reforma DOF 26 de diciembre de
2005).
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Cuadro 1. Marco institucional para garantizar la Seguridad Nacional

Ley de
Seguridad
Nacional

Integrantes del Consejo de
Seguridad Nacional

Titular del Ejecutivo

Secretario de Gobernacion
Secretario de la Defensa Nacional
Secretario de Marina

Secretario de Seguridad Publica

Secretario de Hacienda y Crédito
Publico

Secretario de la Funcion Publica
Secretario de Relaciones Exteriores

Secretario de Comunicaciones y
Transportes

Procurador General de la Republica

Director General del Centro de
Investigacion y Seguridad Nacional

Acciones

Proteger a la nacion mexicana frente
a amenazas y risgos.

Preservacion de la soberania e
independencia nacionales y defensa
del territorio.

Mantener el orden constitucional y
fortalecimiento de las instituciones
demacraticas.

Defender legitimamente al Estado
respecto a otros estados o sujetos de
derecho internacional.

Preservar la democracia.

Fuente: Elaboracion propia con base en la Ley de Seguridad Nacional, CAmara de Diputados, México.

Es necesario diferenciar las caracteristicas de los tipos de seguridad relacionada

con el ambito multidimensional nacional, interior y publico. Anteriormente se

sefalaron las caracteristicas de la seguridad nacional como las acciones destinadas

a mantener la integridad, estabilidad y permanencia, ademas de solucionar los

problemas internacionales y allanar las relaciones diplométicas. Las autoridades

competentes son el gobierno de la republica, aunque el responsable inmediato es

el presidente.

La Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica publicada en 2009’

define la seguridad publica como las acciones que comprenden la prevencién

especial, investigacion,

sancion y persecucion de delitos e infracciones

administrativas; igualmente la reinsercién social del individuo, dado que se enfocan

en prevenir delitos que afecten la libertad, el orden y la paz publica.?

7 Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica, DOF del 2 de enero de 2009.

8 bid., p. 3.
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En el Cuadro 2 se expone con mayor detalle los conceptos de seguridad
nacional, seguridad publica e interior, y se sefialan las autoridades competentes en

cada tipo.

Cuadro 2. Conceptualizacion basica sobre seguridad

Conceptos de Seguridad Definicion Autoridades competentes

Nacional Tiene como propdsito | Poder Ejecutivo
mantener la integridad,
estabilidad y permanencia del
Estado mexicano. Son la
operacion de tareas de

inteligencia y
contrainteligencia para
proponer medidas de
prevencion, disuasion,

contencion o neutralizacion de
riesgos o amenazas.

Pablica Funcién a cargo del Estado | Los tres niveles de gobierno
que tiene como fines | comparten la responsabilidad
salvaguardar la integridad y | de la misma en los ambitos de
derechos de las personas, asi | su competencia.

como preservar las libertades,
el orden y la paz publicos.

Interior Acto de mantener la paz dentro | La responsabilidad puede ir de
de las fronteras de un Estado | la policia a las fuerzas
soberano u otros territorios | paramilitares y en
autbnomos. circunstancias excepcionales,

al propio Ejército.

Fuente: Elaboracion propia con base en “Seguridad Interior”, en Rodrigo Soto Morales, Soldados de tierra, en
[www.gob.mx.sedena].

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos es el marco juridico de la
actuacion de las fuerzas armadas. En el siguiente cuadro se bosquejan los articulos

constitucionales en la materia (véase Cuadro 3).
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Cuadro 3. Principales articulos constitucionales relacionados con las fuerzas armadas

Articulo 5

Articulo 35

Entre los servicios que deben brindar de
manera obligatoria los ciudadanos se encuentra
el servicio de las armas (Ley del Servicio
Militar).

Es una prerrogativa del ciudadano tomar las
armas en el ejército o Guarda Nacional para la
defensa del Estado.

Articulo 21

Articulo 89

La seguridad publica es una funcién a cargo de
la Federacion, la Ciudad de México, los Estados
y los Municipios, que comprende la prevencion
de los delitos; la investigacién y la persecucion
para hacerla efectiva, asi como la sancion de
las infracciones administrativas.

Facultad del presidente el preservar la
seguridad nacional y disponer de la totalidad del
Ejército, Fuerza Aérea y Marina Armada para
resguardar la seguridad interior y defensa del
exterior.

Articulo 31

Articulo 129

Son obligaciones de los mexicanos:

Alistarse y servir en la Guardia Nacional,
conforme a la ley organica respectiva, para
asegurar y defender la independencia, el
territorio, el honor, los derechos e intereses de
la Patria, asi como la tranquilidad y el orden
interior

El accionar del Ejército en tiempos de paz sélo
puede referirse a actividades que guarden
exacta conexion con la disciplina militar, y con
la existencia de comandancias fijas vy
permanentes que deben establecerse en bases
predeterminadas en el interior de las
poblaciones o al exterior en campamentos y
cuarteles.

Fuente: Elaboracion propia con base en Antonio Rueda Cabrera, “La actuaciéon de las fuerzas armadas en
labores de seguridad. Andlisis histdrico, normativo y funcional de la institucion armada mexicana”, Revista
Electrénica Métodhos, uNnaM, México, 2012; Camara de Diputados, Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. Texto Vigente, en www.diputados.gob.mx (consulta: 30 de enero de 2019).

La politica de seguridad en México en el periodo 2006-2012

En el sexenio del gobierno de Felipe Calderén Hinojosa se identificd al narcotrafico
como la principal amenaza a la seguridad nacional y se tomo la decision de
enfrentarlo con las fuerzas armadas.

En ese periodo se crearon leyes e instituciones para combatir el crimen
organizado como: la Reforma al Cédigo Nacional de Procedimientos Penales; la Ley
del Sistema Nacional de Seguridad Publica; la Ley Federal de Extincién de Dominio;
la Reforma a la Ley General de Salud, la Reforma del Cédigo Penal y del Cdodigo
Federal de Procedimientos Penales (Ley de Narcomenudeo); la Ley General para
Prevenir y Sancionar los Delitos en Materia de Secuestro; y la Ley Federal para la
Prevencion e Identificacién de Operaciones con Recursos de Procedencia llicita.®

9 Gerardo Hernandez Hernandez, “Analisis de la politica de seguridad en México 2006-2012”, Politica

y Cultura, ndm. 44, 2015, pp. 159-187. i
I 4 6)
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Ademas, en 2008 se inicié una profunda transformacion del sistema de justicia
penal con la finalidad de crear un sistema garantista (con el que presuntamente
tendrian pleno respecto a los derechos de victimas y presuntos culpables, con
juicios expeditos, orales y publicos) en reemplazo del sistema inquisitivo y
procedimental.®

Para el funcionamiento completo de este sistema, la Constitucion establecid
un plazo de ocho afios para crear la infraestructura, capacitar a los operadores y
crear en ellos nuevas responsabilidades y actitudes para la investigacion y atencién
de los delitos, reformar el marco juridico federal y local. También incluyd la
modificacion de los procesos de ensefianza en las escuelas y universidades, a fin
de que los egresados contaran con los conocimientos y actitudes necesarias para
desempefiarse en ese sistema.!!

El nuevo sistema implicé diversos cambios institucionales en los niveles de
gobierno, asi como modificaciones y adecuaciones a diferentes ordenamientos
legales.

El nuevo sistema de justicia penal ha sido cuestionado por especialistas y
representantes de organizaciones de la sociedad civil en aspectos torales como la
liberacion de presuntos delincuentes que han sido detenidos con armas de fuego
de uso exclusivo del Ejército y la falta de capacitacion de policias y ministerios
publicos, ya que son éstos quienes dan elementos sélidos a los jueces para que
tomen decisiones correctas.

La Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica tiene como objetivo
principal la evaluacion y certificacion de los cuerpos policiacos del pais. En los
articulos 21 y 22 se establecié que la evaluacién y certificacion se llevaria a cabo
por medio del Centro Nacional de Certificacién y Acreditacion en un plazo de cuatro
anos, es decir, deberia estar terminada en enero de 2012. Los avances al final del
sexenio en evaluacion y certificacion policiaca fueron minimos.

De acuerdo con un analisis realizado por la Auditoria Superior de la Federacion
(ASF) desde 1995 a 2013 el disefio normativo, programatico y presupuestario para

10 Efrén Arellano Trejo, “Avances y perspectivas del nuevo Sistema de Justicia Penal”, Camara de
Diputados, Reporte CESOP, nim.70, noviembre de 2013, México.
11 |dem.
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atender el problema de la seguridad publica se conformd por cinco grandes

procesos: prevencion del delito, procuracion e imparticion de justicia, acciones para

la reinsercion social y la coordinacion entre los responsables de la politica publica,

cuyo disefio institucional se muestra en el Esquema 1.

Esquema 1. Disefio institucional de la politica de seguridad publica

I Procuracion de

Prevencion L
justicia

Acciones
encaminadas a

Implementacion
de politicas,
estrategiasy
acciones para
disminuir la

investigary
prevenir los
delitos por medio

comision de ilicitos de lainvestigacion

y conductas ministerial y
antisociales policial

Entes responsables Entes responsables
SEGOB PGR

CNS CENAPI

PF CNS

SFP PF

SHCP

SAT

)|

Imparticion de

justicia l
I I

Acciones
encaminadas a
garantizar el
cumplimiento de
las sanciones
impuestas a los
internos, asi como
sureinsercidonala

Reinsercion social

Acciones
encaminadas a
tramitary resolver
los asuntos
judiciales,
determinando la
imposicion de

penas. sociedad
Entes responsables Entes responsables
CJF OADPRS
Organos
Lo CNS
jurisdiccionales

PF

Coordinacion del SNSP

Entes responsables:
SESNSP

Ejectutary dar seguimiento a los acuerdos del CNSP en coordinacién con las instancias federales, estatales y municipales
responsables de la funcidn de salvaguardar la integridad de las personas.

SEGOB= Secretaria de Gobernacion
CNS= Consejo Nacional de Seguridad

PF= Policia Federal

SFP= Secretaria de la Funcion Publica
SAT= Sistema de Administracién Tributaria

SESNSP= Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de
Seguridad Publica

PGR= Procuraduria General de la Republica

CENAPI= Centro Nacional de Planeacion, Analisis e
Informacion para el Combate a la Delincuencia

CJF= Consejo de la Judicatura Federal

OADPRS= Organo Administrativo Desconcentrado de
Prevencion y Readaptacion Social

SHCP= Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

Fuente: Elaboracion propia con base en la Auditoria Superior de la Federacién, Politica Publica de Seguridad

Publica, México, 2016, p. 8.

El balance final del sexenio fue que no se logr6 abatir el fenébmeno de la

narcoviolencia, se incrementaron el nimero de asesinatos relacionados con esos
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delitos, se incremento la percepcién de inseguridad; disminuyé la confianza en las
instituciones de seguridad y se acentu6 la descomposicion del tejido social
mexicano.

El estudio de la ASF expone algunas debilidades de la politica publica en
materia de seguridad: a) falta de registros de informacion que permita dar
continuidad a los programas de gobierno; b) incremento en el nimero de quejas
contra las fuerzas armadas en tareas de seguridad publica y seguridad nacional; c)
ineficaz prevencién de los delitos; d) ineficiencias en la investigacion y persecucion
de delitos; f) ausencia de mecanismos eficaces de reinsercion social y g) escasa

coordinacion entre los érdenes de gobierno, entre los mas importantes.*?

La politica de seguridad en México en el periodo 2012-2018

En el sexenio de Enrique Pefia Nieto se instrumentaron varios programas
sectoriales para combatir la inseguridad como el Programa Nacional para la
Prevencion Social de la Violencia y la Delincuencia 2014-2018; el Programa Integral
para Prevenir, Atender, Sancionar y Erradicar la Violencia contra las Mujeres 2014-
2018; el Programa para la Seguridad Nacional 2014-2018; el Programa Nacional de
Seguridad Publica 2014-2018; el Programa Nacional para Prevenir, Sancionar y
Erradicar los Delitos en Materia de Trata de Personas y para la Proteccion y
Asistencia a la Victimas de estos Delitos, entre los mas importantes.

La estrategia de seguridad impulsada por el Ejecutivo federal se caracterizd
por la centralizacion de funciones. Por ese motivo se explica la desaparicion en 2013
de la Secretaria de Seguridad Publica (SSP), la reestructuraciéon de la Policia
Federal y la concentracion de funciones de seguridad publica y nacional en la
Secretaria de Gobernacién.*?

A continuacion se describen brevemente algunos de los proyectos

emblematicos en materia de seguridad durante la administracion de Enrique Pefia

12 Auditoria Superior de la Federacion, Politica Publica de Seguridad Puablica, México, 2016, pp. 10-
11.

13 Miguel Moguel, “Otros referentes para pensar en el pais. El debate entre politicas de seguridad,
democracia y derechos humanos: El caso de la hueva Gendarmeria Nacional”, México, 2014, p.
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Nieto: la Gendarmeria Nacional y la Ley de Seguridad Interior; para ello se inicia
con la presentacion de los antecedentes de gendarmerias nacionales en diferentes

paises.
Gendarmerias en el mundo
La idea de un cuerpo policial con formacién civil y castrense existe desde hace

mucho tiempo en varios paises europeos y americanos (véase Mapa 1).

Mapa 1. Principales gendarmerias en el mundo

Policia Montada de Canada Gendarmeria Nacional
(1919) Francesa (1791)

Guardia Nacional de
Venezuela (1937)

Policia Militar Brasilefia
(1831)

Carabinieri italianos
(1814)

Guardia Nacional
Republicana de Portugal

Carabineros Chilenos 3 (1801)

(1927)

Gendarmeria Nacional
Argentina (1938)

Fuente: Miguel Moguel, Otros referentes para pensar en el pais. El debate entre politicas de seguridad,
democracia y derechos humanos: El caso de la nueva Gendarmeria Nacional, México, 2014, p. 8.

De la literatura sobre gendarmerias nacionales, Miguel Moguel hace una sintesis
general. La integracion de estos cuerpos oscila entre 25 mil y 117 mil efectivos
(Brasil es la excepcion, ya que en 2013 alcanzd los 400 mil policias nacionales); las
gendarmerias europeas, en general, tienen una doble afiliacion con el Ministerio de
Defensa y el Ministerio del Interior; se organizan a lo largo de lineas militares y

cuentan con equipo mas pesado de lo que es comun para las fuerzas policiales
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normales; las criticas relevantes de las gendarmerias latinoamericanas es su
impronta militar y por consiguiente los llamados de las organizaciones para lograr
su desmilitarizacién.'4

El autor anteriormente citado considera que la tendencia en el continente
americano ha sido la de un uso cada vez mas generalizado de los militares en tareas
y funciones policiales, dichos cuerpos han sido criticados por el uso excesivo de la
fuerza como ejecuciones, abusos extrajudiciales, extorsiones e incluso trafico de

armas y drogas.'®

La Gendarmeria Nacional

La Gendarmeria Nacional fue un proyecto de Enrique Pefia Nieto para crear un
cuerpo civil con instruccion militar para combatir el narcotrafico y asumir funciones
de seguridad publica y de esa forma retornar a sus cuarteles a las fuerzas armadas.

Inicialmente se planted integrar alrededor de 40 mil agentes que
paulatinamente desplazarian a las fuerzas armadas. La cantidad de gendarmes no
super6 los 10 mil debido a los altos requisitos de ingreso.1®

La creacién de la Gendarmeria Nacional se vincul6 directamente con la
estrategia policial de proximidad social, aunque parecia opuesta en razon a sus
caracteristicas prevalentes, es decir, Gendarmeria de corte reactivo ejecutando
labores de proximidad social de prevalencia preventiva.l’

El sexto informe de gobierno de Enriqgue Pefia Nieto reportdé que desde su
creacion en agosto de 2014 a junio de 2018, la Gendarmeria Nacional realiz6 en las
32 entidades federativas acciones tactico-operativas para la proteccion de ciclos

14 Miguel Moguel, Otros referentes para pensar en el pais. El debate entre politicas de seguridad,
democracia y derechos humanos: El caso de la nueva Gendarmeria Nacional, México, 2014, p. 8.
15 |bid., p. 9.

16 Ekaterina Yu Kosévich, “México: estrategia de seguridad y de la lucha contra el crimen
organizado”, Iberoamérica, nim. 1, 2017, pp. 74-95.

17 JesUs Mufioz Castellanos, “¢ Qué es la Seguridad Publica para México? Gendarmeria y Proximidad
Social como estrategias policiales”, Dike, Revista de Investigacion en Derecho, Criminologia y
Consultoria Juridica, BUAP, México, afio 11, ndm. 21, abril-septiembre de 2017, p. 164.
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productivos, mediante actividades como patrullajes e inspecciones a personas y
vehiculos.18

El mismo informe sefala que particip6 en acciones de proximidad social
como platicas, talleres y conferencias sobre prevencion del delito en escuelas,
encuentros con el sector empresarial y diversos sectores sociales para brindar

orientaciones y conocer sus necesidades en materia de seguridad.

La Ley de Seguridad Interior
El 21 de diciembre de 2017 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion la Ley
de Seguridad Interior (LSI) que pretendia “regular la funcion del Estado para
preservar la Seguridad Interior, asi como establecer las bases, procedimientos y
modalidades de coordinacion entre la Federacion, las entidades federativas y los
municipios, en la materia”.'®

Basicamente la LSI intento6 regular las acciones de las autoridades federales
y locales para intervenir en un estado o municipio ante una amenaza especifica que
pusiera en riesgo al pais. Lo anterior se podria llevar a cabo a través de una
Declaratoria de Proteccion a la Seguridad Interior con las amenazas identificadas,
las autoridades que intervendrian, asi como el tiempo, lugar, acciones y objetivos
para frenar las amenazas en un sitio determinado.

La LSI fue cuestionada por amplios sectores de la sociedad porque atentaba
contra los derechos humanos, el peligro de militarizar al pais, podria vulnerar el
derecho de manifestacion y la intervencidon de las fuerzas armadas en tareas de
seguridad publica, por lo que se promovieron diferentes controversias y acciones de
inconstitucionalidad ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCJN).

En noviembre de 2018 la SCJIN declar6 inconstitucional la Ley de Seguridad
Interior. De las razones expuestas por los ministros para declarar la
inconstitucionalidad de la Ley referida se puede destacar que el Congreso no

considerd las afectaciones de la LSl a las comunidades indigenas y que no

18 Presidencia de la Republica, 6° Informe de Gobierno 2017-2018, México, en
www.presidencia.gob.mx (consulta: 20 de enero de 2019).

19 Camara de Diputados, Ley de Seguridad Interior, en www.diputados.gob.mx (consulta: 20 de enero
de 2019).
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http://www.diputados.gob.mx/

diferencié de manera adecuada la seguridad nacional con la seguridad interior y la
seguridad publica.

El informe de avance y resultados del Programa para la Seguridad Nacional
(PSN) 2014-2018 reportd dos objetivos estratégicos: 1) consolidar el Sistema de
Seguridad Nacional, y 2) asegurar que la politica de Seguridad Nacional del Estado
mexicano adoptara una perspectiva multidimensional.?°

El mismo documento destaca que se fortalecio el marco juridico y operativo
del Sistema de Seguridad Nacional mediante trabajos interinstitucionales en materia
de seguridad; de igual forma el desarrollo de capacidades en materia de no
proliferacion de armas quimicas y bioldgicas, y la desactivacion de estructuras de
organizaciones delictivas dedicadas al robo de hidrocarburos; menciona acciones
para la formacion de cuadros profesionales y especializados en inteligencia para la
Seguridad Nacional.

La estrategia de seguridad en el sexenio 2012-2018 fue sélo en el discurso,
pues la violencia crecié mas que en la administracion anterior, estudios en la materia
sefalan que “La crisis de seguridad se ha agravado por la pérdida del estado de
derecho, los homicidios dolosos mantienen una tendencia al alza, asi como otros
delitos, principalmente los de alto impacto, pues la mayoria de las corporaciones
policiales se encuentran atascadas en una pronunciada curva de aprendizaje sobre
el Sistema Penal Acusatorio, lo que ha permitido que delincuentes reincidentes se
mantengan en la calle y esto sea percibido por la ciudadania como inoperancia de

la autoridad”.??

Plan Nacional de Paz y Seguridad 2018-2024

La nueva administracion reconoce la inseguridad como una de las principales
preocupaciones y amenazas al Estado. Para enfrentar ese flagelo se presento el

Plan Nacional de Paz y Seguridad 2018-2014. En dicho Plan se reconoce la crisis

20 Gobierno de la Republica, Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018. Programa para la Seguridad
Nacional 2014-2018, Avance y resultados 2017, México.

21 Elda M. Arroyo-Macias, “Enrique Pefa Nieto y la crisis de seguridad que hereda”, Analisis Plural,
primer semestre de 2018, ITESO, México, 2018.
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de inseguridad y violencia que vive el pais, que hace imposible la consecucion del
bienestar y la justicia; aspectos sin los cuales no puede conseguirse la paz social.

Por lo anterior propone ocho ejes de actuacion:

Erradicar la corrupcion y reactivar la procuracion de justicia.
Garantizar empleo, educacion y bienestar.

Pleno respeto y promocion de los derechos humanos.
Regeneracion de la ética social.

Reformular el combate a las drogas.

Emprender la construccion de la paz.

Recuperacion y dignificacion de las carceles.

© N o g A~ Wb PRE

Seguridad publica, seguridad nacional y paz.

La creacion de la Guardia Nacional se inscribe en el octavo eje, sobre
seguridad publica, seguridad nacional y paz. La Guardia Nacional —segun el Plan—
se integrara con elementos del Ejército, la Marina, de la policia federal y civiles, los
cuales recibiran formacion y adiestramiento militar, formacion académica y practica
en procedimientos policiales, derecho penal, derechos humanos, perspectiva de
género, primeros auxilios, proteccion civil, entre los mas importantes.

Es decir, serd una policia profesional de caracter militar preparada para
atender funciones de seguridad publica. ElI Plan también especifica que los
elementos de la Guardia Nacional contaran con prestaciones semejantes a los de
las instituciones castrenses.

El Plan establece que la Secretaria de la Defensa Nacional (SDN) asumira el
mando operativo de la Guardia Nacional, la profesionalizacion de sus efectivos,
equipamiento, despliegue y operatividad. Prevalece el enfoque estratégico de

prevencion de la seguridad publica, asi como la participacion ciudadana.
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La discusion sobre la Guardia Nacional en el Poder Legislativo

La iniciativa que crea la Guardia Nacional fue dictaminada en sentido positivo por la
Comision de Puntos Constitucionales con opinién de las comisiones de Seguridad
Publica, y de Gobernacién y Poblacion.

El 16 de enero de 2019 el dictamen se publicd para su discusion en el Pleno
de la Camara de Diputados en periodo extraordinario en el primer receso del primer
afio de la LXIV Legislatura. En el dictamen se mencionan los antecedentes
legislativos; el contenido de la iniciativa; las consideraciones de la Comision de
Puntos Constitucionales y el texto normativo acompafiado de su régimen transitorio.

Diversos organismos de la sociedad civi,b como el colectivo
#SeguridadSinGuerra,?? manifestaron su preocupacion debido a la limitada
participacion social, ya que no se habian tomado en cuenta todas las opiniones, por
lo que la Camara de Diputados convoc6 a una serie de audiencias publicas.

El martes 8 de enero iniciaron cinco dias de audiencias publicas sobre la
Guardia Nacional en la Camara de Diputados, donde se dieron cita diputados y
senadores federales, diputados locales, gobernadores, presidentes municipales,
funcionarios encargados de la seguridad publica estatales y municipales,
Organizaciones No Gubernamentales, especialistas del sector académico y los
titulares de las Fuerzas Armadas y de la Secretaria de Seguridad y Participacion
Ciudadana, asi como el Procurador General de la Republica, entre los mas
destacados.

Las posiciones sobre el dictamen de la Guardia Nacional van desde el
absoluto rechazo al apoyo incondicional a la aprobacién del dictamen; asimismo,
existieron posiciones intermedias que exigian algunos cambios en la
instrumentacién, como el mando, la temporalidad, la transparencia, la evaluacion y
la participacion ciudadana.

De los principales cuestionamientos se encuentra la competencia de
autoridades civiles para investigar y sancionar los delitos cometidos por integrantes
de la Guardia Nacional, cuando éstos son cometidos en ejercicio de las funciones

(articulo 13). Al respecto, la Oficina en México del Alto Comisionado de las Naciones

22 Colectivo que agrupa a mas de 300 organizaciones.
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Unidas para los Derechos Humanos (ONU-DH) considera que “contrario sensu se
entenderia que si los integrantes de la Guardia Nacional cometen delitos cuando no
estén en ejercicio de sus funciones (no encontrandose en servicio, por ejemplo),
dichos delitos serian investigados y juzgados por autoridades militares”. Lo que
contraviene las obligaciones internacionales del Estado mexicano, las cuales no
establecen una distincion sobre si las o los integrantes de las Fuerzas Armadas
cometen delitos en ejercicio de sus funciones o fuera de ellas.

Al mismo organismo internacional le preocupa dotar a la Guardia Nacional de
facultades de investigacion (articulo 21), que en el régimen constitucional actual
corresponden exclusivamente a autoridades civiles; no obstante, alerta sobre la
militarizacién de la seguridad publica. En el Cuadro 4 se sefialan algunos de los

aspectos en torno a los cuales gir6 la discusion.

Cuadro 4. Posicionamientos en pro y contra de la Guardia Nacional

Aspectos de la discusién

Reacciones en pro

Reacciones en contra

Objeto Responde a la crisis de | Misma estrategia de Felipe
inseguridad y emergencia. Calderén.
Marco legal que regula la | Continuidad de los sexenios
actuacion de las fuerzas armadas | anteriores.
en las tareas de seguridad. Reaccién militarizada.
La Guardia Nacional no implica | ge trata de un modelo de politica
militarizacion. publica que reproduce el conflicto.
La Guardia sera una institucion
civil y policial.
Funciones Prevencion de delitos. Procuracion de Justicia.
Investigacion. Poder absoluto de la Guardia
Primer respondiente  (aspecto | Nacional.
importante). La formacion militar no es
compatible en la labor policial.
Los militares aniquilan al enemigo.
Mando Militar. Civil.

Coordinacion

Delimitacién de competencia de la
Guardia Nacional.

Que no se confunda y no se
traslapen competencias en los
o6rdenes de gobierno: federal,
estatal y municipal.

Capacitacion

Policia con lo mas valioso de las
fuerzas armadas (valores,
disciplina, orden y lealtad).

La formacién militar no sirve a las
funciones de seguridad publica,
porque esa formacién prevalece
en el ejercicio de la funcion.

Temporalidad

Cinco afos.

Menos tiempo.

Documento de trabajo
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Aspectos de la discusién

Reacciones en pro

Reacciones en contra

La Guardia Nacional no debe ser
permanente y tener claramente
establecido su caracter temporal.

Victimas

No fueron convocadas.

Deben ser escuchadas.

Seguridad humana

Con guerra y balas.
Caracter defensivo.

Sin guerra ni balas.
Enfoque preventivo.
Caracter integrativo.

Federalismo
Coordinacién /subordinacién

Se debe crear una instancia
especializada para evaluar a los
estados y municipios, para ver si
tienen capacidad para hacerse
responsables de la seguridad
local.

Las policias locales no han dado
solucion al problema de la
seguridad publica, son parte del
problema, por ello no pueden
ayudar a resolverlo, por eso debe
crearse la Guardia Nacional.

Los municipios que estan
trabajando bien no se deben
preocupar.

Es un exceso que la persecucion
e investigacién de delitos del fuero
comun se le concedan a la nueva
institucion, relevando a los
policias estatales y municipales.

En su lugar debe ponerse la
facultad de primer respondiente.

Se debe eliminar el articulo
séptimo transitorio que contiene la
amenaza de quitar a los Estados y
municipios las participaciones
federales (recursos) en materia de
Seguridad Publica.

Participacion ciudadana

Marginal.

Participacion ciudadana como eje
esencial de las politicas publicas.

Politicas de proximidad social con
personal policial capacitado para
dialogar con los vecinos y vincular
las necesidades ciudadanas con
las dependencias publicas e
incrementar la cohesion social y la
autoproteccion.

Derechos humanos

No se va a militarizar al pais y se
van a respetar los derechos
humanos.

La Guardia Nacional esta fundada
en la Constitucidn y en los tratados
internacionales.

La Guardia Nacional debe estar
bajo el mando civil y con pleno
respeto a los derechos humanos.

Los militares violan derechos
humanos y aumentan los indices
de letalidad.

No se puede depositar la garantia
de los Derechos Humanos en
6rganos militares.

La Guardia Nacional viola
compromisos y sentencias
internacionales en materia de
Derechos Humanos.

El dictamen es contrario a lo
establecido por la  Corte
Interamericana de  Derechos
Humanos sobre la utilizacion de
las fuerzas armadas en funciones
de seguridad publica.

Sistema Nacional de Seguridad
Publica

Las instituciones de seguridad
publica locales han  sido
rebasadas.

La Guardia Nacional debe estar
regulada por el Sistema Nacional
de Seguridad Publica.

Documento de trabajo
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Aspectos de la discusién

Reacciones en pro

Reacciones en contra

Guardia Nacional s6lo es un

elemento.

Controles y contrapesos

El dictamen de Guardia Nacional
se tiene garantias, contrapesos y
mecanismos de revision.

Limitado control legislativo de la
Guardia Nacional a través de
Comisiones Bicamerales.

Parlamento Abierto

Se escucharon todas las voces a | Simulacion de parlamento; las
favor y en contra. Ejercicio | decisiones ya estan tomadas, la
democratico ejemplar. Guardia Nacional ya tienen
presupuesto y esta operando.

Fuente: Elaboracion propia con base en Audiencias Publicas sobre la Guardia Nacional, Camara de Diputados,
enero de 2019, México.

Un aspecto relevante producto de mesas de consulta sobre la Guardia
Nacional fue la propuesta del gobierno federal, a través del secretario de Seguridad
Puablica y Participacion Ciudadana, de un mando civil y no militar, ello debido a las
presiones ejercidas por diferentes grupos sociales en las audiencias publicas. Sin
embargo, el dictamen final estableci6 un mando mixto que provocé serias
discusiones, ya que genero confusion el hecho de que no se establece con claridad

el control principal.

Dictamen sobre la Reforma Constitucional para crear la Guardia Nacional

El 21 de diciembre de 2018 se public6 en la Gaceta Parlamentaria de la Camara de
Diputados el dictamen de la Comision de Puntos Constitucionales para declaratoria
de publicidad del proyecto de decreto que reforma diversas disposiciones de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en materia de Guardia
Nacional.

En el Cuadro 5 se presentan los principales aspectos de la Guardia Nacional

considerados en dicho dictamen:

Cuadro 5. Caracteristicas, funciones y atribuciones de la Guardia Nacional

Aspectos principales Descripcidn y articulos constitucionales

Objetivo La Guardia Nacional es una institucion del Estado que participara en
la salvaguarda de la libertad, la vida, la integridad y el pleno ejercicio

de los derechos de las personas, protege la seguridad y patrimonio, asi

como los bienes de la Nacion (Articulo 21).
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Aspectos principales

Descripcién y articulos constitucionales

Investigacion de delitos

(funciones)

Corresponde al Ministerio Publico, las policias y la Guardia Nacional,
las cuales actuaran bajo la conduccion juridica del primero (Articulo 21).

Seguridad publica (funciones)

La seguridad publica es una funcién a cargo de la Federacion a través
de las instituciones que para tal efecto dispone la CPEUM, las
entidades federativas y los municipios (Articulo 21).

Coordinaciéon

Las instituciones de seguridad publica seran de caracter civil,
disciplinado y profesional. El Ministerio Publico, la Guardia Nacional y
las instituciones de los tres érdenes de gobierno deberan coordinarse
entre si para cumplir los objetivos de seguridad publica (Articulo 21).

Integracion Los elementos que integraran la Guardia Nacional procederan de: las
policias Militar y Naval, Policia Federal y se convocara a civiles y
elementos de tropa.

Mando (civil) La Guardia Nacional forma parte de la administracion publica federal, a

través de la secretaria del ramo de seguridad, en lo que respecta a la
planeacion, programacion y ejecucion de sus funciones (Articulo 21).

Las politicas, planes y estrategias en materia de seguridad publica,
estarian a cargo de la dependencia del ramo de seguridad (Articulo 21).

Mando (militar)

De la dependencia del ramo de la defensa nacional, en lo que respeta
a su estructura jerarquica, disciplina, régimen de servicios, ascensos,
prestaciones, profesionalizacion y capacitacion (Articulo 21).

Formacion y adiestramiento

Las leyes y reformas expedidas deberan prever los esquemas y
modalidades para la certificacion de capacidades y acreditacion del
control de confianza de los elementos que se inscriban en la Guardia
Nacional, asi como su profesionalizacion y disciplina (Tercero
Transitorio).

Profesionalizacién y capacitacion

Las leyes secundarias garantizardn una efectiva formaciéon en las
materias de uso de la fuerza, proteccion de los derechos humanos y
perspectiva de género en el ejercicio de sus funciones (Tercero
Transitorio).

Delitos cometidos por elementos
de la Guardia Nacional en
ejercicio de sus funciones

En esos casos seran juzgados por el fuero civil no por el militar (Articulo
13).

Los detenidos deberan ser puestos ante autoridades de caracter civil,
con su respectivo registro de la detencién (Articulo 13).

Faltas contra la disciplina militar de
la Guardia Nacional

Seran conocidas por las autoridades militares correspondientes
(Articulo 13).

Inicio de Funciones de la Guardia
Nacional

Al dia siguiente de su publicacion en el Diario Oficial de la Federacion
(Primero transitorio).

Congreso de la Unién

Debera expedir las leyes que reglamenten la organizacion, servicio,
disciplina, profesionalizacion, uso de la fuerza, capacitacion para el
respecto a los derechos humanos, asi como mecanismos de
evaluacion de la Guardia Nacional (Articulo 73).

Rangos de las fuerzas armadas

Los miembros de la Policia Militar y Policia Naval que sean asignados
a la Guardia Nacional conservaran su rango, asi como las prestaciones
conferidas a su nivel jerarquico y de mando (Cuarto Transitorio).

Duracién y permanencia

En tanto persista la crisis de violencia e inseguridad en el pais se
mantendra la Guardia Nacional (Quinto Transitorio).

Revision por el Ejecutivo Federal en coordinaciéon con el Poder
Legislativo a los tres afios de su implementacién (Quinto Transitorio).

Instituciones civiles de seguridad
publica

Tres afios después de la entrada en vigor de la Guardia Nacional el
Poder Ejecutivo realizara un programa de reestructuracion organica y

La Guardia Nacional.
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Aspectos principales Descripcién y articulos constitucionales

funcional para que reasuman el ejercicio de su funcion, de manera
gradual y continua (Sexto Transitorio).

Evaluacién de corporaciones de | Después de dos afios de inicio de operaciones de la Guardia Nacional
seguridad publica. Premios y | se realizara un diagnostico de las corporaciones de seguridad publica
castigo a estados y municipios. para determinar si pueden asumir sus funciones. De lo contrario, se
descontara del rubro de participacion federal en el ramo de seguridad
publica al gobierno de la entidad federativa o del municipio respectivo
en monto que corresponda por la prestacion del servicio de seguridad
publica que realiza la federacién a través del cuerpo de seguridad
respectivo (Séptimo Transitorio).

Disolucién Es facultad del Congreso de la Unién disolver, por mayoria de las dos
terceras partes presentes, a la Guardia Nacional, con pleno respeto de
los derechos laborales y profesionales de sus integrantes (Articulo 73).

Fuente: Elaboracion propia con base en “Dictamenes a discusion. De la Comision de Puntos Constitucionales,
con proyecto de decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de Guardia Nacional”, Gaceta Parlamentaria, CAmara de
Diputados, 16 de enero de 2019.

La aprobacién final de la reforma constitucion sobre la Guardia Nacional en la

Céamara de Diputados

El H. Congreso de la Unidn cité a un periodo extraordinario en el primer receso del
primer afio de ejercicio de la LXIV Legislatura, el miércoles 16 de enero de 2019.
En la sesion se aprobo el dictamen que crea la Guardia Nacional. Durante la
discusion en el Pleno de la Camara de Diputados, practicamente se repitieron los
argumentos a favor y en contra del dictamen expresados en las audiencias publicas.
Los posicionamientos en pro destacaron la urgencia de atender la crisis de
inseguridad desde hace mas de dos sexenios; la necesidad de dar un marco legal
a la actuacion de las fuerzas armadas; la necesidad de una policia profesionalizada
y argumentaron que la Guardia Nacional atiende una situacién extraordinaria en
materia de seguridad.

Los posicionamientos en contra sefialaron el peligro que implica la
militarizacion del pais, asegurando que es una estrategia que ya ha fallado; también
argumentaron que no se consideraron las aportaciones de grupos de la sociedad
civil que recomendaron no votar a favor; necesidad de un dialogo real y abierto; la
falta de mecanismos de control; la letalidad de los operativos militares y que el

mando mixto en manos de militares generara mas violencia.
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Los diputados federales de Movimiento Ciudadano se manifestaron con
playeras de protesta contra el dictamen con la leyenda “La guerra no hace la paz”.
Otro aspecto que generd confusion fue que en el caso de los delitos de los
elementos de la Guardia Nacional pueden ser conocidas por autoridades militares
y civiles de acuerdo con el tipo de delito: por indisciplina o en cumplimiento de sus
funciones, respectivamente.

La diputada Tatiana Clouthier propuso eliminar la Junta de Jefes de Estado
Mayor de la Guardia Nacional, ya que esa composicion equivale a elevar a los
militares a un nivel institucional en la toma de decisiones.

Al final el dictamen fue aprobado en lo general con 362 votos en pro, 119 en
contra y cuatro abstenciones. El 17 de enero la minuta se envié al Senado de la
Republica para continuar con el proceso legislativo (en el Cuadro 6 se pueden

visualizar los cambios que generaron mayor controversia).

Cuadro 6. De los cambios principales se pueden destacar:

Dictamen Comisién de Puntos | Minuta turnada al Senado
Constitucionales
Articulo 16 Articulo 16

Cualquier persona puede detener al | Se elimind
indiciado en el momento en que este
cometiendo un delito o inmediatamente
después de haberlo cometido, poniéndolo
sin demora a disposicién de la autoridad
mas cercana y ésta con la misma prontitud,
a la del Ministerio Publico.

Articulo 21 Articulo 21 (nuevo)

b) El establecimiento de un sistema nacional de
informacién en seguridad puablica al que las
entidades federativas y los municipios a través de
sus 6rganos de policia, deberan suministrar la
informacién de que dispongan en la materia,
conforme a la Ley. El sistema contendra también
las bases de datos criminalisticos y de personal
para las instituciones de seguridad publica.
Ninguna persona podré ingresar a las instituciones
de seguridad publica si no ha sido debidamente
certificado y registrado en el sistema (Nuevo).

La Ley determinara la estructura organica de la

Guardia Nacional adscrita a la Secretaria del ramo
de Seguridad y que tendrd una Junta de Jefes de_|
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Dictamen Comisién de Puntos

Constitucionales

Minuta turnada al Senado

Estado Mayor compuesta por los integrantes de las
dependencias de los ramos de Seguridad, Defensa
Nacional y Marina (Nuevo).

Articulo 32

En tiempo de paz, ningln extranjero podra
servir en el Ejército, Fuerza Aérea, Armada,
Guardia Nacional, ni en las fuerzas de
policia o seguridad publica. Para pertenecer
al activo del Ejército en tiempo de paz y al
de la Armada o al de la Fuerza Aérea en
todo momento, o desempefiar cualquier
cargo o comision en ellos, se requiere ser
mexicano por nacimiento.

Articulo 32

Se eliminé

Articulo 73

El Congreso de la Unién podré disolver, por
mayoria de las dos terceras partes de los
miembros presentes, a la Guardia Nacional,
con pleno respeto de los derechos laborales
y profesionales de sus integrantes.

Articulo 73

Eliminacién de la facultad del Congreso de la
Unién de disolver la Guardia Nacional.

Articulo 73

XXIII.

Para expedir leyes que establezcan las bases de
coordinacién entre la Federacion, las entidades
federativas y los Municipios, asi como para
establecer y organizar las instituciones de
seguridad puablica en materia federal, de
conformidad con lo establecido en el articulo 21; asi
como para expedir la ley general del uso legitimo
de la fuerza y la ley nacional del registro de
detenidos, garantizando el respeto de los derechos
humanos (Nuevo).

Primero Transitorio

Dentro de los 60 dias siguientes a la entrada
en vigor de este decreto, el Congreso de la
Unién expedird la Ley Orgéanica de la
Guardia Nacional, la Ley de Uso Legitimo de
la Fuerza y la Ley General de Registro de
Detenciones.

Primero transitorio

Dentro de los 90 dias siguientes a la entrada en
vigor de este decreto, el Congreso de la Union
expedira la Ley de la Guardia Nacional.

Asimismo, dentro de los 120 dias siguientes a la
entrada en vigor de este Decreto, el Congreso de
la Union expedira las leyes que reglamenten el uso
legitimo de la fuerza y el registro nacional de
detenciones.
Modificacién de
secundarias.

los plazos de leyes

De manera excepcional, en tanto la Guardia
Nacional desarrolla su estructura,
capacidades e implantacion territorial, la
Fuerza Armada permanente prestara su
colaboracién para la seguridad publica. No
se encontrd en el dictamen publicado en

Cuarto Transitorio (Eliminado).
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Dictamen Comisién de Puntos

Constitucionales

Minuta turnada al Senado

la Gaceta Parlamentaria del 16 de enero
de 2019.

Cuarto Transitorio (Nuevo).

El Sistema Nacional de Seguridad Publica
implementara un esquema de fortalecimiento del
estado de fuerza y las capacidades institucionales
de los cuerpos policiales, bajo objetivos cuyos
resultados sean verificables.

Quinto Transitorio.

En tanto persista la emergencia de violencia
e inseguridad en el pais y por un plazo
maximo de cinco afios, como excepcion a lo
dispuesto en los articulos 21, parrafo
décimo segundo, y 129 de la Constitucion,
la Guardia Nacional para los efectos de la
programacion y ejecucion de funciones en
materia de seguridad publica.

Quinto Transitorio (Eliminado).

Sexto Transitorio

Durante los tres afios siguientes a la entrada
en vigor del presente decreto, el Ejecutivo
Federal realizara, por conducto de la
dependencia del ramo de la seguridad, un
programa de reestructuracion organica y
funcional, asi como el fortalecimiento de las
capacidades de las instituciones civiles de
seguridad publica para que reasuman su
funcién de manera gradual y continda.

Sexto Transitorio (Eliminado).

Séptimo Transitorio

Dentro de los dos afios siguientes a partir de
la entrada en operaciones de la Guardia
Nacional, el Consejo de Seguridad Publica,
realizaran un diagnostico para determinar el
estado de fuerza y las capacidades
institucionales de las corporaciones de
seguridad publica federal, asi como de las
entidades federativas y de los Municipios

donde alguna institucién federal se
encuentre realizando labores de seguridad
publica.

En dicho diagnostico se determinara si la
autoridad policial, sea local o municipal,
cuenta ya con la fortaleza institucional para
encargarse de la seguridad publica. De ser
positivo, la corporacion policiaca
correspondiente asumird la funcion de
seguridad publica. En caso contrario, el
Secretario Ejecutivo gestionara la aplicacion
del mecanismo de intervencion de la policia
municipal o estatal...con objeto de que se
generen las capacidades institucionales en
dichas corporaciones que les permitan
cumplir con su funcion.

Séptimo Transitorio (Eliminado).

Se eliminé la posibilidad de que la Federacién
intervengay disminuyarecursos de las policias
locales si no cumplen con la capacitacién.

Documento de trabajo

La Guardia Nacional.
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Dictamen Comisién de Puntos | Minuta turnada al Senado
Constitucionales

En el Gltimo caso, si como resultado de un
segundo diagndstico... persiste la falta de
fortaleza institucional que no permite que las
corporaciones policiales locales asuman la
funcién de seguridad publica, la SHCP, con
base en el informe que remita el Secretario
Ejecutivo del Sistema Nacional de
Seguridad Publica, descontara del rubro de
participaciones federal en el ramo de
seguridad publica al gobierno de la entidad
federativa o del Municipio respectivo, el
monto que corresponda por la prestacién del
servicio de seguridad publica que realiza la
federacion a través del cuerpo de seguridad
respectivo.

Fuente: Elaboracién propia con base en la minuta y dictamen de reforma constitucional sobre Guardia Nacional.

El dictamen fue turnado como minuta a la Camara de Senadores para continuar con

el proceso legislativo, mismo que se describe a continuacion.

1) Minuta de Guardia Nacional turnada a la Camara de Senadores.

2) Se turna a la Comision de Puntos Constitucionales del Senado.

3) Aprobacion de dictamen en Comision.

4) Presentacion del dictamen en el Pleno del Senado de la Republica.

Nacional. Si hay cambios regresa a Camara de Diputados.

5) Analisis y en su caso aprobacién de la Reforma Constitucional en materia de Guardia

6) Envio de minuta a los 32 congresos locales.

la mitad de ellos.

7) Discusién en los congresos de los estados y en su caso aprobacion de la misma por mas de

federal.

8) El Congreso de la Unién pide declaratoria de la reforma constitucional al Poder Ejecutivo

9) Promulgacion de la reforma constitucional en el Diario Oficial de la Federacién.

10) Aprobacién de las Leyes secundarias por parte del Congreso de la Union.

Fuente: Elaboracién propia con base en Contra Réplica. Periodismo de Investigacion, viernes 18 de enero de

2019, p. 10.

A principios de febrero la Junta de Coordinacion Politica del Senado de la Republica

acordé abrir a consulta la Guardia Nacional. Del 11 al 15 de febrero en parlamento

abierto, expertos trataron los temas de seguridad publica, federalismo, derechos

humanos, constitucionalidad, entre otros. El 16 de febrero se instaldé una Mesa de

. La Guardia Nacional.
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Trabajo con las conclusiones de la consulta. A partir del 18 de febrero se inicio la
discusion de la minuta en las comisiones dictaminadoras.

Las comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y de Estudios Legislativos
Segunda presentaron el dictamen de la minuta el 19 de febrero de 2019 para quedar
de primera lectura. De los cambios relevantes se puede destacar:

» Se suprime la adscripcion de la Guardia Nacional a la Secretaria del ramo de
seguridad.

» Se establece el mandato que a través de la Ley secundaria se determinara
la estructura organica de direccion de la Guardia Nacional, y ésta contara con
una Junta de Jefes de Estado mayor compuesta por integrantes de los ramos
de Seguridad, Defensa Nacional y Marina.

» Se suprime la perspectiva de género como obligacién para el ejercicio de
funciones de los integrantes de la Guardia Nacional.

» Se crea el Sistema Nacional de Informacion en Seguridad Publica.

» Se suprime la propuesta de creacion de la Ley General del Registro de
detenidos.

» Se establece la colaboracion de las fuerzas armadas en materia de seguridad

publica, en tanto no se integre la Guardia Nacional.

El 21 de febrero se discutid6 en pleno; poco antes hubo un acuerdo entre los
integrantes de la Junta de Coordinacion Politica y representantes de los Grupos
Parlamentarios en el Senado. Los senadores de Morena escucharon las voces de
la oposicion y expertos en la materia. Al final aceptaron cambios relevantes en el
dictamen, por lo que fue aprobado en lo general y particular sin mayores
contratiempos y con el beneplacito de grupos de la sociedad civil como

#SeguridadSinGuerra.

De los principales cambios acordados se pueden destacar:
e Los habitantes de los Estados Unidos Mexicanos tienen derecho a poseer

armas en su domicilio para su seguridad y legitima defensa, con excepcion

”25 )
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de las prohibidas por la Ley Federal y las reservadas para el uso exclusivo
de la Fuerza Armada permanente y los cuerpos de reserva (articulo 10).

e Se dejo intacto el articulo 13 que hacia referencia a que los delitos cometidos
por elementos de la Guardia Nacional seran conocidos por la autoridad civil,
en tanto que las faltas y delitos contra la disciplina militar serian conocidos
por las autoridades y tribunales militares (eliminacion del fuero militar).

e La seguridad publica es una funcién del Estado a cargo de la Federacion, las
entidades federativas y los municipios (articulo 21).

e Las instituciones de seguridad publica, incluyendo la Guardia Nacional, seran
de caracter civil, disciplinado y profesional (articulo 21).

e La ley secundaria determinara la estructura orgénica y de direccion de la
Guardia Nacional, que estara adscrita a la secretaria del ramo de Seguridad
Publica... La formacién 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 y el respeto a los
derechos humanos, al imperio de la ley, al mando superior, y en lo
conducente a la perspectiva de género (articulo 21).

e El transitorio segundo establece que la Guardia Nacional se constituira con
los elementos de la Policia Federal, la Policia Militar y la Policia Naval, que
determine en acuerdos de caracter general el presidente de la republica.

e EIl Ejecutivo federal dispondra lo necesario para la incorporacion de los
elementos de las policias militar y naval a la Guardia Nacional y designara al
titular de 6rgano de mando superior y a los integrantes de la instancia de
coordinacion operativa interinstitucional formada por representantes de
las secretarias del ramo de Seguridad, de la Defensa Nacional y de Marina
(transitorio segundo).

e Las reformas a la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica
deberan contemplar: la normativa sobre la formacion y actuacion de las
instituciones de policia encargados de la seguridad publica en términos de la
doctrina policial civil; la regulacién del Sistema Nacional de Informacion en

Seguridad Publica (transitorio cuarto).
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e La Ley de la Guardia Nacional debera contener por lo menos: los supuestos
para la coordinacion y colaboracion de la Guardia Nacional con las
instituciones de seguridad publica de las entidades federativas y de los
municipios; las reglas para determinar las aportaciones de las entidades
federativas y municipios cuando soliciten la colaboracion de la Guardia
Nacional; lo relativo a la estructura jerarquica; regimenes de disciplina que
incluyan faltas, delitos y sanciones, responsabilidades y servicios,
prestaciones, ingreso, capacitacion y profesionalizacion; los criterios de
evaluacion del desempefio; entre otros (transitorio cuarto).

e LalLey Nacional sobre el Uso de la Fuerza debera contener, por lo menos, la
finalidad, alcance y definicion del uso de la fuerza publica; la sujecién del uso
de la fuerza a los principios de legalidad, necesidad, proporcionalidad,
racionalidad y oportunidad; los niveles para el uso de la fuerza publica; reglas
sobre la portacion de armas; las reglas basicas de adiestramiento y gestion
profesional del uso de la fuerza publica (transitorio cuarto).

e La Ley Nacional del Registro de Detenciones incorporara las caracteristicas
del registro y los principios que rigen su conformacion, uso y conservacion;
el tratamiento de los datos personales de los detenidos; los criterios para
clasificar informacion reservada o confidencial; las atribuciones de los
funcionarios publicos que desempefien funciones en el Registro; entre los
mas relevantes (transitorio cuarto).

e Durante los cinco afos siguientes a la entrada en vigor del decreto, en tanto
la Guardia Nacional desarrolla su estructura, capacidades e implantacion
territorial, el presidente de la republica podra disponer de la Fuerza Armada
permanente en tareas de seguridad publica de manera extraordinaria,

regulada, fiscalizada, subordinada y complementaria (transitorio quinto).

Finalmente, el dictamen aprobado incorporé6 cambios sustantivos promovidos por
organizaciones de la sociedad civil enfocados principalmente en el tipo de mando,
el tiempo de permanencia, el caracter policial y no militar de la Guardia Nacional. El

responsable de la politica de seguridad publica del pais lo sintetizé al afirmar que
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se consolidar4 una policia de excelencia civil. El dictamen se remitira a la Camara
de Diputados para continuar con el proceso legislativo. Se prevé que sea aprobado

sin cambios.

Reflexiones finales

Hay un consenso general sobre la necesidad de atender el problema de la
inseguridad en México por parte de todos los 6rdenes de gobierno, como por las
diferentes instituciones de seguridad y procuracién de justicia. Asimismo, existe la
percepcion de que no es posible retirar a las fuerzas armadas de las labores de
seguridad publica en estos momentos.

Hay un reconocimiento de las labores de las fuerzas armadas expresado en
el patriotismo, institucionalidad y lealtad, aunque también se destacaron las
violaciones graves de derechos humanos, exceso en el uso de la fuerza e
incremento en los niveles de letalidad.

En las audiencias publicas hubo consenso en que el dictamen para la
creacion de la Guardia Nacional debia ser modificado, principalmente en los
siguientes aspectos: a) el mando de la Guardia Nacional debe ser de caracter civil;
b) fortalecer las policias locales y los mecanismos de coordinacion de las
instituciones de procuracién de justicia; c) fortalecer los mecanismos de control
jurisdiccional de la Guardia Nacional.

La minuta de la Guardia Nacional aprobada en la Camara de Diputados fue
una policia militar con participacién de elementos civiles, que compartia un mando
mixto; la parte administrativa adscrita a la Secretaria de Seguridad y Participacion
Ciudadanay la parte operativa a la Secretaria de la Defensa Nacional y la Secretaria
de Marina.

Los estudios de opinién publica sobre la materia reportan un apoyo casi total
a la creacién de una Guardia Nacional que se encargue de la seguridad del pais. Al
respecto practicamente nueve de cada 10 encuestados se manifestaron de acuerdo

con su implementacién.??

23 Parametria, Carta Paramétrica, El mejor momento del Ejército y la Guardia Nacional, Encuesta en
vivienda, diciembre de 2018, México.
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En el Senado se organizaron audiencias publicas para escuchar a todos los
actores. Al final se logré un acuerdo de todas las fuerzas politicas que permitio
aprobar un dictamen con un gran consenso. Basicamente se logré aprobar la
Guardia Nacional con mando civil y la certeza del regreso paulatino de las fuerzas

armadas a sus cuarteles.
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